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Predgovor

Ideja za ovaj priru¢nik nastala je u 2005. godini, kada je javna administracija u Bosni i Hercegovini
pravila prve ozbiljne korake ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji. Nakon 10 godina tranzicije pod vodstvom
medunarodnih institucija, napokon je doslo vrijeme da domace institucije preuzmu odgovornost za
kreiranje, vodenje i upravljanje tranzicijskim promjenama. Razlog za ovaj prenos odgovornosti je
bio veoma jednostavan. Ukoliko Bosna i Hercegovina Zeli ¢lanstvo u Evropskoj uniji domace snage
moraju imati kapacitete da samostalno donose odluke o klju¢nim pitanjima koja istovremeno moraju
odgovoriti na dva izazova, kako reorganizovati javnu administraciju u skladu sa zahtjevima Evropske
unije i kako omoguditi kreiranje pozitivnih promjena u Zivotnom standardu svih stanovnika Bosne i

Hercegovine.

Civilno drustvo i proces kreiranja javnih politika

Promjene u povla¢enju medunarodne zajednice sa liderske pozicije u kreiranju pozitivnih promjena
nisu postavili izazove samo sa predstavnike domace vlasti. Mozda i vedi izazovi su postavljeni pred
domace organizacije civilnog drustva. Povlacenjem medunarodne zajednice, domace organizacije
civilnog drustva viSe nemaju moguc¢nost da igraju sporednu ulogu u predlaganju, monitoringu
i procjeni djelovanja javne administracije. Kao i u svim drugim demokratskim drustvima, doslo je

vrijeme da civilno drustvo preuzme jednu od glavnih uloga u ovom procesu.

Imajudi u vidu da ce prilika za snaznijim angazovanjem civilnog drustva u procesu kreiranja javnih
politika biti ubrzo dobivena, pocetkom 2005. godine nekolicina nevladinih organizacija je donijele
odluku da mobiliziraju sve raspolozive snage kako bi u novonastaloj situaciji odigrali ulogu na najbolji
mogucinacin. U oktobru 2005. godine, pet organizacija civilnog drustva — Centar za promociju civilnog
drustva, Centri civilnih inicijativa, Transparency International BiH, Fondacija Mozaik i Agencija za
lokalne razvojne inicijative zapoceli su sa pripremama kako bi mobilizirali snage civilnog drustva da
snazno uti¢u na domace vlasti da posvete maksimalnu paZnju rjeSavanju najznacajnijih socijalnih i

ekonomskih problema stanovnika Bosne i Hercegovine.

Kako bi se maksimizirao efekat rada organizacija civilnog drustva odabran je najpovoljniji momenat.
Godina u kojoj se odrzavaju opsti izbori je najpovoljnije vrijeme za definisanje politickih ciljeva
domacih vlasti i taj momenat je iskoriSten da se pokrene GROZD (skra¢enica od Gradansko
organizovanje za demokratiju) kao instrument uticaja civilnog drustva na efikasno djelovanje javne
administracije u javnom interesu. GROZD je omogucavao okvir za zajednicko djelovanje gradana,
nevladinih organizacija i interesnih udruZzenja kako bi svi zajedno kreirali sveobuhvatan prijedlog
ciljeva, aktivnosti i mjera koje novoizabrane domace vlasti trebaju provesti, a sve u cilju obezbjedenja
znacajnog napretka u rje$avanju najznacajnijih socio-ekonomskih problema sa kojima se svakodnevno

suocava najveci broj stanovnika Bosne i Hercegovine.

Inicijativa za pokretanjem GROZD-a naidla je na $iroko odobravanje od strane civilnog drustva.
GROZD-u je pristupilo oko 400 nevladinih organizacija i veliki broj interesnih udruzenja koja su
okupljala razli¢ite grupe gradana koji su trpili posljedice neefikasnog djelovanja javne administracije
- kao §to su poljoprivrednici, nezaposleni, socijalno ugrozeni i penzioneri. Konkretni planovi GROZD-

a bili su identifikacija 12 najznacajnijih probema za koje stanovnici smatraju da se trebaju nadi na



vrhu ljestvice prioriteta novoizabranih vlasti, te kreiranje ciljeva za koje civilno drustvo smatra da su
realno ostvarivi i da njihovo ostvarivanje predstavlja vrhunski prioritet u radu novoizabranih vlasti.
Da bi ojacali poziciju civilnog drustva u okviru GROZD-a pokrenuta je mobilizacija gradana u cilju
dobivanja podrske za ciljeve koji su objedinjeni u dokumentu - Gradanska platforma. Tokom 2006.
godine GROZD je podrzalo 504.000 gradana Bosne i Hercegovine, $to je do tada najveci broj gradana
koji je podrzao bilo kakvu inicijativu od strane civilnog drustva na prostoru cijele Jugoisto¢ne Evrope.
Neposredno prije izbora, sve najvece politicke partije u Bosni i Hercegovini su dale svoje pismeno
obecanje da ¢e zahtjeve sadrzane u Gradanskoj platformi u narednom ¢etverogodisnjem mandatu u
potpunosti provesti. Na ovaj nacin civilno drustvo je pokazalo svoju zrelost i spremnost da se aktivno
ukljuci u proces kreiranja javnih politika i da na najbolji mogu¢i na¢in doprinese zna¢ajnom povecanju

blagostanja svih gradana Bosne i Hercegovine.

Kako je nastao ovaj priru¢nik

Tokom viSegodi$njeg rada na zagovaranju i analizi javnih politika, nasa organizacija stekla je veoma
vazna iskustva o kapacitetima i ogranic¢enjima razlic¢itih uc¢esnika u procesu kreiranja javnih politika.
Nivo stru¢nog znanja, kako vladinih tako i nevladinih u¢esnika u ovom procesu je bio na izuzetno
niskom nivou, $to je najve¢im dijelom bilo uzrokovano dominantnom pozicijom medunarodnih
institucija koje su dugo godina jedine imale stru¢ne kapacitete da dizajniraju, planiraju, organizuju
i procjenjuju slozene reformske procese u Bosni i Hercegovini. Koliko su tehnicka znanja u oblasti
kreiranja javnih politika bila marginalizovana mozda najbolje pokazuje ¢injenica da od preko 100.000
razli¢itih knjiga koje obraduju pitanje javnih politika ili analize javnih politika, na jezicima naroda Bosne
i Hercegovine postoji samo jedna knjiga koja obraduje ovo pitanje i koja je zahvaljuju¢i Australskoj

ambasadi objavljena u Republici Hrvatskoj.

Iz tog razloga ALDI je zahvaljujuci finansijskoj pomo¢i Evropske komisije u Bosni i Heregovini zapoceo
sa izradom Priru¢nika koji bi na jednom mjestu priblizio pitanja kao §to su osnove procesa kreiranja
javnih politika, osnove analize javnih politika, te ucesnicima u procesu kreiranja javnih politika
omogucio uvid u osnovne tehnike i alate koji olaksavaju proces dizajniranja, planiranja, organizovanja,
provodenja i procjenjivanja javnih politika. Priru¢nik je originalno nastao sa ciljem da se unaprijedi
proces kreiranja javnih politika. Odabir da se priru¢nik fokusira na lokalni nivo je zasnovan na
¢injenici da nevladine organizacije najées¢e fokusiraju svoju paznju na lokalne javne politike i da im
je u njihovim naporima potrebna stru¢na podrska prilikom formuliranja vlastitih prijedloga javnih
politika. Medutim, zbog ¢injenice da su se u periodu same izrade priru¢nika dogodile snazne promjene
u ulozi civilnog drustva u procesu kreiranja javnih politika, ovaj priru¢nik sadrzava i osnove procesa
kreiranja i analize javnih politika koje mogu olaksati proces kreiranja i sloZenijih javnih politika na

svim nivoima vlasti.

I na kraju, bilo bi pogresno protumaciti da je ovaj priru¢nik kreiran samo za nevladine organizacije
zainteresovane za proces kreiranja javnih politika. Istovremeno sa ovim ciljem, ovaj priru¢nik moze
posluziti i svim formalnim akterima u procesu kreiranja javnih politika, posebno zastupnicima koji
su izabrani u parlamente ili op¢inska vije¢a kako bi i oni efikasnije mogli odlucivati o tome koje javne
politike na najbolji na¢in mogu doprinijeti ostvarivanju obec¢anja zbog kojih su od strane gradana

izabrani.



Zahvale

Ovaj priru¢nik je zajednicki kreiran od strane osoblja ALDI koje je bilo uklju¢eno u implementaciju
projekta ‘Nova uloga NVO u procesu dizajniranja javnih politika, koje je tokom rada na projektu
istovremeno radilo na jacanju kapaciteta domacih nevladinih organizacija za dizajniranje javnih
politika i pripremalo razli¢ita poglavlja ovog priru¢nika. Svoj veoma vazan doprinos u kreiranju ovog
priru¢nika dali su: Vildana Kadri¢ (vildana.kadric@aldi.ba), Edita Beslija (edita.beslija@aldi.ba) i Fatima
Imamovi¢ (fatima.imamovic@aldi.ba), osobe koje su ve¢ nekoliko godina duboko posvecene pitanjima

kako obezbijediti pozitivne promjene na lokalnom nivou u Bosni i Hercegovini. Takode, potrebno
je da se zahvalimo i na$em kolegi, Murselu Musabasic¢u, koji je izradio dizajn i pripremio kompletan
priru¢nik za $tampu jer bez njegove pomodi tesko da bi priru¢nik u ovakvom obliku ugledao svjetlo
dana. Naravno ne mozemo zaboraviti ne pomenti i zahvaliti svim kolegama iz nevladinih organizacija
sa kojima smo radili sve vrijeme prilikom pripreme i izrade ovog prirucnika, ¢ije aktivnosti i ciljevi su
nam dali jasne smjernice u kojem pravcu izrada ovog priruc¢nika treba da ide. I na kraju, moramo izraziti
duboku zahvalnost osoblju Delegacije Evropske komisije u Bosni i Hercegovini koje je prepoznalo

potrebu i omogucilo izradu i publikovanje ovog priru¢nika.

U Gorazdu, 22. januara 2007. godine

Demir Imamovié, ALDI Izvr$ni direktor






“Mada samo nekolicina moze tvoriti politiku, svi smo sposobni
da sudimo o njoj”

Perikle
430 g.p.n.e.






Uvod

Distribucija dobara i usluga, bogastva i prihoda je sama srz javnih politika. Jedna od najpoznatijih
definicija politi¢ih nauka govori da politicke nauke proucavaju ‘ko dobija $ta, kada i kako.' Ovaj
priru¢nik koji je pred vama ima za cilj da uvede razli¢ite ucesnike u proces kreiranja javnih politika
- bilo da tek namjeravaju da se aktivno ukljuce u proces kreiranja javnih politika, ili one iskusnije - u
osnovne tehnike analize i planiranja javnih politika koje su neophodne za uspje$no ucestvovanje u

procesu kreiranja javnih politika na lokalnom nivu.?

Gradani Bosne i Hercegovine su u proteklih 15 godina veoma dobro naudili koliko je kontraverzno
politicko pitanje ko dobija $ta, kada i kako. Upravo zbog teskoce dobijanja pravednog ili preciznije
re¢eno jednakog dijela prava, dobara, resursa i usluga i mogu¢nosti, parlamentarci i vladini sluzbenici
nekada i godinama raspravljaju o tome koji nacin raspodjele je najpravedniji za sve stanovnike
Bosne i Hercegovine ili sve stanovnike jednog od entiteta ili sve stanovnike jednog ili vise kantona
u Federaciji Bosne i Hercegovine. Da bi ilustrirali politicki problem u odlu¢ivanju ko dobija $ta, kada
i kako, mogli bi odabrati bilo koje pitanje iz oblasti javne politike — ustavna pitanja, poreski sistem,
obrazovanje, socijalnu zastitu, pitanje policije ili zaposljavanja. Sva ova pitanja su za trenutnu politicku
zajednicu od neprocjenjive vaznosti. Pitanja su toliko znacajna i komplikovana da neko ko prati njihov
rad posredstvom medija vrlo lako moZe pomisliti da su ova pitanja toliko komplikovana za Bosnu
i Hercegovinu da ih je prosto nemogucde rijesiti, a da svi budu zadovoljni. Domaé¢im politicarima su
ova pitanja toliko bitna da su spremni prijetiti i novim ratom ukoliko bi se u nekim od ovih pitanja
donijela odluka kojom oni ne bi bili zadovoljni. Zato da nas ne bi ‘optuzili za novi rat’ kao primjer
teskoce u odlucivanju kako u politi¢ckom procesu obezbijediti da svi imaju jednake koristi od politicke
odluke, koristi¢cemo se primjerom raspodjele ¢okoladnog kola¢a izmedu studenata na predavanju o

javnih politikama.’

Rat zbog kolaca?

