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Sazetak

Usmjerenost na policy kao klju¢ni pojam u analizi u¢inaka vlade ima svoje izvoriste
u anglosaksonskim sustavima predstavnicke vlasti. Neke od klju¢nih kulturoloskih normi
tog oblika vlasti, koje uklju¢uju suprotstavljenost pozicija, hijerarhiju i izbor, temelj su znat-
nog broja radova o javnim politikama, koje se obi¢no odreduju kao proces izbora legitim-
nih i odgovornih duznosnika vlasti. Postoji, medutim, i diskurs koji je tome suprotstavljen,
kojim se naglasavaju ogranicenja vlasti zasnovane na hijerarhiji, a na policy se prije sve-
ga gleda kao na strukturiranu interakciju. Ta dva suprotstavljena stava u medusobnu su
odnosu i ne moze ih se razmatrati posve odvojeno. Moze se, medutim, re¢i da s obzirom
na odnos dvaju pristupa postoje znacajne razlike izmedu anglosaksonskih sustava i susta-
va koji postoje u ostalim zemljama zapadne Europe. Time se ujedno postavlja i pitanje o
znacenju policyja i javnih politika u ostalim politi¢ckim sustavima, primjerice u jugoisto¢noj
Aziji ili u bivsim socijalisti¢ckim zemljama isto¢ne Europe.

" Australski politolog, prof. Hal K. Colebatch odrzao je od 14. do 16. lipnja 2004. tri predavanja
na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu. Colebatch je istaknuti politolog u podrudju javnih
politika i policy analize, koji je nasoj javnosti najpoznatiji po prijevodu njegove knjige Policy
na hrvatski jezik. Profesor Colebatch je treceg dana odrzao predavanje koje je organiziralo
Hrvatsko politolosko drustvo. Inicijalni naslov predavanja “Policy and Policy Work: Models,
Culture, Practice” urednistvo je prilagodilo nasem kontekstu razumijevanja rijeci policy, koji
se zasniva na mogucnosti da se znacenje te rije¢i katkad pokrije izrazom javne politike, prem-
da je u nas istodobno uvrijeZeno i pravilo da se spomenuti izraz odnosi poglavito na sintagmu

public policy.
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eoma sam sretan $to sam ovdje

Vte $to ste dodli slusati moje
predavanje na engleskom jeziku una-
to¢ tome §to ve¢ postoji prijevod moje
knjige na hrvatski (Colebatch, 2004).
Takoder zahvaljujem Hrvatskom poli-
toloskom drustvu i Zagrebackom sveu-
¢ilistu na gostoprimstvu te posebne za-
hvale profesoru Petaku na njegovu tru-
du oko prijevoda moje knjige.

Zelio bih potaknuti raspravu o na-
¢inu na koji se koriste pojmovi u ana-
lizi i oblikovanju politickoga procesa.
Prije svega Zelio bih pojasniti zasto je to
vazno pitanje, a potom se osvrnuti na
pretpostavke na kojima se temelji fo-
kus policyja, tj. na ono $to ljudi razumi-
jevaju pod procesom upravljanja kada
govore o javnim politikama kao sre-
diSnjem konceptu analize. Zelim uka-
zati na nacin na koji je tu osnovnu
polazisnu pretpostavku osporilo samo
iskustvo policy procesa. Zatim kanim
pokazati kako je policy proces moguce
interpretirati na nekoliko razli¢itih na-
¢ina. Potom kanim govoriti o nac¢inu na
koji su temeljne pretpostavke policyja
shvacene u jugoistocnoj Aziji, o ¢emu
mogu izravno govoriti jer sam prije go-
dinu i pol otiSao iz Australije u sultanat
Bruneji, gdje pouc¢avam studente koji
dolaze iz potpuno razli¢itih politickih
sustava. To me izmedu ostaloga potak-
nulo na pitanje o mogucnosti primjene
koncepta policyja u tranzicijskim, isto¢-
noeuropskim zemljama poput Hrvat-
ske. Nadam se da ¢u potaknuti i hrvat-
ske politologe na razmisljanje o naci-
nima na koje policy koncept moze biti
upotrijebljen u analizama, ali i u uprav-
ljackoj praksi u Hrvatskoj.

Mi Australci imamo neposredan in-
teres u usporedivanju razlicitih pristu-
pa upravljanja s obzirom na nasu po-
liticku kolonizaciju od strane Britana-

ca i na ¢injenicu da smo se razvijali u
skladu s britanskim na¢inom upravlja-
nja. S druge strane nasa je politologija
bila kolonizirana od strane Amerikana-
ca, pa smo na taj nacin imali americke
tekstove s jedne, a britansku praksu s
druge strane. Zbog toga smo se uvijek
trebali prilagodavati. Primjerice, prili-
kom ¢itanja britanskog teksta otkrije-
te da oni uopce ne poznaju pojmove
federalizma, pisanog ustava ili podje-
le vlasti. Ako pak citate americki tekst,
shvatite da oni ne barataju pojmovima
kao $to su ministri i ministarstva, zasto
ministri sjede u parlamentu i zasto su
mu odgovorni. Stoga smo oduvijek bili
zainteresirani shvatiti na koji nacin raz-
licite zemlje rjesavaju svoje probleme
upravljanja i prave razlikovanja institu-
cionalnih oblika upravljanja.

Bio sam $okiran kad smo jednom
prilikom pozvali jednog od vodecih
americkih znanstvenika iz politicke
znanosti na medunarodnu konferenci-
ju Australskog instituta za javnu upravu
te ga odveli na zasjedanje tasmanijskog
drzavnog parlamenta. On je bio zbu-
njen razlikama zakonodavstava Au-
stralije i SAD-a. U Americi je zakono-
davstvo posve maknuto iz procesa sva-
kodnevnog upravljanja, dok u Austra-
liji premijer i alternativni premijer iz
oporbe sjede jedan nasuprot drugome
za vrlo malim stolom i raspravljaju. Mi
smo bili upoznati s razlikama u legisla-
tivi izmedu prezidencijalistickog i west-
minsterskog sustava, ali s obzirom na
¢injenicu da je dosao iz americkog su-
stava, on toga nije bio svjestan.

Mnogo vremena proveo sam u Pa-
pui Novoj Gvineji, koja je, kad sam do-
$ao, bila australska kolonija, a kad sam
otiSao, bila je samostalna drzava. I moja
supruga i ja bili smo osobno ukljuce-
ni u institucionalni razvoj Papue Nove



Gvineje. Ono §to sam otkrio prilikom
proucavanja i predavanja o policyju jest
to da je literatura predominantno ame-
ricka te da ljudi nesvjesno izvode ge-
neralizacije iz americke prakse. Naime,
u knjigama ne stoji: “U Americi policy
je..”, vec stoji: “Policy je..”, pa ljudi ne-
svjesno koriste americke pretpostavke.
To je jedan od razloga zbog kojih sam,
piSuci knjigu pod naslovom Policy, po-
kus$ao napisati genericki tekst, tekst koji
nije odreden praksom nijedne posebne
drzave.

I ranije me zanimao policy koncept,
§to je dodatno pojacano mojim prese-
ljenjem na Bruneje, gdje vlada posve
razlicit oblik upravljanja. I ondje se po-
licy analiza poucava prema americkim
tekstovima i studenti apsorbiraju ame-
ricko shvacanje pojma policy. No, kako
im je to bilo nesto novo s ¢ime se dosad
nisu sretali, smatrali su da oni nemaju
policy, da im to nedostaje. No pravo je
pitanje bilo: kakva je veza izmedu razli-
citih shvacanja policyja i prakse javnih
politika. Na koji nacin shvacanje poj-
ma policyja iz knjige moze opisati nasu
praksu? Je li to stvarno nacin na koji se
ljudi bave policyjem u SAD-u?