Na predavanje o javnim politikama profesor nenajavljeno donese ¢okoladni kola¢ sa namjerom da ga
podijeli jednako svim studentima. Profesor na pocetku govori da je potreban samo jedan preduslov
da bi se kola¢ pojeo, a to je da se kola¢ podijeli jednako. Prva pomisao za nekoga ko posmatra cijelu
situaciju jeste da tu uopste nema nekog problema u odlucivanju kako zadatak obaviti na nacin da su
svi zadovoljni. Jednostavno rjeSenje jeste da se izbroje studenti u ucionici i da se kola¢ izreZe na taj broj
jednakih dijelova i da se tako izrezani kola¢ podijeli svima. Ako se prisjetimo da se politicka nauka
bavi pitanjem ko dobija $ta, kada i kako, ovo jednostavno rjeSenje ne izgleda najispravnije, jer ono
podrazumijeva samo jednu dimenziju rje$avanja problema, ali brojna druga pitanja ostavlja otvorenim.

Odabra¢emo samo nekoliko primjera:

1. Neki od studenata moze reci da je predlozeno rjesenje neposteno prema ljudima koji su odsutni sa
predavanja. Neko bi mogao re¢i: Ja ne bih preskocio ¢as da sam znao da ¢e se na ¢asu dijeliti ¢okoladni

kolac.

1 Harold Lasswell, Politics: Who Gets What, When, How (2 izdanje, Cleveland: World Publishing, 1958)

2 Ovaj priru¢nik je proizveden u namjeri da se unaprijedi proces kreiranja javnih politika na lokalnom nivou u Bosni i Hercegovini.
Iz tog razloga instrumenti analize i planiranja javnih politika su posebno prilagodeni za lokalni nivo odlu¢ivanja, $to ne znaci da su
neprimjenjivi u procesu kreiranja javnih politika na bilo kojem nivou.

3 Ovo je primjer koji je prvi put objavljen u radu Douglas Rae u: ‘The Egalitarian State: Notes on Contradictory System of Ideas’.
Objavljen u Daedalus 108. 1979. godine; str 37-54.



Takode, neki od studenata koji ne pohadaju predmet javne politike bi mogao re¢i da je ova podjela

nepostena, jer da je znao da ¢e se na tom predmetu dijeliti kola¢i, mozda bi i on studirao taj predmet.

2. Nakon prethodne zamjerke, neko od studenata moze ustati i re¢i da orginalni prijedlog raspodjele
kolac¢a nije pravedan jer se kola¢ dijeli svima jednako bez obzira §to svi studenti u ucionici nemaju
jednake rezultate. Neki studenti su bolji od drugih. Imaju bolje rezultate na testovima, drugi bolje
doprinose procesu u¢enja dok tre¢i ometaju nastavu. Da bi se ova greska korigovala on moze predloziti

da se kolac¢ podijeli po principu jednakih dijelova za jednak rang studenata.

3.Jedna grupa studenata, muskih ili Zenskih, moze se usprotiviti i re¢i da predlozen nacin raspodjele
nije posten, jer bi se kola¢ trebao podijeliti jednako medu spolovima. Nije u redu da jedan spol dobije
vide, a drugi manje. Kola¢ bi se trebao podijeliti da i muskarci i zene dobiju jednak dio kolaca. Oni

predlazu da se kola¢ podijeli na nejednake dijelove, ali na jednake grupe.

4.Nakon toga, neko od studenata moze ustatiirec¢ida,ipored ovoga, podjela nije pravedna. Neki studenti
su za rucak imali desert, dok neki studenti nisu imali nista za desert u studentskoj menzi, postavljajuci
pitanje da li je pravedno podijeliti kola¢ na jednake dijelove kada znamo da su neki od njih ve¢ pojeli
kola¢, a drugi ne. On se moze usprotiviti predlozenoj podjeli i ustvrditi da je pravednija podjela koja bi

kola¢ podijelila na nejednake dijelove tako da svaki student ima na kraju jednak obrok.

5. Neko od studenata ko malo bolje poznaje prehrambene navike studenata moze ustati i reéi da je
predloZena raspodjela kola¢a nepostena jer u sali su studenti koji razli¢ito vrednuju vrijednost kolaca
u prehrani. Neki su alergi¢ni na ¢okoladu, neki je jednostavno ne vole dok drugi zaista cijene dobar
¢okoladni kola¢. On moze predloziti da se prvima dodijele manyji dijelovi kolaca, dok bi vece porcije bile

dodijelenje onim pravim zaljubljenicima u ¢okoladni kolac.

6. Grupa studenata koji takode studiraju ekonomske nauke, takode bi se mogli usprotiviti predlozenom
nac¢inu raspodjele kolaca. Zasto da tro$imo vrijeme oko ovako komplikovane procedure, zasto
jednostavno ne damo svakome viljusku i pustite nas da pojedemo kola¢. Mozda (e zaista rezultat biti

da nece svi pojesti jednake dijelove, al ¢e bar svi imati jednake Sanse za jedenje kolaca.

7.Nakon njih mogli bi se usprotiviti studenti statistike, koji bi mogli tehnicki jasno argumentovati da je
kola¢ nemoguce podijeliti na jednake dijelove ($to je tehnicki zaista i tesko izvodljivo), pogotovo zato
$to se mali kolac¢ dijeli na veliki broj ljudji, te bi mogli predloziti elegantno rjesenje: Stavite svacije ime u
$esir i ¢ije ime izvucemo taj dobija cijeli kola¢, opravdavajudi to da iako svi neée dobiti jednake dijelove

svi imaju apsolutno jednake statisticke $anse da dobiju kolac.

8. I na kraju, student koji takode studira vladinu administraciju moze ustati i re¢i da u demokratiji
jedini pravedni na¢in da odlu¢imo ko ¢e dobiti kola¢ i koliki dio kolaca jeste da svakom studentu damo

glas i da odrZzimo izbore. Demokratija, moze se reci, znaci nejednaki dijelovi, ali jednaki glasovi.

Jednostavan primjer raspodjele kola¢a mozZe biti samo interesantna vjezba za studente politi¢kih nauka,
ali takode vrlo dobro ilustruje da proces odredivanja ko dobija $ta, kada i kako nije nimalo jednostavan
ako zelimo da rezultat bude da svi u¢esnici u procesu na kraju prihvate done$enu odluku kao pravednu.
Vidimo da i kod najjednostavnijeg primjera politickog odlu¢ivanja moramo veoma pazljivo pristupiti

procesu donosenja odluka, uzimajudi u obzir ogroman broj razli¢itih alternativa od kojih svaka moze



imati razli¢ite posljedice na one koji bi trebali imati koristi od odluke o kojoj se raspravlja. Pitanje
raspodjele kolac¢a pojednostavljuje razli¢ite dimenzije pitanja jednakosti, §to je samo jedna komponenta
koja se uzima u razmatranje prilikom odlucivanja o prihvatanju ili neprihvatanju odredenog prijedloga

koji se nudi za rjesavanje politickog problema, bilo da su to ustavne reforme, policija ili obrazovanje.

U prethodnom primjeru smo posmatrali sam proces odlucivanja, u kojoj jedna grupa zajednicki Zeli
donijeti odluku koja se ti¢e njih samih. U tom prikazu nismo uzimali u razmatranje bilo kakav drugi
aspekt problema, kako bi samo ukazali koliko razli¢ite dimenzije problema mogu iskomplicirati i tako
jednostavan problem kao §to je raspodjela kola¢a. Ukoliko bi u pitanje raspodjele kolaca uvrstili i pitanje
efikasnosti vidjecemo da stvari postaju znatno komplikovanije. Vjerovatno se niko ne bi upustao u
diskusiju oko pravedne raspodjele kola¢a ako ¢e ona trajati duze od jednog dana, jer vrlo lako bi se
moglo desiti da kola¢ izgubi vec¢inu svojih svojstava dok se studenti odluce kako ¢e ga podjeliti. Sli¢na
je situacija i u procesu odlucivaja u vezi bilo kojeg drugog politickog pitanja. Da li ¢e odluka, kakva
god da se donese, biti ispravna u oblasti obrazovanja, ako ¢e proces odlucivanja trajati 5 ili 10 godina?
Princip efikasnosti u procesu dono$enja odluka mora uzeti u obzir i Stete koje nastaju u periodu
trajanja odlucivanja, a ne samo $tete koje ¢e nastati donosenjem odluke po pojedine ucesnike u procesu

odlucivanja.

Ovom temom se ne iscrpljuju sva pitanja koja je neophodno uzeti u razmatranje u okviru procesa
donosenja odluka, ve¢ je ovo samo jedan djelimi¢an prikaz kompleksnosti procesa racionalnog
odludivanja u politickom Zivotu. Primjena procesa racionalnog odlu¢ivanja je podjednako kompleksna
za bilo koji nivo odluc¢ivanja kako u javnom tako i u privatnom Zivotu. Drugim rije¢ima, proces
odludivanja unutar neke lokalne zajednice op¢ine ili drzave je podjednako sloZen, samo rezultati
procesa odluc¢ivanja mogu imati vece ili manje posljedice s obzirom na broj onih koji ¢e biti direktno

pogodeni odlukom koja se donosi.

Ukoliko posmatramo proces kreiranja javnih politika, u samoj srzi dileme nalazi se sa jedne strane
pitanje jednakosti, dok je na drugoj strani pitanje slobode. Naime, drzava prilikom donosenja odluka
nastojida se pridrzava principa da omoguéijednaku korist od javne politike svim stanovnicima,odnosno
da pruzi odgovaraju¢u pomo¢ onim stanovnicima kojima je pomo¢ drzave najpotrebnija (kao $to su
obezbjedenje minimalnih Zivotnih uslova za sve ili pomo¢ pri zaposljavanju za one koji nemaju posao).
Medutim, da bi osigurala provodenje javnih politika drzava se mora umjesati u slobodno djelovanje
pojedinca, kroz donosenje zakona ili propisa kojim se ureduju odredene norme ponasanja ili obaveze
koje ¢lanovi drustva moraju ispunjavati (kao $to je zabrana bavljenja odredenim poslovima ili pla¢anje
poreza na primjer). Pitanje slobode je povezano sa pitanjem jednakosti u jednoj fundamentalnoj
koncepciji: Pod kojim uslovima treba biti kreirana javna politika koja ¢e ogranicavati individualnu
slobodu pojedinca? Primjer iz nedavne proslosti u reformi javne administracije daje veoma slikovit
primjer ove dileme. Da li je bolje $to je drzava povecala porez nakon uvodenja PDV-a uvodedi porez
na hljeb (koji do tada nije postojao) i sa dodatnim sredstvima kreirala socijalne programe namijenjene
siromasnim ili je trebalo da zadrzi postojele stanje ne uvodeci porez na hljeb ¢ime bi siromasni po
nizim cijemama mogli nabavljati ovaj osnovni proizvod? Zbog izuzetne vaznosti pitanja slobode
pojedinca u demokratskom drustvu, prilikom odlucivanja o bilo kojoj javnoj politici i njenim efektima
veoma je vazno voditi racuna da se takvom politikom ne ogranice slobode pojedinca u tom nivou da
Stete od predlozene politike (zbog ogranicenja slobode) ne budu vece nego same koristi koje pojedinci

mogu imati od predlozene javne politike.



Upravo iz razloga slozenosti procesa racionalnog odlu¢ivanja u politickom zivotu, potreba za
dono$enjem ispravne i najbolje odluke proizvela je niz teorija, koncepata i modela koji imaju za cilj da
demokratski izabrane vlasti donose takve odluke koje ¢e proizvoditi zadovoljstvo svih ¢lanova drustva.
Neki od osnovnih modela i teorija procesa kreiranja javnih politika za koje smatramo da mogu znatno
olaksati proces kreiranja javnih politika nalaze se u ovom priru¢niku. Prezentirani modeli ne samo da
mogu olaksati i ubrzati trenutni proces kreiranja javnih politika u Bosni i Hercegovini, ve¢ istovremeno
mogu motivisati u¢esnike u ovom procesu da primijene ove modele za odlu¢ivanje u oblastima za
koje se tradicionalno smatra da odluke treba da donosi samo jedna osoba. Pored toga, posebno je
vazno naglasiti da ovo nije priru¢nik samo za osobe koje se nalaze na zakonodavnim ili izvr$nim
pozicijama unutar vladinih institucija, ve¢ naprotiv, ovaj priru¢nik je za sve one gradane koji bez obzira
na svoje zanimanje Zele da daju svoj doprinos u procesu donosenja politika koje ¢e provoditi vladine

institucije.



Pojmovi i definicije

Na pocetku koriStenja priru¢nika o analizi javnih politika neophodno je upoznati se sa osnovnim
definicijamaipojmovima koji ¢e se koristiti u ovom priru¢niku. Nekoliko najvaznijih pojmovaidefinicija

su predstavljeni u ovom uvodnom dijelu, dok su neki posebno pojasnjeni u samom priru¢niku.

Agenda (Agenda). Lista tema ili problema kojima drzavni sluzbenici i ljudi izvan vlade, blisko povezani
sa ovim sluzbenicima, posvecuju ozbiljnu paznju u bilo koje dato vrijeme.