Moj se interes dodatno pojacao na-
kon nedavno izasle knjige o bavljenju
policy analizom u SAD-u koju je na-
pisala profesorica Beryl Radin (Radin,
2000), a koja se zove Nakon Machiavel-
lija: policy analiza postaje punoljetnom.
U svojoj knjizi ona promatra nacine
na koje se zanimanje policy analiticara
i njihov rad prosirio u SAD-u, gdje se
rije¢ policy koristi za opisivanje doista
$irokog raspona praksi. Stoga tvrdim
da jednostavnost udzbenickih tekstova
zapravo odmaze ljudima u shvacanju
onog §to upravljanje doista jest! Meni
je to, pak, pomoglo da preformuliram
temeljno pitanje, koje vide ne glasi: Sto

mi mislimo pod pojmom policyja?, ve¢:
Sto oni koji koriste taj pojam misle pod
policyjem? Na koji ga nacin koriste?
Koju vrstu prakse objasnjavaju tim poj-
mom? Koja vrsta prakse slijedi iz toga?
Smatram da su ta pitanja osobito vazna
za tranzicijske, istocnoeuropske zemlje.
Dakle, ne ‘imamo li mi uopce policy,
samo zato $to ne vidimo ono sto je opi-
sano u knjigama, ve¢ ‘kako nam kon-
cept i ideja policyja mogu pomoci da
objasnimo procese upravljanja i na koji
nacin da pridonesemo tim procesima.
Vazno je imati na umu da govorimo
o ideji. Policy nije nesto $to je izmisljeno
u SAD-u. No usmjeravanje pozornosti
na policy i koristenje te rijeci kako bi se
opisalo organiziranje naSe pozornosti
jest uglavnom zapadnjacki izum, pose-
bice americki, i to u poslijeratnim go-
dinama. Izrastao je, prema mojem mis-
ljenju, iz racionalizacije upravljanja od
strane americke vlade nakon Drugog
svjetskog rata. Uloga americke vlade
naglo je povecana, povecan je opcenito
broj ljudi unutar vlasti, koji inace ne bi
bili ukljuceni da se u poslijeratnim go-
dinama uloga javnog sektora nije prosi-
rila. Zbog svega toga postojala je potre-
ba za sustavhom primjenom drustve-
nih znanosti na podrudje upravljanja.
U to se doba na upravljanje gledalo kao
na poprili¢no jasan proces. Postojala je
jedna vrhovna osoba, gotovo bozanska,
koja je donosila odluke i govorila: vlada
je odlucila, vrhovni kolektivitet je odlu-
¢io §to je u interesu zajednice kao cjeli-
ne, a sukladno tome izraz policy odno-
sio se na sve ono §to je vlada odlucila
da ¢e uciniti ili da nece udiniti (Dye,
1972: 2). Vlade su te koje odabiru, a ti
odabiri izraz su ne samo narodnih in-
teresa ve¢ i preferencija birackog tije-
la. To je okvir koji sam opisao kao ver-
tikalnu dimenziju policyja, gdje se na
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policy gleda kao na proces izbora po
osnovi vlasti. Policy projekt pokusavao
je uvesti drustvene znanosti u utvrdi-
vanje odgovora na pitanje: kako da do-
nositelj odluka, odnosno vlada, donosi
pravilne odluke. Trazilo se pojasnjenje
toga Sto su ciljevi, vrijednosti, kako da
se oni maksimiziraju te kako da se izra-
di optimalan nacin njihova postizanja.
Tada je bavljenje policyjem ukljucivalo
jednostavan slijed: izabrani Celnik vrsi
odabir, a struc¢njaci ga savjetuju. U tom
je smislu policy analiza bila vezana uz
podrsku odlucivanju. Glavni austral-
ski tekstovi na podrucju policy analize,
primjerice, Australski policy prirucnik
Bridgmana i Davisa (Bridgman, Davis,
2000), gledaju na cjelokupan policy pro-
ces kao na predstavljanje prijedloga ka-
binetu, savjetovanje o pisanju dokume-
nata, predavanje dokumenata ministri-
ma i cekanje na njihovu odluku.

Vecina tekstova o policyju nije se
bavila procesom - time kako se vrsi
policy — ve¢ podrudjima javnih politi-
ka. Primjerice zdravstvenom politikom,
transportnom politikom, obrambenom
politikom i sli¢no. Dakle, naglasak nije
bio na tome kako se Sto radi, ve¢ na ko-
jim podrucdjima se nesto radi. Fokus je
bio na pitanju: kako pomod¢i vlasti da
nadini pravilan odabir kada se, pri-
mjerice, bavi zdravstvom ili obranom?
Premda je to bilo polaziste, postojale
su mnoge ¢injeni¢ne sumnje u moguc-
nost odgovora na takvo pitanje, cak i u
SAD-u, Australiji i Velikoj Britaniji, u
zemljama iz kojih je i potekla takva vr-
sta analize. Ljudi koji su se bavili policy-
jem mogli su reci: danas sam cijeli dan
proveo telefonirajudi, nisam savjetovao
vladu ve¢ sam razgovarao s drugim lju-
dima poput mene, koji rade u drugim
ministarstvima, vladinim institucijama,
sveuciliStima.

Kada na taj nacin gledate na bav-
ljenje policyjem, pokazuje se da su lju-
di viSe razgovarali sa svojim kolega-
ma nego $to su savjetovali nadredene.
Mnoge od tih organizacija ¢ak nisu ni
bile dio vlasti, ve¢ su to bile poslov-
ne organizacije, nevladine organizaci-
je, think tankovi. Proces se pretvorio u
stvaranje prihvacenog okvira za kolek-
tivno djelovanje, odnosno, na koji na-
¢in omoguciti da sve te razlicite orga-
nizacije zajedno rade. Tako se doslo do
zakljucka da nakon §to se postigne do-
govor, vazno je samo to da bude sluz-
beno prihvacden, odakle je proizaslo da
uloga, primjerice, ministra, vladinog
povjerenika ili pak drzavnog tajnika
nije da nacini odredeni izbor, ve¢ da ga
objavi. U velikoj mjeri proces se svodio
na razvoj “paketa” koji je svima prihvat-
ljiv i koji se moze sluzbeno proglasiti, a
na sluzbenim donositeljima odluka jest
to da omoguce stupanje na snagu do-
nesene odluke.

Promatrano iz te perspektive mog-
lo bi se reéi da policy proces nije u toli-
koj mjeri stvar izbora ljudi s vrha, ko-
liko proces interakcije ljudi koji vode
organizacije. Ja to zovem vodoravnom
dimenzijom policyja, odnosno javnim
politikama kao strukturiranom inter-
akcijom. To je dakako imalo brojne im-
plikacije na praksu javnih politika. Nije
vide bilo vazno biti stru¢njak u drustve-
nim znanostima, ve¢ je postalo vazno
znati pregovarati i posti¢i sporazum
s velikim brojem organizacija. Povrh
svega toga smatram da o tom pitanju
postoje velike razlike u razli¢itim poli-
tickim kulturama. Ovdje je vazno na-
glasiti temeljni stav da kada se govori
o policyju u ovom kontekstu, tada ne
govorimo o nekom komadu papira, o
onome §to ljudima katkad predstav-
lja poteskocu jer nemaju materijalnu



osnovu na koju mogu pokazati prstom
i re¢i: Ovo je obrambena politika, ovo
je zdravstvena politika. Fokus nase po-
zornosti zapravo je na procesu koji daje
strukturu upravljanju. Papir jest vazan,
on je dio spomenutog procesa, ali pro-
ces ne pocinje tim papirom. Bitno je to
na koji nacin taj papir, ako ve¢ posto-
ji, usmjerava nasu pozornost, djelova-
nje i strukturu, te na taj nacin dovodi
do stabilnosti u procesu upravljanja.
Jer bez organiziranja i usmjeravanja
nase pozornosti cesto se dogada da ko-
mad papira nije nista viSe nego komad
papira, tj. da nema stvarnu vaznost za
upravljanje. Amerikanci kadsto znadu
re¢i da je ta vrsta politike “simboli¢na
politika” “Da, doista imamo dokument
o jednakim moguénostima zaposljava-
nja, ali to ne igra nikakvu vaznost za
nacin na koji je vlast organizirana. Bila
je to jednostavno simboli¢na akcija.” Pa
sve su politicke akcije simboli¢ne. Raz-
licito je to da je takva odluka podrzana
vodoravnom praksom o kojoj sam ra-
nije govorio.