Analiticar javne politike (policy analyst). Stru¢njak koji je neposredno, kroz odnos savjetnik-klijent,
povezan sa donosiocima odluka o javnoj politici. Njegova je osnovna uloga da pomogne donosiocima
odluka da formuli$u i implementiraju odredenu javnu politiku. Analiti¢ari se obi¢no ne bave studijama
javne politike, ali rezultate takvih studija koriste u svom radu.

Analiza javne politike (policy analysis). Prijedlog za javnu politiku namijenjen donosiocima odluka,
kako biim pomogao da formuli$u javnu politiku i da je implementiraju. Pi$u ga analiti¢ari javne politike;
on rijetko sadrZi primarna istrazivanja, ali se nuzno oslanja na relevantne studije javne politike.
Ciklus javne politike (policy cycle). Iterativan i timski proces kreiranja javne politike koji se sastoji od
6 stadija (Definisanje problema/Utvrdivanje prioriteta; Definisanje raspolozivih opcija javne politike/
Formulisanje javne politike; Izbor rjesenja/Selekcija preferirane opcije javne politike; Izrada koncepcije
javne politike; Implementacija i pracenje javne politike; Evaluacija).

Istrazivac javne politike (policy researcher). Stru¢njak koji realizuje studije koje se bave detaljnijim
istrazivanjem odredenog problema javne politike.

Javna debata o javnoj politici (policy debate). Razlic¢ite forme javnog prezentovanja i diskutovanja o
odredenim pitanjima javne politike, sa ciljem da se §to $iri krug zainteresovanih aktera ukljuci u proces
kreiranja javne politike. Istovremeno, javne debate pruzaju priliku stru¢njacima za javnu politiku da
promoviraju svoje prijedloge i da na osnovu ubjedljive argumentacije obezbijede javnu podriku za
svoje preporuke.

Koncepcija javne politike (policy design). Detaljna razrada preferirane opcije za javnu politiku;
defini$e sve aspekte i elemente date opcije koje je neophodno razraditi kako bi se omogudila djelotvorna
i efikasna implementacija.

Nauka o javnoj politici (policy science). Za razliku od tradicionalne politicke nauke, nauka o javnoj
politici nema za cilj samo objasnjenje ili razumijevanje ve¢ formulisanje rjeSenja za realne probleme
javne politike, pri ¢emu vaznu ulogu ima i odredeni sistem vrijednosti.

Javna politika (policy). Upotreba vlasti ili politicke mo¢i u vodenju javne politike, tj. aktivnosti
usmjerene ka rjesavanju konkretnih problema ili unaprijedenju stanja u zajednici.

Policy dokument / Prijedlog za javnu politiku (policy paper/policy proposal). Dokument u kojem
se analizira odredeni prakti¢nopoliticki problem/pitanje, razmatraju raspoloZive opcije i na osnovu
evaluacije vjerovatnih posljedica razli¢itih opcija predlaze najbolje rjesenje. Obi¢no ima formu studije
ili analize javne politike.

Proces kreiranja javne politike (policy-making process). Proces u kojem, pored onih koji imaju
mandat da donose odluke i resurse da implementiraju odredenu javnu politiku, uc¢estvuju istrazivaci i
analiti¢ari javne politike, kao i svi zainteresovani za dati problem.

Proces pisanja prijedloga za javnu politiku (policy paper writing). Proces se sastoji od nekoliko
klju¢nih faza: definisanje problema, razmatranje raspolozivih opcija i evaluacija njihovih implikacija,

odabir preferirane opcije javne politike i navodenje uvjerljivih argumenata koji potvrduju izbor



preferirane opcije. Prijedlog za javnu politiku nije samo neutralna, objektivna analiza problema i
raspolozivih rje$enja, ve¢ uklju¢uje vrijednosne sudove.

Promovisanje jane politike (policy dissemination). Aktivnosti usmjerene ka upoznavanju svih
relevantnih aktera u zajednici sa preporukama za javnu politiku, kako bi se oni ubijedili da je predlozena
opcija javne politike najbolja od svih raspolozivih opcija.

Savjetnik za javnu politiku (policy adviser). Stru¢njak za javnu politiku koji svojom ekspertizom
pomaze ovlastenim donosiocima odluka da koncipiraju i implementiraju odredenu javnu politiku. U
ovoj ulozi mogu se naci obje vrste stru¢njaka za javnu politiku (analiticari i istrazivaci javne politike).
Skup instrumenata javne politike (policy instument mix). Skup (pravnih, finansijskih itd.) instrumenata
koji stoje na raspolaganju vladinoj agenciji ili vladinom tijelu ovlastenom da kreira i vodi javnu politiku
i koji ¢e se koristiti prilikom implementacije preferirane opcije javne politike.

Strucni timovi ili stru¢ni instituti (think tanks). Grupe stru¢njaka ili instituti specijalizovani
za odredena pitanja javne politike, koji se uklju¢uju u proces kreiranja javne politike. U taj proces
se takode mogu ukljuciti ad-hoc timovi (stru¢ne komisije) koji se formiraju radi pruzanja pomoci
prilikom rjeSavanja nekog problema javne politike.

Studije javne politike (policy study). Prijedlog za javnu politiku namijenjen drugim stru¢njacima iz
oblasti javne politike; u njemu se detaljno istrazuje odredeni prakti¢nopoliticki problem/pitanje, kako
bi se formulisale odredene preporuke. PiSu ga istrazivaci javne politike; obi¢no uklju¢uje i primarna
istrazivanja.

Zainteresovani akteri (stakeholders). Svi pripadnici jedne zajednice koji imaju interes kada je u pitanju
rje$avanje odredenog problema javne politike, odnosno svi oni na koje bi izbor jedne ili druge opcije
imao implikacije.

Zajednica kreatora javne politike (public policy community). Zajednica razli¢itih aktera koji su
zainteresovani za rje$avanje odredenog problema javne politike i koji ucestvuju u procesu kreiranja

javne politike.









PRVO POGLAVLJE

Osnove procesa kreiranja javnih politika

Jedan od najboljih nacina da se upoznamo sa procesom kreiranja javnih politika jeste da se odmah
na pocetku upoznamo sa terminom javna politika, te da se nakon toga upoznamo sa modelom koji
na najbolji nacin prikazuje sam proces njihovog kreiranja. Za termin javna politika postoji jako
mnogo definicija, koje iako razli¢ite skoro uvijek imaju neke zajednicke elemente, u smislu da svaka
od definicija javne politike implicira neki kurs vladine akcije prema nekom cilju. Jedan od najjasnijih
ove jednostavne definicije razli¢iti autori definidu javnu politiku kao: Poseban predmet ili cilj; Zeljeni
kurs dogadaja; Odabrana linija djelovanja; Izjava o namjerama ili Sprovodenje namjera.? Takode Cesto

mozemo c¢uti da je javna politika ‘bilo sta sto viada odluci da uradi ili ne uradi.?

Nakon §to smo se upoznali sa nekoliko najc¢esée upotrebljivanih definicija termina javne politike,
mozemo zapoceti sa poblizim upoznavanjem sa procesom kreiranja javnih politika u okviru kojeg
se javne politike proizvode. Prije nego prezentiramo osnove jednog od najée$¢e koristenih modela
procesa kreiranja javnih politika, potrebno je razjasniti razlike izmedu modela i onoga §to se zaista
u praksi desava prilikom donosenja bilo koje javne politike. Uzmimo za primjer igracku automobil.
Tako igracka koja je replika nekog sportskog automobila Lamborghini ima samo 6 dijelova, svako ko
malo bolje poznaje automobile moze re¢i da je to model poznatog italijanskog sportskog automobila.
Medutim, kako mi znamo da je to bas model stvarnog Lamborghini-ja? Model nema motor, vrata se ne
mogu otvarati na nacin koji je karakteristi¢an za ovaj automobil i na kraju kako smo mogli zaklju¢iti
da je to model ba§ Lamburghini-ja kada pravi automobil ima preko 20.000 dijelova? Odgovor na
ovo pitanje lezi u tome da model treba da predstavlja generalni izgled na osnovu kojeg mi sa nekim
odredenim nivoom preciznosti mozemo pretpostaviti odredeni predmet ili kako proces zaista izgleda

u stvarnosti.

Imajudi u vidu da proces kreiranja javnih politika zavisi od niza specifi¢nih okolnosti koje uslovljavaju
proces kreiranja javnih politika (na primjer: proces kreiranja javnih politika na nivou drzave Bosne
i Hercegovine je uslovljen Ustavom propisanom procedurom glasanja koja je znacajno drugacija od
procedure odlucivanja na lokalnom opéinskom nivou), postoje razli¢iti pristupi procesu kreiranja
javne politike, koji uglavnom zavise od konteksta i cilja (ciljeva) koji se Zele ostvariti. Model koji je
$iroko usvojen i koji na najbolji nacin prikazuje proces kreiranja javnih politika se naziva ciklus javne

politike, koji je sastavljen od pet koraka, kako je i prikazano na slici 1-1.

Osnovna prednost ovog jednostavnog modela jeste u njegovom jasnom prikazu koji usmjerava korake
u procesu kreiranja javnih politika, iako zbog toga trpi odredene slabosti koje su izrazene u nedovoljnoj
fleksibilnosti. Drugim rije¢ima, ovakav model ne propisuje precizno konkretne aktivnosti koje u¢esnici
u procesu kreiranja javnih politika trebaju da preduzmu u svakoj pojedinoj situaciji, ali on definise

nacela koja treba da primjenjuju ako Zele da slijedi primjere dobre prakse.

1 Lasswell, Harrold (1951). “The Policy Orientation’ Stanford, CA: Stanford University Press

2 Preuzeto od Daniel C. McCool (2005). Public Policy Theories, Models, and Concepts. An Anthology’. A Pearson Education Com-
pany. New York: Prentice-Hall, Inc.

3 Dye, Thomas (1972). ‘Understanding Public Policy’. Englewood Cliffs, New York:Prentice Hall, Inc.
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Pored toga, vazna odlika procesa kreiranja javne politike jeste to da svaka faza moze da uti¢e kako
na prethodne faze, tako i na naredne korake u ciklusu. Na primjer, poredenje razli¢itih opcija da bi
se izabrala ona najbolja ¢esto moZe podstadi da se produbi i prosiri definicija problema. Otuda, kao
$to kaze Bardak (Bardach, 1996), ovaj proces treba tretirati kao iterativni proces, tj. tokom procesa
prolazi se vi$e puta kroz iste dijelove svakog od koraka sve dok ne dodete do zadovoljavajuceg rezultata.
Takode, vazno je uociti da sve faze u ovom procesu podrazumijevaju saradnju i meduzavisnost. Slijedi

kratak prikaz svakog koraka kako bi se ukazalo na njihove klju¢ne karakteristike.

Slika 1-1. Ciklus javne politike

1. Definisanje problema / Prioriteta

5. Evaluacijajavne politike 2. Formulacija javne politike

3. Izbor najpogodnije opcije
4. Imple mentacija javne politike

Korak 1: Definisanje problema / Utvrdivanje prioriteta. Polazna tacka u procesu kreiranja javne politike
sastoji se od identifikacije odredenog problema koji postoji u zajednici. Ukoliko ste i vi kao stru¢njak
za javnu politiku zainteresovani za pronalaZenja rjeSenja za dati problem, pokusacete ili da ga uvrstite u
plan rada vlade, odnosno da to postane jedan od prioriteta ili, ukoliko se on ve¢ nalazi na listi politi¢ckih
prioriteta, nastojatete da on dobije ve¢u vaznost. Da biste ovo ostvarili, potrebno je da ubijedite
i nedlezne vladine organe i $iru zajednicu da dati problem realno postoji i da se vlada mora njime
pozabaviti. Da biste to ostvarili, u krajnje politizovanom svijetu javne politike, potrebno je da iznesete
uvjerljivu i obuhvatnu argumentaciju o uzrocima, efektima i vaznosti problema, koja ¢e biti zasnovana

na razli¢itim izvorima podataka.