U tom kontekstu jedna od stvari
koja me posebno zaokuplja jest proma-
tranje zemalja koje su slicne Australiji i
uocavanje sli¢nosti i razlicitosti s tak-
vim zemljama. Ako primjerice pogle-
date Veliku Britaniju i nacin na koji se
ondje koristi koncept policyja za anali-
zu djelovanja, vidjet ¢ete da se govori
o suprotstavljenim ulogama javnih po-
litika i javne uprave, naime, da posto-
ji vrlo jasna uloga izabranih voda, koji
odlu¢uju o politikama, te sluzbenika
koji ih provode. Ondje je, dakle, na dje-
lu jedna izrazito okomita perspektiva
policyja. Istodobno se pojedina politi-
ka ostvaruje kontinuiranim procesom
interakcije izmedu ljudi koji si medu-
sobno priznaju ulogu aktera u policy
procesu. Primjerice, ako se bavite po-

ljoprivrednom politikom, znate kome
se morate obratiti, znate za sindikate
poljoprivrednika, znate za brojne druge
organizirane interese, svi ti ljudi medu-
sobno stalno komuniciraju. Dakle, igra-
¢i se medusobno poznaju i priznaju da
se moraju jedni drugima permanent-
no baviti te ih u tom smislu mozemo
nazvati policy zajednicom (Richardson,
Jordan, 1985).

I drugi brojni policy znanstvenici ot-
krili su da unutar sustava vlasti postoji
nesto slicno. Hugh Heclo i Aaron Wil-
davsky su, primjerice, napisali zanim-
ljivu studiju o kontroli drzavne riznice
u Velikoj Britaniji (Heclo, Wildavsky,
1974) i zakljucili da kontrola drzavne
riznice postoji ne zbog toga $to u zako-
nu stoji da vladini resori moraju dobi-
ti odobrenje od riznice prije nego $to
pocnu trositi novac, ve¢ zato $to po-
stoji mala skupina ljudi unutar riznice
i unutar pojedinog ministarstva koji se
medusobno poznaju, priznaju da medu
njima postoji ovisnost i da se moraju
medusobno podrzavati. Ta je medu-
sobna ovisnost upotpunjena visokom
razinom povjerenja, u smislu da zna-
te Sto ¢e druga strana udiniti i da zna-
te da druga strana priznaje vaSe inte-
rese. Ovdje na djelu imamo gotovo se-
osku zajednicu, u kojoj mali broj ljudi
koji shvaca da su medusobno poveza-
ni mora proizvesti veze na vodoravnoj
razini kako bi po hijerarhijskoj osnovi
proveli ono §to nazivamo vlas¢u, odnos-
no okomitom dimenzijom policyja. Oni
su to u svojoj knjizi nazvali “privatnom
vlas¢u s javnim novcem’, nastoje¢i po-
kazati da je za djelovanje u javnom in-
teresu potrebna privatna mreza. Nakon
toga Heclo se vratio u SAD i napravio
sli¢nu studiju na federalnoj razini vlasti
u Washingtonu, koju je nazvao “vlada
stranaca” (Heclo, 1977), jer u Washing-
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tonu nije bilo takve bliskosti kakva je
bila na djelu u Britaniji. Zakljudio je da
to obja$njava mnoge razlike u nacinu
provodenja javnih politika u SAD-u i
Velikoj Britaniji.