Korak 2: Definisanje raspoloZivih opcija javne politike / Formulacija javne politike. Kada se odredeni
problem nade na listi prioriteta vlade i kada je on dovoljno dobro definisan, slijede¢i korak sastoji se u
formulisanju raspolozivih nac¢ina kako problem mozZe biti rijeSen, odnosno u formulisanju raspolozivih
opcija javne politike. Da biste osmislili odgovarajuce alternative, prvo treba da razmotrite §ta je do sada
uradeno u vezi sa tim pitanjem, koje opcije su drugi ve¢ predloZili, kao i koje opcije biste vi predlozili.
Prilikom formulisanja raspoloZivih opcija potrebno je da se one medusobno isklju¢uju, odnosno
treba izbjeci opcije koje su samo varijacije jedne iste ideje. Takode, imajte na umu da ¢e biti tesko da
pronadete idealnu alternativu, $to znaci da treba da tragate za opcijom koja bi bila najprihvatljivija i

najrealisti¢nija u datim okolnostima.
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Korak 3: Izbor rjesenja / Izbor najpogodnije opcije javne politike. Nakon formulisanja razli¢itih
raspolozivih rje$enja treba da odlucite kojoj od njih dajete prednost, odnosno koje smatrate najboljim.
Odluka o najboljem rje$enju treba da bude donesena na osnovu procjene (evaluacije) raspolozivih
rjesenja. Upotreba evaluacije zasnovane na kriterijumima ne omogucava vam samo izbor odgovarajuce
opcije ve¢ vam pruza i argumente koji ¢e vam omoguditi da mjerodavno zastupate rjesenje koje
predlazete. Iako problem i okolnosti u kojima se rje$ava dati problem uti¢u na izbor kriterijuma za

procjenu, neki kriterijumi su opsteprihvaceni:

o Dijelotvornost: U kojoj mjeri dato rjeSenje moze da dovede do Zeljenih rezultata, odnosno do
rje$enja postojeceg problema;

o  Efikasnost: Polaze¢i od analize troskova i koristi, uzimajuci u obzir kako finansijske resurse tako i
uticaj na drustvo, utvrdite koje bi posljedice dato rjeSenje imalo na ciljne grupe;

o Pravednost: Da li dato rjeSenje dovodi do pravedne raspodjele troskova i koristi;

o Izvodljivost/Sprovodljivost: Da li postoji odgovarajuci politicki, administrativni i pravni okvir da
se dato rjesenje djelotvorno i efikasno sprovede u djelo;

o Fleksibilnost/Mogu¢nost unaprijedivanja: Da li je dato rjesenje dovoljno fleksibilno da moze da se

modifikuje ukoliko se promijene okolnosti i da li dozvoljava unaprijedivanje.

Korak 4: Sprovodenje i pracenje javne politike. Slijedeéa faza podrazumijeva sprovodenje javne politike,
u skladu sa prethodno izradenom koncepcijom. Najbolji rezultati se obi¢no postizu ukoliko se ostvari
ravnoteza izmedu dobre koncepcije javne politike i njene djelotvorne primjene. Pored toga, neophodno
je neprekidno pracenje procesa sprovodenja, koje ¢e predstavljati osnovu za sveobuhvatnu procjenu na

temelju razli¢itih izvora podataka.

Korak 5: Procjena / Evaluacija. Svaka dobro koncipirana javna politika, kao i dobar plan sprovodenja
ukljucuju i sveobuhvatnu procjenu koja je klju¢na da bi se utvrdila efikasnost sprovodenja i koja sluzi
kao osnova za dono$enje budu¢ih odluka. Prilikom izrade plana evaluacije, organi vlade i organizacije
koje sprovode javnu politiku treba da razmotre kako moze ta¢no i efikasno da se izmjeri u kojoj mjeri
su ostvareni predvideni ciljevi i kako ¢e se tako prikupljeni podaci koristiti prilikom dono$enja buduéih
odluka. Proces procjene se sastoji od praenja sprovodenja javne politike, kako u pogledu ostvarenih
ciljeva, tako i u pogledu sredstava pomocu kojih se sprovodi. Ovaj proces obuhvata $irok krug ljudi, od

administracije i politicara do nevladinih organizacija i ostalih zainteresovanih aktera.

Kao $to se moze vidjeti iz kruzne i ponavljajuce prirode ciklusa javne politike, na osnovu rezultata
procjene svaki korak moze se ponovo razmotriti: definisanje problema, odabrana opcija za javnu
politiku, plan za javnu politiku ili primjena javne politike. To znaci da ova pitanja mogu ponovo biti
stavljena na dnevni red, premjestena u drugi korak ili se primjena moze nastaviti na isti na¢in. Nakon
$to smo na vrlo jednostavan nacin prikazali osnove modela procesa kreiranja javnih politika, mozemo
predi na pitanje analize javnih politika, odnosno na prakti¢nu disciplinu drustvenih nauka koja koristi
vi$e metoda istrazivanja i argumentacije da proizvede (i transformise) za javnu politiku relevantne
informacije koje se mogu iskoristiti u procesu kreiranja javnih politika da razrijese odredene probleme

koji otezavaju proces donosenja odluka.
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1.1. Razvijeni model procesa kreiranja javnih politika

Razvoj analize javnih politika je bio odgovor na prakti¢ne probleme i krize. Iako je spoznavanje ovog
prakti¢nog porijekla vazno, historijska svijest sama nam ne govori puno o karakteristikama tog procesa

i kako on radi.

Tabela 1-1. Faze procesa kreiranja javne politike

Karakteristike Ilustracija
Poslanici u drzavnom parlamentu,
Izabrani i imenovani sluzbenici stavljaju probleme u premijeri vlada, ili nacelnici opcina
POSTAVLJANJE javnu agendu. Politi¢ari i vladini sluzbenici u agendu pripremaju prijedlog liste aktivnosti (ili
AGENDE stavljaju one probleme ili pitanja za koja smatraju da  prijedlog zakona ili mjera) koji bi trebali
trebaju biti prioritet u njihovom buduc¢em radu. doprinijeti rjesavanju odredenih  (ili
najvaznijih) problema stanovnistva.
Sluzbenici formuli$u alternativne javne politike Vijece ministara BiH i odgovarajuce
da bi se djelovalo na problem. Alternativne javne vladine agencije na drzavnom nivou
FORMULACIJA JAVNE . L L ) o ) o ) .
——_ politike podrazumijevaju oblik izvr$nih naredbi (lista pripremili ~ su  nekoliko  razli¢itih
aktivnosti ili mjera), sudske odluke i zakonodavne alternativa za smanjivanje problema
akte. nezaposlenosti u zemlji.
Parlament BiH je odabrao jednu od vise
Javna politika je usvojena uz podrsku legislativne
USVAJAN]JE JAVNE predlozenih alternativa za borbu protiv
vecine, konsenzusa medu direktorima agencija ili na
POLITIKE nezaposlenosti u zemlji u vidu strategije
osnovu sudske odluke.
ili zakona.
Administrativne jedinice i specijalizirane vladine Drzavna agencija za zaposljavanje
agencije mobiliziraju finansijske i ljudske resurse u saradnji sa entitetskim i lokalnim
IMPLEMENTACIJA ' i
potrebne za ostvarivanje ciljeva iz usvojene javne agencijama za zapoSljavanje zapocinje
JAVNE POLITIKE
politike i provode definisane aktivonosti u skladu sa program podsticanja zaposljavanja u
planom. BiH.
Jedinice za analizu i planiranje u vladi odreduju da Drzavni ured za reviziju, agencije za
li su izvréne agencije, zakonodavna tijela osigurali statistiku, usaradnji sa vladinim sluzbama
OCJENA sve potrebne uslove (sredstva, zakone i instrumente) za monitoring uz nezavisni monitoring
JAVNE POLITIKE neophodne za implementaciju javne politike, te da li ne-vladinih institucija (instituti i NGO)
stvarni rezultati na implementaciji politike odgovaraju procjenjuju uspje$nost implementacije
planiranim. vladine politike na terenu.
Drzavna agencija za zapo$ljavanje evaluira
Revizorske i evaluacione jedinice izvjeStavaju
. N o aktivne politike zaposljavanja prednosti
agencije odgovorne za formulaciju, usvajanje i ) B . L
PRILAGODAVANJE nekim manjinama pri zaposljavanju
implementaciju javnih politika da slabo napisane
JAVNE POLITIKE nalaze¢i da je neophodno posvetiti
odredbe, nedovoljni resursi, neadekvatna obuka i sl. ) o .
L L . veCu paznju smanjenju nezaposlenosti
zahtijevaju prilagodavanje javnih politika. o C )
manjinskih kategorija stanovnistva.
Ukoliko se pokaze da definisana javna
Agencije odgovorne za evaluaciju javnih politika politika daje rezultate na smanjenju
zajedno sa dizajnerima javnih politika uvidaju da nezaposlenosti, nadlezni za kreiranje
SUKCESIJA
javna politika vie nije potrebna. Umjesto prekida, politike u ovoj oblasti prilagodavaju
JAVNE POLITIKE
javna politika se radije odrzava i preusmjerava prema ciljeve — npr. smanjenje nezaposlenosti
novom problemu i ciljevima. u onim podrud¢jima u kojima je visoka
manjinska nezaposlenost.
Agencije odgovorne za evaluaciju i nadzor odreduju Parlament BiH donosi odluku da se
PREKID (ta¢no ili pogre$no) da bi javna politika ili ¢itava prekida program implementacije javne
JAVNE POLITIKE agencija trebale biti ukinute zato jer vise nisu politike u oblasti nezaposlenosti zbog
potrebne. nedostizanja planiranih rezultata.
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Proces kreiranja javnih politika je serija intelektualnih aktivnosti ugradenih u socijalni proces koji
ukljucuje ekonomiju, politiku, psihologiju i kulturu putem kojih se defini$u odredene aktivnosti vladinih
institucija. Aktivnosti koje se poduzimaju u okviru ovog procesa su razli¢ite u zavisnosti od stadija u
kojem se sam proces nalazi. U razvijenom modelu, koji nadopunjuje prethodno opisani osnovni model
(prikazan na slici 1-1.) korisno je vizuelno predstaviti proces kao seriju nezavisnih aktivnosti koje se
nizu tokom vremena. U razvijenom modelu procesa kreiranja javnih politika imamo nekoliko klju¢nih
faza od kojih svaka predstavlja odredenu grupu aktivnosti koje je neophodno sprovesti kako bi od
identifikacije problema uticali na kreiranje i implementaciju odredene vladine akcije na njegovom
rje$avanju i kona¢no nakon procjene uspjesnosti provedene akcije evaluirali njene efekte i eventualno

ponovo redefinisali ne samo mjere za eliminiranje problema ve¢ i sam problem koji se nastoji rijesiti.

U razvijenom modelu prepoznajemo slijedece faze: postavljanje agende (agenda setting), formulacija
javne politike (policy formulation), usvajanje javne politike (policy adoption), implementacija javne
politike (policy implementation), ocjena javne politike (policy assessment), sukcesija javne politike
(policy succession) i prekid javne politike (policy termination). Osnovne karakteristike i ilustracije svake

od pomenutih faza prikazane su u tabeli 1-1.

Kao $to vidimo, tabela 1-1. pojagnjava preciznije proces kreiranja javnih politika u odnosu na osnovni
model prikazan na slici 1-1. Za bolje razumijevanje procesa kreiranja javnih politika neophodno je
poznavati osnovne korake koji su prikazani u ovom prosirenom modelu, kako bi svi u¢esnici u ovom
procesu mogli preciznije znati kako i na koji na¢in reagovati na problem, odnosno na prijedlog javne
politike za ¢ije ucestvovanje u procesu kreiranja su zainteresovani. Pored toga $to detaljnije prikazuje
sam proces kreiranja javne politike, prosireni model procesa kreiranja javnih politika, koji je prikazan
na slici 1-2. posebnu paznju naglasava na povezanost i meduzavisnost pojedinih faza u cijelokupnom

procesu.

Svaka faza je povezana sa slijede¢om i proces u cjelini nema ta¢no odreden pocetak i kraj. Pojedinci
kao i interesne grupe, biroi, uredi i odjeli ucestvuju u jednom ili vise policy ciklusa kroz kooperaciju,
natjecanje i konflikt. Jedan oblik ciklusa ukljuc¢uje policy adaptaciju, gdje se povratna sprega spaja kasnije
sa ranijim fazama. Ostali oblici su policy sukcesija gdje se nove javne politike i organizacije izgraduju
na starim; tu je i policy prekid. Policy prekid moze znaciti zavrsetak javne politike ili programa iako
zavrSetak uti¢e na to koja pitanja e se staviti u javnu agendu i u tom smislu on predstavlja drugu vrstu

ciklusa.

U nekim sluc¢ajevima, javne politike se prvo usvajaju, a onda opravdavaju radeci unatrag ka postavljanju
agende, pri ¢emu se problemi formulisu ili reformulisu da bi se uklopili u javne politike. Mogu se
istovremeno pojaviti paralelni ciklusi sa razli¢itim grupama razvojnih javnih politika i tu moze do¢i do
ra¢vanja bilo unaprijed ili unazad jedne faze na viSestruke sljedbene ili prethodne faze. Susjedne faze
mogu biti povezane ili preskocene sve zajedno kreirajuéi ‘precice’. RjeSenja i problemi su u kontinualnom
toku, stvaraju¢i kompleksnost koja poti¢e metafore poput ‘kante za smece, ‘prvobitne policy supe’ i

‘organizovane anarhije’
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Slika 1-2. Proces kreiranja javnih politika ima viSestruke cikluse
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1.2. Modeli promjene javne politike

Razli¢iti konceptualni modeli su razvijeni u cilju razumijevanja jednog ili drugog aspekta strukture
procesa kreiranja javnih politika. Ovi konceptualni modeli su apstraktni predstavnici dogadaja ili osoba
koje u¢estvuju u procesu kreiranja javnih politika. U ovom dijelu predstavi¢emo nekoliko modela koji ¢e

nam u mnogome pomo¢i da razumijemo razlicite pristupe pitanju promjene odredene javne politike.

Komprehenzivna ekonomska racionalnost

Model komprehenzivne ekonomske racionalnosti oslikava policy promjenu kao jednu iscrpnu teznju
za efikasnost. Racionalni ekonomski akter je Homo economicus, pojedinaéni ili kolektivni donosilac
odluka koji vaga troskove i koristi svih raspolozivih alternativa i poduzima akcije koje su motivirane
interesom za efikasno koristenje resursa. Fundamentalno nacelo modela ekonomske racionalnosti
jeste da §to je veca neto efikasnost alternative koja je odabrana iz komprehenzivnog seta potencijalnih
rje$enja vece su $anse da ¢e ona biti izabrana kao osnova za policy akciju i promjenu. Policy promjena

nastaje kad pojedinacni ili kolektivni donosilac odluke:
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o Identifikuje policy problem za koji postoji dovoljan konsenzus medu relevantnim stakeholderima
da donosilac odluke moze djelovati u njihovo ime;

o Specificira i rangira dosljedno ciljeve i podciljeve ¢ije ostvarivanje ¢e salinjavati rjeSavanje
problema;

o Identifikuje policy alternative koje mogu dati najbolji doprinos ostvarivanju svakog cilja i
podcilja;

o Predvida posljedice koje e rezultirati iz izbora svake alternative;

o Uporeduje ove posljedice u terminima njihovih posljedica za ostvarivanje svakog cilja i podcilja;

o  Izabira alternativu(e) koje maksimiziraju ostvarivanje ciljeva i podciljeva;

o Pravi promjene u procesu kreiranja javnih politika djelovanjem na izbor.

Postoje druge verzije racionalnog izbora koji uklju¢uje inkorporiranje institucionalnih transakcionih
troskova u situacije izbora; redefiniranje koristi i tro$kova u politickom, socijalnom, organizacionom ili
moralnom smislu (npr. Homo politicus); i odredbu da su donosioci odluka pogresivi, da stalno uée i da
imaju nesavr$ene informacije, ograni¢ene ra¢unske sposobnosti i sklonost za greske u institucionalnom
kontekstu.

Racionalnost ‘Drugo-najbolje’

Jedna znacajna kritika racionalnog ekonomskog modela je zasnovana na i poznata pod imenom Arrow-
eva teorema nemogucnosti.* Teorema kaze da je nemoguce za donosioce odluka u demokratskom
drustvu da ispune zahtjeve modela ekonomske racionalnosti. Individualni racionalni izbori ne mogu
biti sazeti putem procedura glasanja ve¢ine da stvore jedan najbolji izbor za sve strane. Nemoguénost
kreiranja kolektivne odluke koja uklju¢uje prelazne preferencije (ako je A preferirano u odnosu na B, a

B preferirano u odnosu na C, onda je A preferirano u odnosu na C) je opisana kao ‘glasacki paradoks.

Arrow-eva teorema nemogucnosti dokazuje putem logi¢nog oduzimanja da je nemoguce primijeniti
demokratske procedure (npr. pravilo vecine) da bi se donijele kolektivne odluke koje su tranzitivne.

Postoji pet ‘razumnih uslova’ bilo koje procedure demokratske odluke:

(1) Neogranicavanje izbora — sve moguce kombinacije individualnih preferencija moraju biti uzete u
obzir;

(2) ‘Neizopacenost’ kolektivnog izbora — kolektivni izbori moraju dosljedno odrazavati individualne
izbore;

(3) Nezavisnost irelevantnih alternativa — izbori moraju biti ograniceni na dati set alternativa koje su
nezavisne od svih drugih;

(4) Gradanski suverenitet — kolektivni izbori ne smiju biti ometeni ranijim izborima;

(5) Nediktatorstvo - nijedan pojedinac niti grupa ne moze odrediti ishod kolektivnog izbora

nametanjem svojih preferencija nad drugim.

Da bi se izbjegla dilema neprelaznih (intranzitivnih) preferencija mozemo delegirati kolektivne izbore
na nekoliko donosioca odluka (npr. politicku ili tehnicku elitu) od kojih se moze ocekivati da ¢e posti¢i
konsenzus i time tranzitivan izbor. Iako se ovim rje$ava problem intranzitivnih preferencija, ipak se
time narusavaju uslovi gradanskog suvereniteta i nediktatorstva. Alternativno, mozemo uvesti dodatne
alternative u nadi da ¢e to obezbijediti konsenzus. Medutim, ovim se naru$ava uslov nezavisnosti

irelevantnih alternativa.

4 Kenneth J. Arrow: Social Choice and Individual Values. New York: John Wiley, 1963.
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U praksi, politicki sistemi formalno opredijeljeni za pravilo vecine koriste obje procedure da bi se

postigli kolektivni izbori. Ovi izbori se opisuju kao druge-najbolje odluke.

Razdvojeni inkrementalizam

Model razdvojenog inkrementalizma (povecanja) stoji na uvjerenju da policy izbori rijetko
odgovaraju zahtjevima modela ekonomske racionalnosti’ Fundamentalno nacelo teorije
razdvojenog inkrementalizma jeste da policy promjene nastaju na margini sa statusom quo tako da
je ponasanje u vremenu ¢ marginalno razli¢ito od ponasanja u vremenu #+1. U skladu sa razdvojenim

inkrementalizmom, promjena nastaje kad donosioci odluka:

o Razmatraju samo one alternative koje se razlikuju inkrementalno (npr. po malim iznosima) od
statusa quo - alternativa koje se razlikuju po velikim iznosima nemaju puno izgleda da rezultiraju
uspjesnom policy promjenom;

o Ogranicavaju broj posljedica predvidenih za svaku alternativu;

o Prave medusobna prilagodavanja u ciljevima i podciljevima sa jedne strane, i medu policy
alternativama sa druge strane;

o  Kontinualno reformuliraju probleme i alternative tokom dobijanja novih informacija;

o  Analiziraju i evaluiraju alternative sekvencijalno tako da se izbori kontinualno dopunjavaju tokom
vremena;

o Kontinualno otklanjaju postoje¢e probleme radije nego da pokusSavaju rjesavati probleme u
potpunosti odjednom;

o Dijele odgovornosti za analizu i evaluaciju sa mnogim grupama u drustvu, tako da je proces izbora
fragmentiran ili razdvojen;

o Prave inkrementalne i dopunske policy promjene djeluju¢i na takve izbore.

Ogranicena racionalnost

Alternativa racionalnom ekonomskom modelu je ogranicena racionalnost. Prema ovom modelu,
dizajneri javnih politika ne pokusavaju biti ekonomski racionalni u potpunosti ili sveobuhvatni u smislu
razmatranja i ‘vaganja’ svih alternativa. Iako su izbori racionalni, ograni¢eni su prakti¢nim okolnostima
u kojima dizajneri javnih politika rade. Fundamentalno nacelo ograni¢ene racionalnosti jeste da policy
promjena nastaje kad dizajneri javnih politika koriste rule of thumb’ (procedura koja potice iz prakse
ili iskustva) da odrede izbore koji su minimalno prihvatljivi. Zacetnik modela ograni¢ene racionalnosti,
nau¢nik multidisciplinarne politicke nauke Herbert Simon, tvrdi da je ‘nemoguce za ponasanje
individualne izolirane osobe da dostigne bilo kakav visi stepen racionalnosti. Broj alternativa koje takav
pojedinac mora istraZiti je ogroman, informacije koje ce mu biti potrebne da ih evaluira su toliko opsezne

da je cak i priblizavanje objektivnoj racionalnosti tesko zamisliti’.’

Ova formulacija spoznaje granice komprehenzivnog, ekonomski racionalnog izbora kada donosioci
odluka nastoje da maksimiziraju neke procijenjene vrijednosti. Nasuprot ovom tipu maksimizirajuceg
ponasanja, Simon predlaze koncept dovoljno zadovoljavajuceg ponasanja. Dovoljno zadovoljavajuce
ponasanje se odnosi na izbore prilikom kojih donosioci odluka nastoje identifikovati smjer akcije
koji je samo ‘dovoljno dobar) to znaci, gdje kombinacija zadovoljavajuéeg i dovoljnog daju ‘dovoljno
zadovoljavajuéi’ izbor. Drugim rije¢ima, donosioci odluka ne razmatraju sve alternative koje bi u

principu mogle proizvesti najvece povecanje u koristima akcije.

5 Za vise vidjeti: Charles E. Lindblom and David Braybrooke: A Strategy of Decision. New York: Free Press, 1963.
6 Herbert A. Simon: Administrative Behavior, p.92. New York: Macmillan, 1945.
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Ogranicena racionalnost, koja se odnosi na ogranicenja individualnih racionalnih izbora, je usko
povezana sa razdvojenim inkrementalizmom koji se odnosi na ogranicenja kolektivnih racionalnih
izbora. Dovoljno zadovoljavajuce ponasanje moze biti videno kao nastojanje da se maksimiziraju
procijenjeni ishodi uz istovremeno spoznavanje ogranicenja nametnutih troskovima informacija.

Prema rije¢ima dva predlagaca ovog modela racionalnog izbora, koje je vrijedno zapamtiti:

Upitno je da li bi analiticar procedura racionalnog izbora tvrdio da donosilac odluke treba
sistemtski ispitati i evaluirati sve raspoloZive alternative. Takvo istraZivanje zahtijeva i
vrijeme i skupo je, a jedna optimalna procedura odlucivanja treba ove faktore uzeti u obzir

... kostanje donosenja odluke treba biti inkorporirano u maksimizirajuci model.”

Ovdje je racionalnost ogranic¢ena zahtjevima da se uzmu u obzir troskovi i koristi istrazivanja za

ocjenjivanje novih alternativa.

Mjesovito skeniranje (pretraZivanje)

Jo$ jedan model promjene jeste mjesovito skeniranje. Ovaj model predstavlja alternativu ekonomskoj
racionalnosti, razdvojenom inkrementalizmu i ograni¢enoj racionalnosti. Iako su prihvatili kritike na
racun modela ekonomske racionalnosti, Etzioni i ostali su ukazali i na ograni¢enja inkrementalnog
modela.Inkrementalizam imakonzervativnuistatus quo orijentaciju koju je tesko uskladiti sa potrebama
za kreativno$cu i inovacijama u kreiranju javnih politika. U ovom kontekstu inkrementalizam predlaze
(ispravno) da najjaci interesi u drustvu ¢ine veéinu najvaznijih policy izbora, jer su ti interesi oni koji
¢e najvise dobiti od javnih politika koje se razlikuju od statusa quo $to je manje moguce. I konacno,
inkrementalizam ne prepoznaje da se policy izbori razlikuju po obimu, slozenosti i vaznosti. Glavni
strateski izbori, na primjer, razli¢iti su od svakodnevnih operativnih odluka; inkrementalna teorija ovu

razliku ne uzima adekvatno u obzir.

Mjesovito skeniranje razlikuje zahtjeve strateskih izbora koji postavljaju osnovne smjerove javne
politike i operativnih izbora koji pomazu da se postave temelji za strateske izbore ili doprinose njihovoj
implementaciji. Fundamentalno nacelo mjesovitog skeniranja jeste da policy promjena nastaje kada
su problemi izbora prilagodeni prirodi problema sa kojim se suocavaju dizajneri javnih politika.
Zbog toga $to ono $to je racionalno u jednom kontekstu ne mora biti u drugom, mjesovito skeniranje
selektivno kombinuje elemente komprehenzivne racionalnosti i razdvojenog inkrementalizma. Kako

Etzioni kaze:

Pretpostavimo da uspostavljamo sistem za osmatranje vremenskih prilika koji ¢e obuhvatati
cijeli svijet, a radice na principu koristenja vremenskih satelita. Racionalisticki pristup (npr.
racionalno-komprehenzivna teorija) bi zahtijevao jedno iscrpno istraZivanje vremenskih
uslova putem kamera sposobnih za detaljno osmatranje i putem evidencije pregleda sto je
Cesée moguce. Ovo bi proizvelo lavinu detalja i bilo bi skupo za analiziranje te bi, po svoj
prilici, nadmasilo moguénosti nase akcije (na primjer: gomilanje formacija oblaka koji se
mogu razviti u orkan ili donijeti kiSu u suhim podrucjima). Inkrementalizam bi se fokusirao
na ona podrucja u kojima su se slicni modeli razvijali u skoroj proslosti, mozda, u nekoliko
susjednih regiona; time bi on ignorisao sve formacije koje bi mogle zasluZivati paznju ako

se pojave u neocekivanim podrucjima.’