Britanski znanstvenici smatrali su
da unato¢ jakim vezama unutar pojedi-
nih policy zajednica medu tim zajedni-
cama ipak ne postoje tako dobre veze.
U devedesetim godinama proslog sto-
ljeca srediSte pozornosti usmjereno je
stoga na nacin stvaranja veza izmedu
razli¢itih policy podrucja, sto je dove-
lo do pojacanog interesa za upravlja-
nje, kao izraza koji bi trebao biti $iri
od izraza vladanje. Takva usmjerenost
ukazala je na dodatne razlike u nacio-
nalnim sustavima. Za razliku od Velike
Britanije, u SAD-u, primjerice, postoji
puno slabija drzavna tradicija te je snaz-
no izrazena sumnja u trajnu ekspertnu
birokraciju. Posao javnih politika nije
se odvijao medu ljudima koji se me-
dusobno poznaju, ve¢ tijekom javne
rasprave. Unutar americke vlade puno
je vise razlicitosti, pri ¢emu ne mislim
samo na podjelu na federalnu vlast i
vlasti u saveznim drzavama vec i na ¢i-
njenicu da je u samim saveznim drza-
vama vrlo velik broj politickih institu-
cija. U americkom politickom sustavu
mnoge od tih politickih institucija mi-
jenjaju se nakon svakih predsjednickih
izbora, dakle, svake Cetiri godine. Oni
koji dolaze s novim predsjednikom ce-
sto pri tome ne ostaju na poziciji cijeli
mandat. Na vi$im razinama dolazi sto-
ga do enormnih promjena u drzavnoj
upravi, §to onemogucuje stvaranje fa-
milijarnosti i povjerenja. Heclov za-
klju¢ak bio je stoga da se u SAD-u ne
moZze zapravo govoriti o postojanju po-
licy zajednica na nacin na koji je to mo-
guce u Britaniji te je stoga upotrijebio
izraz “problemska mreza”. Postojali su,

naime, ljudi koji su Zeljeli medusobno
suradivati, ali nisu dovoljno dugo osta-
jali na javnim pozicijama da bi razvili
veze kakve su postojale u Velikoj Bri-
taniji. U SAD-u je naglasak stavljen na
natjecateljsku prirodu policy procesa te
se proces stvaranja javnih politika prije
svega pokazao kao borba medu razlici-
tim interesima. U ve¢ spomenutoj knji-
zi Beryl Radin Nakon Machiavellija sto-
ji da se stvarno moze vidjeti pomak u
americkoj policy analizi od gledanja na
nju kao savjetovanja vladara u makija-
velistickom smislu, prema policy analizi
kao svojevrsnom “streljivu” za rasprave
medu institucijama. Policy analiza pre-
ma njezinim je rije¢cima postala “mac za
dvoboj” kojim napadate protivnika.
Ostaju¢i na razmatranju zapadnih,
liberalnih vlada, dobit cete potpuno
drugaciju sliku ako usmjerite pozor-
nost na primjer Nizozemske. Iako je i u
toj zemlji na djelu liberalno-demokrat-
ski poredak, on ima vrlo razli¢itu tradi-
ciju uloge drzavne vlasti, a intelektual-
ni doprinos koji su Nizozemci dali toj
raspravi potvrduje tu tvrdnju. Oni su,
naime, vide orijentirani na kompleks-
nost i umrezavanje. Nizozemski autori
Kickert, Klijn i Koppenjan tvrde u svo-
joj knjizi Upravljanje kompleksnim mre-
Zama: strategije za javni sektor (Kickert,
Klijn, Koppenjan, 1997) da zadatak po-
licyja nije utvrditi kamo se zeli ici, ve¢
kako se nositi s ¢injenicom da postoje
brojne institucije s vlastitim sredstvi-
ma i mogucnostima donosenja odluka
i mogucnostima (ne)suradnje. Zadatak
je po njima proizvesti suradnju, omo-
guditi zajednicko ispreplitanje brojnih
informacija i autoriteta unutar vlade te
izvan nje kako bi se stvorilo nesto $to
se naziva javnim menadzmentom. To
je utjecaj razli¢ite drzavne tradicije, s
obzirom na ¢injenicu da je u Nizozem-



skoj na djelu duboka drustvena podjela
izmedu katolika, protestanata i svjetov-
nih elemenata nizozemskog drustva.
Stoga, primjerice, postoje katolicki sin-
dikati, protestantski sindikati i svjetov-
ni sindikati pa ne ¢udi da je sam sindi-
kalni pokret bio plod pregovora razlici-
tih frakcija i institucija.