7 Zeckhauser and Schaefer: The Study of Policy Formulation. New York: Free Press 1966.
8 Amitai Etzioni (1967): Mixed-Scanning: A “Third’ Approach to decision Making. Public Administration Rewiew No. 27.
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Mje$ovito skeniranje, za razliku od ostala dva pristupa uzeta sama za sebe, obezbjeduje izbore zasnovane
i na komprehenzivnoj ekonomskoj racionalnosti i na razdvojenom inkrementalizmu. Odredena
kombinacija zavisi od prirode problema. Sto su ti problemi vise strateski po svojoj prirodi, to je pristup
komprehenzivnog ekonomskog racionaliteta vise pogodan. I obratno, §to su problemi vise operativne
prirode to je pogodniji inkrementalni pristup. U svim okolnostima neka od kombinacija dva pristupa je
neophodna posto problem nije usvajanje jednog pristupa, a odbijanje drugog, ve¢ njihova kombinacija

na razborit nadin.

Eroteticka racionalnost

Izazov modelima policy promjene opisanim ranije jeste eroteticka racionalnost. Eroteticka racionalnost
se odnosi na proces postavljanja pitanja i davanja odgovora. Eroteticka racionalnost, iako moze biti
nezadovoljavajuca onima koji zahtijevaju dobro specificirane modele prije analize,leZi u srzi indukcionih
procesa mnogih vrsta. Albert je sazeto naveo glavni princip eroteti¢ke racionalnosti u svojoj kritici
kori$tenja analize korist-troskovi u sudskim postavkama: ‘Neznanje je sine qua non racionalnosti’’ U
mnogim od najvaznijih slu¢ajeva analiti¢ari jednostavno ne znaju odnos izmedu javnih politika, policy
rezultata i vrijednosti u smislu koji od tih rezultata treba biti ocijenjen. Ovdje, iskreno priznavanje
neznanja je preduslov uklju¢ivanja u proces postavljanja pitanja i davanja odgovora. Eroteticka
racionalnost je usko povezana sa problemom struktuiranja kao centralnim sistemom upravljanja
analize javnih politika. Eroteticka racionalnost je srz skorasnjih inovacija u fizici $to se vidi u radu
autora Ilya Prigogine, zacetnika teorije haosa: ‘Fizika dvadesetog vijeka nije vi$e znanje o ta¢nostima,
to je znanje o ispitivanju ... i svugdje, umjesto otkrivanja stalnosti i postojanosti u prirodi (§to je od nas

zahtijevala klasi¢na nauka da trazimo), mi nailazimo na promjenu, nestabilnost i evoluciju’'

Kriticka konvergencija

Proces javne politike (policy proces) je kao kompleksna rijecna delta sa viSestrukim strujama koje se
priblizavaju i razilaze kako prelaze kroz ravnicu i krivudaju ka moru. Ako pokusamo da razumijemo
‘rezultate’ procesa koristenjem kante vode kao uzorak iz mora ne¢emo biti u moguc¢nosti da otkrijemo
razli¢ite puteve kojima voda dolazi do mora. Medutim, ako imamo mogu¢nost da posmatramo cijeli
proces i njegovu strukturu onda bismo nasli da s vremena na vrijeme neke struje konvergiraju kako bi

formirale duboke kanale koji, barem privremeno, vode proces na predvidljiv nacin.

Metafora rje¢ne delte i njezinih viSestrukih struja prenose nesto od slozenosti procesa kreiranja javnih
politika, ali bez napustanja odgovornosti da se identifikuju strukture koje oblikuju proces. U kontekstu
kreiranja javnih politika, pojedinci i grupe djeluju medusobno tokom vremena da bi postavili agende
i formulirali javne politike. Njihov uspjeh, medutim, zavisi od sposobnosti da se prepoznaju kriti¢ki
momenti (‘policy prozori’) kada tri vrste struja — problema, javnih politika i politike — konvergiraju.
Fundamentalno nac¢elo modela kriticke konvergencije jeste da policy promjena nastaje u ovim kriti¢nim
momentima. Najvjerovatnije, prepoznavanje ovih momenata konvergencije je dio zadatka analiti¢ara

javne politike.

Isprekidani ekvilibrijum (ravnoteza)
Jedna od poteskoca do sada prikazanih modela jeste ta da nijedan od njih ne tumaci dovoljno glavna
odstupanja od dominantnog obrasca spore, postepene promjene predvidene modelom razdvojenog

inkrementalizma. Isprekidane i diskontinuirane promjene koje su se pojavile u javnoj politici o okolini

9 Jeffrey M. Albert, “Some Epistemological Aspects of Cost-Benefit Analysis,” George Washington Law Review 45, no. 5 (1977): 1030
10 Ilya Prigogine, “A New Model of Time, a New View of Physics,” in Model of Reality , ed. Jacques Richardson (Mt. Airy, MD: Lo-
mond Publications, 1984).
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u okviru Uredbe o ¢istom vazduhu su relativno rijetke. Spoznaju¢i da znacajna policy promjena moze
nastati samo otprilike svakih dvadesetpet godina, ovaj model skre¢e paznju na vaznost vanjskih
uznemiravanja ili egzogenih $okova na efekat policy promjena koje su diskontinualne i obimne. Takve
promjene uklju¢uju relativno ubrzane socio-ekonomske promjene u obliku recesija, depresija i naftnih
kriza; iznenadnih promjena javnog mnijenja kao one $to su se pojavile pred kraj rata u Vijetnamu i
u obliku dramati¢nog porasta nacionalizma i licne nesigurnosti koji se pojavio nakon 11. septembra

2001. godine nakon napada na Svjetski trgovacki centar i Pentagon.

Model isprekidanog ekvilibrijuma povezuje proces policy promjene sa bioloskom evolucijom. Masa
javnih politika je relativno stabilna i mijenjaju se inkrementalno tokom dugog vremenskog perioda.
Postoji dinamican ekvilibrijum medu konkurentnim javnim politikama, vise kao proces uzajamnog
prilagodavanja identifikovan od strane Lindbloma i Braybrookea. Uzajamno prilagodavanje moze i
¢esto ukljuc¢uje komparativni proces medu relativno autonomnim birokratijama. Birokratski lideri se
natjecu za priznanje i resurse u skladu sa institucionalnim motivacijama i strukturom nagradivanja u
njihovim organizacijama (‘Gdje stojite zavisi od toga gdje sjedite’). Periodi¢no, pojavljuju se u javnoj
politici promjene kao posljedica novih politickih imidza, koji su proizvod ‘policy zemljotresa’ i drugih
vanjskih Sokova. Fundamentalno nacelo model isprekidanog ekvilibrijuma jeste da su vanjski Sokovi
potreban, ali ne i dovoljan uslov za veliku policy promjenu. Dovoljan uslov je da se iznenada pojave
novi politicki imidzi i razumijevanja politickog svijeta kao odgovor na ove Sokove. Medutim, kada se
novi politicki imidzi, uvjerenja i vrijednosti postepeno razviju tokom dugih perioda vremena, onda

proces nije ‘isprekidan’ To je najbolje opisano kao neisprekidano policy uenje.
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DRUGO POGLAVLJE

Osnove analize javnih politika

Sada, nakon $to smo se upoznali sa osnovama procesa kreiranja javnih politika i razli¢itim teorijskim
modelima koji uti¢u na proces kreiranja i promjena javnih politika, mozemo zapoceti sa upoznavanjem
sa osnovnim disciplinama koje nam omogucavaju efikasnu participaciju u procesu kreiranja javnih
politika. Jedna od disciplina koja omogucava zainteresovanim stranama efikasnu participaciju u
procesu kreiranja javnih politika jeste analiza javnih politika, koja nam olaks$ava ne samo dono$enja
suda koja je politika dobra a koja ne, ve¢ nam omogucava da direktno ucestvujemo u procesu njenog

kreiranja.

Analiza javnih politika je multidisciplinarna disciplina orijentirana na rjeSavanje problema koja
koristi teorije, metode drustvenih nauka i nauka o ponasanju, socijalnih profesija i socijalne i politicke
folozofije. Kako je to uobicajeno kod kompleksnih aktivnosti, postoji nekoliko nac¢ina za definiranje
analize javnih politika. Onaj koji smo usvojili u ovom priru¢niku jeste da je analiza javnih politika
proces multidisciplinarnog istrazivanja dizajniranog da kreira, kriticki procijeni i saop¢i informacije
koje su korisne za razumijevanje i unaprijedenje javnih politika. Drugim rije¢ima, analiza politika je
forma primjenjenog istrazivanja poduzeta da pribavi dublje razumijevanje drustveno-tehnickih pitanja

u cilju da doprinese donosenju boljeg rjesenja u procesu kreiranja javnih politika.

Metodologija analize javnih politika se moZe posmatrati kao proces istrazivanja dizajniran tako da
otkrije rjeSenja prakti¢nih problema. Termin istraZivanje upotrebljavamo kako bi oznacili proces
ispitivanja, pretrazivanja ili traZenja podataka ili informacija neohodnih za formulisanje rjesenja.
Da bi se bilo sigurno, metodologija analize javnih politika je zasnovana na nau¢nim metodama, ali,
analiza javnih politika pociva i na umjetnosti, zanatstvu i uvjerenju. Analiza javnih politika se zasniva
na kombinaciji obi¢nog, zdravog razuma i specijaliziranih oblika znanja povezanih sa naukama,
profesijama i humanistickim naukama. U svim slu¢ajevima, medutim, analiza javnih politika je
pragmati¢an poduhvat jer uklju¢uje operacije ljudskog razumijevanja u rjeSenju prakti¢nih problema.
Upravo ta orijentacija na problem, viSe nego ijedna druga osobina, odvaja analizu javnih politika od

disciplina koje cijene znanje radi samog znanja.

Iako je analiza javnih politika akumulirala multidisciplinarne zalihe metodoloskog znanja, analiza
javnih politika se ne odnosi samo na metode i tehnike ve¢ i na standarde, pravila i principe koji
usmjeravaju njihovu primjenu. Analiza javnih politika iskori§tava mnoge vrste znanja bez obzira na
njihovo profesionalno ili disciplinarno porijeklo. Svrha koristenja viSestrukih disciplina i profesija nije
ogranicena na postizanja znanja radi samog znanja (intelektualno znanje) kakav je slu¢aj sa disciplinama
socijalne nauke. Iako je intelektualno znanje vrednovano kao sredstvo za zavr$etak, zavrsetak zapravo

znaci proizvesti znanje koje je korisno za rjesavanje prakti¢nih problema (prakti¢no znanje).

Znanje iz viSestrukih disciplina i profesija je obi¢no efektivnije za reagovanje na probleme ‘stvarnog
svijeta’ nego znanje iz jedne discipline i profesije. Problemi ‘stvarnog svijeta’ dolaze kao kompleksni
‘paketi’ koji sadrze politicku, socijalnu, ekonomsku, administrativnu, pravnu, eticku dimenziju. Oni
ne dolaze u odvojenim paketima ‘adresiranim’ na politicke nau¢nike, ekonomiste, ili za sluzbenike

javne administracije - da pomenemo samo neke od disciplina i profesija koje su relevantne za analizu
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javnih politika. Do sada se pokazalo da multidisciplinarna analiza javnih politika najbolje odgovara

kompleksnom i vi$e-aspektnom svijetu dizajniranja javnih politika.

2.1. Multidisciplinarna analiza javnih politika

Analizu javnih politika naj¢e$é¢e provodimo kako bi dizajnirali i/ili opravdali tvrdnje bilo o uzrocima
ili posljedicama javnih politika koje vlade planiraju uspostaviti ili koje bi vlade trebale uspostaviti. Ono
§to je vazno prilikom provodenja analize javnih politika jeste da u procesu analize odredene javne
politike ne koristimo samo znanja iz normativne ekonomije da bi utvrdili koja alternativa ima vece
prednosti (manje $tete) po potencijalne korisnike odredene javne politike, ve¢ ¢esto koristimo i etiku
ili znanja iz drustvene ili politicke nauke kako bi procijenili istinitost tvrdnji o ocekivanim koristima
i vrijednostima javnih politika. Ovaj normativni aspekt analize javnih politika je potreban jer znanje
relevantno za javne politike ukljucuje selekciju Zeljenih posljedica (zavrSetaka) i preferirane pravce
akcije (sredstva). U analizi javnih politika izbor rezultata i sredstava zahtijeva kontinuirano iznalaZenje
kompromisa izmedu vrijednosti kao §to su pravednost, efikasnost, sigurnost, sloboda i demokratija.

Vaznost eti¢kog znanja u analizi javnih politika je dobro izrazena u izjavi US predsjednika Johnsona:

“.Mi svi mislimo da mi radimo ono Sto je ispravno. Nas problem nije raditi ono $to je

ispravno. Nas problem je znati sta je ispravno.!

Znanje o tome §ta su ta¢ne ¢injenice, $ta je ispravno i $ta su ispravne vrijednosti i $ta raditi i koje
akcije poduzeti zahtijeva razli¢ite modele ispitivanja. Da bi bili sigurni da znamo da je ispravno ono
$to radimo, potrebno je obezbijediti sve relevantne informacije, potrebno je prikupljene informacije
transformisati u znacenje relevantno za odredenu politiku i na kraju potrebno je primjeniti analiticke

metode kako bi se procijenio uticaj politike na problem zbog kojeg je politika uspostavljena.