U Njemackoj je srediste pozorno-
sti usmjereno na izdavanje naredaba. I
dok su Nizozemci vise zaokupljeni tra-
zenjem nacina kako da se pregovorima
izvuku iz neke situacije, Nijemci su za-
okupljeni stvaranjem pravila koje ce
razrijediti odredenu podjelu. Ondje je
proces dono$enja odluka u puno vecoj
mjeri djelatnost sluzbenika nego iza-
branih predstavnika, $to oslikava utje-
caj europske dimenzije. U mnogoc¢emu
je policy aktivnost u Europi posljednjih
godina bila pod utjecajem Europske
unije. Postojece policy strukture bile su
zamijenjene europskim policy struktu-
rama pa su mnoge aktivnosti pocivale
na pitanju: Kako postoje¢e nacine re-
gulacije pojedinog problema povezati
s novim europskim nacinima? Srediste
pozornosti stavljeno je na opcenitiju
razinu: Kakav ¢e biti europski sustav?
Kako ¢e se taj sustav implementirati
odozgo prema dolje? Primjerice, kada
se kreira europski okvir za regulaciju
lijekova, farmaceutske tvrtke se trude
da osiguraju da taj okvir bude u skla-
du s njihovim potrebama i interesima,
medicinske udruge i udruge potrosaca
takoder imaju svoje specificne zahtjeve.
Cesto se stoga ¢ini da policy djelatnost
pokusava zaobi¢i odabrane donositelje
odluka u okomitoj dimenziji. Ne sto-
ga da ih izbjegne, nego da im pomog-
ne da izadu iz teske pozicije u kojoj su
se nasli.

Kada govorimo o jugoisto¢noj Aziji
prva stvar koja je odmah uodljivo dru-

gacija od ovdasnjih policy modela jest
razmjerno mala vaznost izbornog na-
tjecanja za stvaranje javnih politika. Ta-
mos$nji su izbori vrlo rijetko povezani s
policy odabirima i samim javnim politi-
kama. Na Brunejima i u Vijetnamu ne
odrzavaju izbore, u Tajlandu i Kambo-
dzi postoje izbori, ali to nema veze s raz-
li¢itim videnjima javnih politika, ve¢ s
razli¢itim strankama i koalicijama. On-
dje nije pitanje kakva ¢e nam biti odre-
dena politika, vec¢ tko ce biti na vlasti.
U Singapuru imaju izbore, no ondje se
ne izabire nitko tko bi bio nov politi¢ki
akter. Jedina je iznimka Malezija, koja
ima vrlo Ziv, otvoren i natjecateljski na-
strojen politicki sustav, u kojem se na
posljednjim izborima raspravljalo o
vrsti islama koju ¢e ta drzava imati, tj.
hoce li na vlasti biti vrlo tradicionalna
konzervativna islamska stranka ili mo-
dernisticka islamska stranka. Moderni-
sti su pobijedili, a bitka se uglavnom
vodila oko pitanja kakvu e politiku
voditi buduca vlada.

Uz veé spomenutu relativnu nevaz-
nost izbora, u jugoisto¢noj je Aziji tra-
dicionalno jaka birokracija, koja je vrlo
segmentirana. Postoje razna vladina ti-
jela, ministarstva su medusobno podi-
jeljena te vrlo slabo suraduju. Ondje ne
postoji nista poput policy analize kakva
se opisuje u americkim knjigama. Ni-
tko ne sjedne s listom opcija i ne ras-
pravlja o analizama troskova i koristi
svake pojedine policy opcije. Premda su
ljudi, primjerice, na Brunejima svjesni
kreiranja odredene politike, prije bi-
smo mogli govoriti o ad hoc vjezbi me-
nadzerskog proizvodenja pravila, nego
o policyju. Netko moze odluciti da je
potrebna politika o odredenom pita-
nju i to ¢e onda biti dodijeljeno nekoj
agenciji i nekom sluzbeniku, a politika
¢e ovisiti o tome do kada ¢e sluzbenik
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biti na odredenom polozaju. Nakon §to
sluzbenik bude smijenjen, moze se do-
goditi da viSe ne bude interesa za odre-
denu politiku. Sve ovisi 0 osobnom en-
tuzijazmu tog sluzbenika. Unato¢ tome,
jedna od tamosnjih sredisnjih agencija,
Institut za drzavne sluzbenike, vrlo ak-
tivno pokus$ava stvoriti vodoravne veze
i natjerati duznosnike da uvide poslje-
dice koje ¢e takve veze i njihove politi-
ke imati na druge agencije.

Ako se sad vratimo na pretpostav-
ke policy modela prema kojima je vlada
u osnovi instrumentalna te je zanima
samo krajnji ishod, mogli bismo izvesti
sljedecu liniju kontinuuma. Na jednom
je kraju pretpostavka instrumentalno-
sti, a na drugome sam proces, dakle,
ne ono §to postizemo, ve¢ vrsenje neke
aktivnosti na prihvatljiv nacin. Ideja da
je policy vrsta izbora moze se suprotsta-
viti ideji da je kod policyja rije¢ o sta-
bilnosti, nefleksibilnosti, o tome da in-
stitucije uvijek rade to $to rade. Upra-
vo zbog konzervativizma i Cinjenice
da se odredene djelatnosti u jugoistoc-
noj Aziji rade na odreden nacin ¢ini se
malo vjerojatnim da ¢e se bilo kakva
ozbiljna pozornost posvetiti mogué-
nosti da se nesto napravi na neki nov
nacin. Posebice unutar domaceg poli-
tickog okruzja gdje postoji otpor da se
u pitanje dovede odredena politika.

To je i jedan od razloga zasto me za-
nima policy u drzavama poput Hrvat-
ske. Prije svega mislim da se morate po-
zabaviti pitanjem §to su to u Hrvatskoj
predmeti odredene politike, do koje
su mjere ljudi svjesni da slijede odre-
denu politiku te tice li ih se odredena
politika. Mislim da u Europi general-
no medunarodne veze, u smislu kako

na odredenu politiku gleda Europska
unija, postaju vrlo vazne. To je vazan
motor u zemljama koje su ve¢ unutar
Unije, ali i u zemljama koje tek trebaju
postati ¢lanicama.

Sto na kraju valja misliti pod poli-
cyjem? Govorimo li o dokumentu ili o
skupu djelovanja, ¢ak i ako ne postoji
pisani dokument? Jesu li praksa i do-
kument usuglaseni? Hoce li odrede-
ni dokument oblikovati praksu ili e
je osporiti? Zbog svih tih pitanja vaz-
no je naglasiti da su javne politike na
neki nacéin u sukobu jedna s drugom,
ali se istodobno i medusobno prekla-
paju. Klju¢no pitanje odnosi se ovdje
na nacin na koji je policy povezan s
institucijama politickog predstavnis-
tva. Pretpostavka policy projekta jest da
proces politickog predstavnistva stvara
policy, odnosno da su izabrani politica-
ri ti koji proizvode javne politike. Me-
dutim, do koje mjere procesi politickog
predstavnistva utjecu na razvoj policy-
ja? Smatram da u odgovoru na to pita-
nje duznu pozornost treba obratiti na
razlic¢itosti kulture, a poglavito na po-
liticku kulturu svake pojedine zemlje.
Cak i u federalnim sustavima liberal-
nih demokracija postoje jasne razlike
u funkcioniranju, primjerice, federa-
lizma u Njemackoj i Australiji. Dakle,
klju¢no pitanje nije imamo li mi policy,
ve¢ do koje mjere i na koji nacin taj po-
licy postaje vazan, kako ga ljudi koriste,
kako on ljudima koristi za objasnjava-
nje procesa upravljanja i kako ga ljudi
mogu iskoristiti da bi utjecali na proces
upravljanja.

S engleskoga preveo

Darko Tomorad
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