Informacije relevantne za javne politike

Analiza javnih politika se bavi trazenjem odgovora. Odgovori na ova pitanja daju informacije relevantne
za javne politike ili ono $§to moZemo zvati ‘policy-informativne’ komponente. Ove komponente
predstavljaju informacije o problemima javne politike, izvr$enju javne politike, o¢ekivanim rezultatima
javne politike, preferiranim javnim politikama i uo¢enim rezultatima javne politike. To su slijede¢a

pitanja:

o Koja je priroda problema za koji se trazi rjeSenje?

o Koji od dva ili vi$e pravaca akcije treba izabrati da bi se rijesio problem?
o Koji su rezultati izbora tog pravca akcije?

o Dali ostvarivanje tih rezultata doprinosi rje§avanju datog problema?

o Koji se bududi rezultati mogu ocekivati ako se izaberu drugi pravci akcije?

1 Lyndon B. Johnson - Remarks to the Delegates to a Conference of State Legislative Leaders (June 16th, 1966). Vidjeti na http://www.
presidency.ucsb.edu/ws/print.php?pid=27652
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Ovih pet tipova informacija je na slici 2-1. predstavljeno kao pravougaonici.”

Slika 2-1. Proces integrisane analize javnih politika

IZVRSENJE
JAVNE POLITIKE

Predvidjanje

Strukturiranje
problema

UOCENI REZULTATI Strukturiranje PROBLEMI Strukturiranje OCEKIVANI REZULTATI
JAVNE POLITIKE problema JAVNE POLITIKE problema JAVNE POLITIKE

Strukturiranje
problema

Preporuka

PREFERIRANE
JAVNE POLITIKE

Problem javne politike - je nerealizovana vrijednost ili moguénost za poboljsanje koja, kako god
identifkovana, moze biti ostvarena akcijom javne administracije. Znanje o tome koji problem rijesiti
zahtijeva informacije o prethode¢im uslovima problema (npr. nekvalitetno obrazovanje je jedan od
pethodecih problema nezaposlenosti), kao i informacije o vrijednostima (npr. sigurne skole ili primanja
za Zivot) ¢ije ostvarivanje moze dovesti do rje$enja problema. Informacije o policy problemima igraju
klju¢nu ulogu u analizi javnih politika zato jer nacin na koji je problem definisan upravlja trazenjem
odgovorajuceg rjeSenja. Neadekvatne ili pogre$ne informacije mogu rezultirati fatalnom greskom:

rje$avanje pogre$ne formulacije problema kad je umjesto te trebala biti rjeSavana ona prava.

Ocekivani rezultat javne politike - je vierovatna posljedica javne politike dizajnirane da rijesi problem.
Informacije o okolnostima koje su omogucile isticanje problema su sustinske za kreiranje informacija
o ocekivanim policy rezultatima. Medutim, takve informacije su ¢esto nedovoljne jer se proslost ne
ponavlja u potpunosti i vrijednosti koje oblikuju buduce ponasanje se mijenjaju tokom vremena. Iz tog
razloga, analiti¢ar mora uzeti u obzir ocekivane policy rezultate koji nisu ‘dati’ postoje¢om situacijom.

Kreiranje takvih informacija zahtijeva kreativnost, proniciljivost i kori$tenje pre¢utnog znanja.

Preferirana javna politika - je potencijalno rjeSenje problema. Da bi se izabrala preferirana javna
politika neophodno je imati informacije o o¢ekivanim policy rezultatima. Informacija o tome koju
javnu politiku izabrati ovisi i o ocjeni vrijednosti ili korisnosti oc¢ekivanih rezultata. Drugi nacin
da se ovo kaze jeste da su policy preporuke bazirane kako na ¢injeni¢nim tako i na vrijednosnim

pretpostavkama. Same ¢injenice ne opravdavaju izbor javne politike.

2 Ovaj okvir je prvi put sugerisan u Walter Wallace: The Logic of Science in Sociology. Chicago, Aldine Books, 1971.
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Uoceni rezultat javne politike - jeste prosla ili sadasnja posljedica implementiranja preferirane javne
politike. Ponekad je nejasno da li je neki rezultat zapravo efekat javne politike tako da neki efekti nisu
policy rezultati sami po sebi. Posljedice akcije se ne mogu u potpunosti iznijeti niti znati unaprijed
pa mnoge posljedice nisu predvidene. Zato se kod ovih pitanja informacije o posljedicama akcije

obezbjeduju kako ex ante tako i ex post.

Izvrsenje javne politike — je stepen do kojeg uoceni policy rezultat doprinosi ostvarivanju vrijednosti
ili ciljeva. U stvarnosti, policy problemi su rijetko ‘razrijeSeni’; oni su ve¢inom rjesavani, reformulisani
ili ¢ak ‘nerazrijeseni’. Da bi se znalo da li je problem razrijesen, rje$avan ili nerazrjeSen nije dovoljno
samo imati informacije o uo¢enim policy rezultatima ve¢ je od sustinske vaznosti znati i da li ovi
rezultati doprinose dostizanju vrijednosti ili ostvarivanju ciljeva koji su u samom pocetku bili zasluzni
za isticanje problema. Informacije o policy izvrSenju obezbjeduju osnovu za predvidanje ocekivanih

policy rezultata.

Policy - informativne transformacije

Pet tipova policy relevantnih informacija su meduovisni. Strelice na slici 2-1. koje povezuju svaki par
komponenti predstavljaju transformacije jednog tipa informacija u drugi, tako da kreiranje informacija
u bilo kojoj taéci ovisi od informacija proizvedenih ranije. Informacije o izvr$enju javne politike, na
primjer, zavise od transformacije prethodnih - informacija o uoéenim rezultatima javnih politika.
Razlog za ovu zavisnost jeste to $to bilo koja procjena koliko dobro javna politika ostvaruje svoje ciljeve
pretpostavlja da ve¢ imamo pouzdane informacije o rezultatima te javne politike. Ostali tipovi policy

relevantnih informacija su zavisni na isti nacin.

Informacije o policy problemima su poseban slucaj jer one uticu na ostale cetiri informativne
komponente, a i ostale ¢etiri informativne komponente uti¢u na njih. Razlog ove meduovisnosti jeste
taj Sto informacije o policy problemima ve¢ sadrze informacije o jednoj ili vie ostalih komponenti.
U skladu sa tim, problemi sadrze informacije o jednom ili o viSe od slijedeceg: preferiranim javnim
politikama, uo¢enim i oéekivanim rezultatima i vrijednostima koje definiraju izvr$enje. Svi problemi
uklju¢uju neke elemente problema, a isklju¢uju neke druge; a ono $to je ukljuéeno ili isklju¢eno utice
na vjerovanja o tome koje su javne politike preferirane, koji rezultati trebaju ili ne trebaju biti ispitani,
koje vrijednosti su pogodne, a koje nisu da se koriste kao kriteriji za izvr$enje javne politike i koji
potencijalni predvidivi rezultati garantuju ili ne garantuju paznju. Glavna i ¢esto fatalna greska analize

javnih politika jeste ‘greska tip III’ - rje$avanje pogresnog problema.’

Analiticke metode u procesu analize javnih politika

Pet tipova informacija se kreiraju i transformi$u kori$tenjem metoda analize javnih politika. Ove
metode su zajednicke za vec¢inu socijalnih nauka i profesija kao i za rjesavanje ljudskih problema
uopce. Ove metode ukljuc¢uju opisivanje, predvidanje, procjenu, propisivanje i definiciju. Sve metode
uklju¢uju odluke razli¢itih vrsta: odluku da li prihvatiti ili odbiti obja$njenje, potvrditi ili osporiti
ispravnost akcije, izabrati ili ne neku javnu politiku, prihvatiti ili odbiti predvidanje, definisati problem
na jedan prije nego na drugi nacin. Pozicija ovih metoda u procesu kreiranja javnih politika prikazana
je Sestougaonicima na slici 2-1., i u analizi javnih politika ovim procedurama su data posebna imena:

monitoring, predvidanje, evaluacija, preporucivanje i strukturiranje problema:

3 Greska tip I i Greska tip II - takode poznate kao pogre$no pozitivne ili pogre$no negativne za koje je karakteristi¢no za slu¢aj kada
se odbaci istinita hipoteza (tip I), odnosno ne odbaci ne-istinita hipoteza iz razloga $to je njen znacaj previ$e mali kada ona postoji.
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o Monitoring (opisivanje) proizvodi informacije o uocenim rezultatima javnih politika.

o Predvidanje proizvodi informacije o o¢ekivanim rezultatima javnih politika.

o Evaluacija (procjena) proizvodi informacije o vrijednosti uocenih i o¢ekivanih rezultata.
o Preporucivanje (propisivanje) proizvodi informacije o preferiranim javnim politikama.

o Strukturiranje problema (definicija) proizvodi informacije o tome koji problem rijesiti.

Posljednja metoda, strukturiranje problema, je o ostalim metodama i iz tog razloga ona je metametoda.*
U smislu strukturiranja problema analiticari se obi¢no susre¢u sa ‘nezgodnom, zamrSenom, napornom
situacijom, gdje je teskoéa, kao $to je i bila, rasprostranjena kroz cijelu situaciju zaraZavajuci je kao
cjelinu® Ove problemske situacije nisu problemi; problemi su prikazi problemske situacije. Problemi
nisu tamo negdje u svijetu, ve¢ proizilaze iz razmisljanja koje je u interakciji sa vanjskim okruzenjem.
Jedna te ista problemska situacija moze biti, i ¢esto i jeste, strukturirana na razne nac¢ine. Da uzmemo
jedan jednostavan primjer: Zamislite grafikon koji pokazuje troskove za politike zaposljavanja kao
rastuci procenat bruto domaceg proizvoda tokom vremena. Analiti¢ari sa razli¢itim perspektivama
¢e vidjeti grafikon razli¢ito: jedan ¢e ga vidjeti kao dokaz porasta uloge drzave u rje$avanju problema
nezaposlenosti (posto je vise sredstava iz budZeta alocirano na politike zaposljavanja), drugi ¢e ga vidjeti
kao indikaciju povecanja generalne javne potro$nje i nepotrebnog opterecenja privatnog sektora (veci
porezi koji usporavaju rast privrede i zaposljavanja). Treba istaci da strukturiranje problema upravlja
proizvodnju, tumacenje i predstavljanje informacija proizvedenih drugim metodama. Ono predstavlja

centralni sistem smjernica analize javnih politika.

Policy - analiticke metode su meduovisne. Nije moguce koristiti jednu metodu bez da se najprije
upotrijebe druge metode. Stoga, iako je mogude vrsiti monitoring proslih javnih politika bez predvidanja
njihovih buduéih posljedica, nije mogude predvidati javne politike bez prethodnog vr$enja monitoringa
istih. Sli¢no tome, analiti¢ar moze vrsiti monitoring policy rezultata bez da ih evaluira, ali nije moguce
evaluirati rezultat bez da se najprije utvrdi da to zapravo jeste rezultat. Na kraju, izbor preferirane
javne politike zahtijeva da su analiti¢ari ve¢ angazovani na monitoringu, evaluaciji i predvidanju. To
je drugi nacin da se kaze, jo$ jednom, da su svi policy izbori bazirani kako na ¢injeni¢nim tako i na

vrijednosnim pretpostavkama.

Kompletan set policy-informativnih ~ komponenti  (pravougaonici), policy-informativnih
transformacija (strelice) i policy—analitickih metoda (Sestougaonici) je predstavljen na slici 2-1. Slika
daje okvir za integriranje metoda iz razli¢itih policy relevantnih disciplina i profesija. Pet generalnih
metoda, kao §to je ve¢ receno, se koriste u disciplinama i profesijama politi¢kih nauka, sociologije,
ekonomije, menadzment nauka, operativnih istrazivanja, javne administracije, evaluacije programa i
etike. Uz svaku generalnu proceduru prikljuceno je vise specficnih tehnika koje se koriste samo ili
narocito u nekim disciplinama ili profesijama, a ne u drugim. Politicka nauka i evaluacija programa,
na primjer, koriste monitoring da bi se ispitalo da li je javna politika uzro¢no relevantna za uoceni
policy rezultat. Iako je evaluacija programa nacinila opseznu upotrebu analize prekinutih vremenskih
nizova, analize regresije diskontinuiteta, uzro¢nog modeliranja i drugih tehnika povezanih sa dizajnom
ianalizom eksperimenata na terenu, istrazivanje implementacije u okviru politicke nauke nije. Umjesto
toga, istrazivanje implementacije se oslanja uglavnom na tehnike analize studije slu¢aja. Drugi primjer
dolazi iz predvidanja. Iako je predvidanje centralno i za ekonomiju i za analizu sistema, ekonomija

gotovo ekskluzivno koristi ekonometrijske tehnike.

4 1li metoda metoda
5 Citat iz John Dewey: How we think. Boston, MA: D.C. Healt and Company, 1993.
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Analiza sistema vi$e upotrebljava tehnike kvalitativnog predvidanja za sintetiziranje stru¢ne prosudbe,

na primjer, kvalitativne tehnike javne politike - Delphi.

Multidisciplinarna analiza javnih politika omogucava znacajno uticanje na proces kreiranja javnih
politika zbog proizvodnje i potencijalne upotrebe informacija relevantnih za unaprijedenje kreiranja

javnih poltika i to posebno kroz:

Strukturiranje problema. Metode struktuiranja problema obezbjeduju policy-relevantne informacije
koje se mogu koristiti za provjeravanje pretpostavki koje leze u osnovi definicije problema koji dostizu
proces kreiranja javne politike kroz postavljanje agende. Strukturiranje problema pomaze da se otkriju
skrivene pretpostavke, dijagnosticiraju uzroci, mapiraju mogudi ciljevi, sintetiziraju suprotstavljeni
pogledi i otkriju ili dizajniraju nove policy opcije. Na primjer, problem rasne ili spolne pristrasnosti
u nekih 20 miliona standardiziranih testova obavljenih godi$nje u Sjedinjenim Drzavama je stavljen
u legislativne agende u nekoliko drzava u kasnim 1980-tim godinama. U Pensilvaniji analiticari su
preispitivali pretpostavku da pristrasnost na testovima zahtijeva legislativnu akciju — npr. izravna
zabrana standardizovanih testova — nakon sintetiziranja i evaluiranja istraZivanja o pristrasnosti na
testovima preporucenog od strane razlicitih stakeholdera. Velike uoc¢ene neuskladenosti u postignutim
rezultatima na testovima medu manjinama i bijelcima nisu videne kao problem pristrasnosti na
testovima ve¢ kao indikator ili mjerilo nejednakosti u obrazovnim moguc¢nostima. Analiti¢ari su
preporucili kontinualnu upotrebu standardiziranih testova da bi se vr$io monitoring i ublazile ove

nejednakosti.

Predvidanje. Metode za predvidanje o¢ekivanih rezultata javne politike obezbjeduju policy-relevantne
informacije o posljedicamakoje ¢e po svoj prilici pratiti usvajanje preferiranih javnih politika (uklju¢ujuéi
i slucaj da se ne radi nista). Predvidanje se obavlja u fazi formulacije javne politike. Predvidanje pomaze
da se ispita vjerovatna, potencijalna i normativno vrednovana budu¢nost; da se procijene posljedice
postojecih i predlozenih javnih politika; da se specificiraju moguéa buduca ogranicenja na ostvarivanju
ciljeva i da se procijeni politicka izvodljivost (podrska i opozicija) razlic¢itih opcija. Analiticari mogu

koristiti metode predvidanja da procijene efekte dodatnih javnih rashoda na politike zapo$ljavanja.

Preporuke. Metode za izbor preferirane alternative javne politike daju policy-relevantne informacije
o koristima i troskovima - i viSe generalno o vrijednosti ili korisnosti — ocekivanih rezultata javne
politike procijenjenih kroz predvidanje, pomazudi time dizajnere javnih politika u fazi usvajanja javne
politike. Kroz proces preporucivanja preferiranih javnih politika analiti¢ari mogu procijeniti razine
rizika i nesigurnosti, identifikovati eksterne predmetnosti i $irenja, specificirati kriterije za izabiranje
i dodijjeliti administrativnu odgovornost za implementiranje javnih politika. Na primjer, debata
o maksimalnoj brzini u Sjedinjenim Drzavama se fokusirala na troskove po izbjegnutom smrtnom
slucaju pod opcijama 90 km na sat i 105 km na sat. U 1980-tim godinama pojavila se jedna preporuka,
zasnovana na zakljucku da ¢e se ograni¢enjem brzine na 90 km na sat i dalje izbje¢i 2 do 3 procenta
smrtnih slucajeva, koja je bila za to da se troskovi za odrzavanje ogranicenja brzine usmjere na
nabavku detektora dima koji bi spasili mnogo vise zivota. Do 1987. godine oko ceterdeset drzava je
eksperimentisalo sa ve¢im ogranic¢enjima brzine. 1995. godine ogranicenje brzine na 90 km na sat je u

potpunosti napusteno.

Monitoring. Metode za monitoring uocenih rezultata javne politike obezbjeduju informacije o

posljedicama usvajanja javnih politika pomazudi time u fazi implementacije javne politike.
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Mnoge agencije redovno vr§e monitoring rezultata javne politike i u¢inaka koriste¢i za to policy
indikatore u podruéju zdravstva, obrazovanja, stanovanja, socijalne skrbi, kriminala, nauke i tehnologije.
Monitoring pomaze da se ocijeni stepen uskladenosti, da se otkriju nenamjeravane posljedice javnih
politika i programa, da se identifikuju prepreke i ograni¢enja u implementaciji i da se lociraju izvori
odgovornosti za odstupanja od javnih politika. Na primjer, ekonomske javne politike i javne politike
za socijalnu skrb u Sjedinjenim Drzavama su monitorisali analiticari iz nekoliko agencija uklju¢ujuci
Biro za popis stanovnistva i Biro za statistiku rada. Analiza sprovedena 1991. godine je zakljucila da
je stvarni srednji prihod domacinstva u Sjedinjenim Drzavama porastao za samo 2 procenta izmedu
1969.1 1989. godine. U istom periodu udio petine domacdinstava s najvisim dohotkom u nacionalnom
prihodu je porastao sa 43 na 46.7 procenata, uz sve ostale grupe koje su zabiljeZile smanjenje. U ovom
slu¢aju policy monitoring je otkrio znacajno povecanje u nejednakosti prihoda, eroziju srednje klase i
smanjenje u standardu Zivota izmedu 1969.1 1989. godine. Situacija u periodu od 1989. do 2000. godine

je bila obiljezena ve¢om nejednakos¢u prihoda.

Evaluacija. Metode za evaluaciju uocenih rezultata javne politike daju policy-relevantne informacije o
neuskladenostima izmedu ocekivanogi stvarnog izvr$enja javne politike pomazudi time u fazama ocjene
javne politike, prilagodavanja javne politike, sukcesije javne politike i prekida javne politike. Evaluacija
ne rezultira samo u zaklju¢cima o stepenu do kojeg su problemi smanjeni ve¢ ona moze doprinijeti i
razja$njavanju i kritici vrijednosti koje usmjeravaju javnu politiku, moze pomodi pri prilagodavanju ili
reformulaciji javnih politika i utvrditi osnovu za restrukturiranje problema. Dobar primjer evaluacije
jeste tip analize koja doprinosi razrjesenju, kritici i debati o vrijednostima predlaganjem da eticki i
moralni razlozi povecaju sada dominantni model tehnickih razloga koji usmjeravaju javne politike u

oblasti zastite okoline u Evropskoj zajednici i drugim dijelovima svijeta.

Koristenje analize u praksi
U principu, analiza javnih politika ima potencijal za kreiranje boljih javnih politika. U praksi, medutim,
analiza javnih politika i druge oblasti u okviru socijalnih (i prirodnih) nauka imaju neke ili sve od

slijedec¢ih ogranicenja:

o Koristenje je indirektno, usporeno i uopsteno. Analiza javnih politika se rijetko koristi direktno i
odmah kao osnova za unaprijedenje specifi¢nih odluka uklju¢ujudi alokaciju ljudskih i materijalnih
resursa. Kori$tenje analize je tipi¢no indirektno i uopsteno, a pojedina¢ne analize su rijetko vazne
ukoliko nisu dio veceg tijela informacija o nekom pitanju. Indirektan i uopsten karakter koristenja
je razumljiv kad uvidimo da je kreiranje javnih politika slozen proces sastavljen od brojnih ciklusa
koji se kre¢u od prekida i sukcesije do usvajanja i precica.

o Unaprijedenje je eticki kontraverzno. Kada se koristi analiza javnih politika pitanje Sta ¢ini jedno
unaprijedenje zavisi od politickog, ideoloskog ili etickog stava promatraca. Oni koji vjeruju da je
javni interes zadovoljen pomaganjem onih koji su u najgoroj situaciji kroz oporezivanje onih koji
su u najboljoj situaciji, poimaju ‘unaprijedenje’ razli¢ito od onih koji vjeruju da je javni interes
zadovoljen kad pojedinci rijese svoje probleme bez vladine intervencije. Iako je cilj ‘unaprijedenje
efikasnosti’ ponekad viden kao nesto $to svi podrzavaju, on je takoder jedna ideoloska ili eticka
stvar zato jer uklju¢uje izbor nekih vrijednosti ili normi.

o 'Biti od koristi' odrazava licne, profesionalne i institucionalne intrese. Kao socijalni
naucnici i kao osobe, analiticari javnih politika nastoje da poboljsaju svoj li¢ni status i
profesionalna priznanja kao i ona njihovih agencija ili institucija. Mogu¢nostiza povezivanje

sa osobama koje imaju politicku mo¢, privilegije ili ekonomski poloZaj — kao njihovisavjetnici,
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konsultanti, ekpsertni svjedoci ili osoblje — su dio motivacije za time da se bude analiticar.

Dobar dio poteskoca u vezi sa pitanjima oko prakti¢ne upotrebe analize javnih politika proizilazi iz
propusta da se spozna da je proces koristenja analize javnih politika u kreiranju javnih politika slozen
isto koliko i sam proces kreiranja javnih politika. Razmotrimo naredni opis dono$enja odluke od strane
uspjes$nog izvr$nog direktora i vaznog saradnika na polju administracije. Pi$u¢i o naredbi ili javnoj

politici da se pomyjeri telefonski stub sa jedne na drugu stranu ulice, Barnard kaze:

To se, ja mislim, moze priblizno demonstrirati time da sprovodenje te naredbe ukljucuje
mozda 10,000 odluka koje Cce donijeti 100 ljudi locirano na 15 mjesta zahtijevajuci
sukcesivne analize nekoliko okruZenja ukljucujuci socijalne, moralne, legalne, ekonomske
i fizicke Cinjenice okruZemja i zahtijevajuci 9,000 redefinisanja i preurediavanja svrhe.
Ako istrazivanje sprovedu oni odgovorni, onda vjerovatno nece biti opozvano ili smatrano

vrijednim pomena vise od 5-6 odluka... Ostale Ce biti ‘uzete zdravo za gotovo’.®
Sasvim je jasno da je koriStenje analize javnih politika slozen proces sa nekoliko dimenzija:

o Sastav korisnika. Pojedinci kao i kolektivi — na primjer, agencije, ministarstva, biroi, sudovi,
zakonodavstvo, parlamenti — koriste analizu javnih politika. Kad koristenje analize javnih politika
dobija (ili gubi) u li¢noj korisnosti informacija proces kori$tenja je jedan aspekt pojedinaénih
odluka (pojedina¢na upotreba). Nasuprot tome, kad proces koristenja uklju¢uje mnogo pojedinaca
onda je to aspekt kolektivnih odluka ili javnih politika (kolektivna upotreba).

o Ocekivani efekti upotrebe. Upotreba analize javnih politika ima spoznajne i bihejvioristi¢ke efekte.
Spoznajni efekti ukljucuju koristenje analize javnih politika da se razmisli o problemima i rjeSenjima
(konceptualna upotreba). Nasuprot tome, bihejvioristicki efekti uklju¢uju upotrebu analize javnih
politika kao sredstvo ili instrument za sprovodenje vidljivih aktivnosti ili funkcija (instrumentalna
upotreba). Konceptualna i bihejvioristicka upotreba informacija nastaje medu pojedina¢nim ili
kolektivnim korisnicima.

o Obim upotrijebljenih informacija. Obim informacija upotrijebljenih od strane dizajnera javnih
politika se krece od specificnog do generalnog. Upotreba ‘pojma dobre valute’ je generalna u obimu
(generalna upotreba) dok je koristenje odredenih preporuka specifiéno (specifiécna upotreba).
Informacije koje variraju u obimu koriste pojedinci i kolektivi sa efektima koji su konceptualni i

bihejvioristicki.

U praksi, ove tri dimenzije koriStenja informacija se preklapaju. Presjek medu njima obezbjeduje

osnovu za ocjenjivanje i unaprijedenje koristenja analize javnih politika.
2.2. Oblici analize javnih politika

Odnosi izmedu policy-informativnih komponenti, policy-analitickih metoda i policy-informativnih
transformacija daju osnovu za uporedivanje $est osnovnih oblika analize javnih politika koje mozemo
podijeliti u dvije grupe i to, s obzirom na vrijeme, na prospektivne i retrospektivne, sa aspekta
metodologije na deskriptivne i normativne oblike analiza, te sa aspekta problema na analize koje su
fokusirane na pronalazenje problema, odnosno na njegovo rjesavanje. Svih $est oblika prikazani su na
slici 2-2.

6 Chester I. Barnard: The Functions of the Executive. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1962.
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Slika 2-2. Oblici analize javnih politika

RETROSPEKTIVA PERSPEKTIVA
Sta se dogodilo i kakvu razliku to pravi? Sta ce se dogoditi i sta treba biti uradjeno?

IZVRSENJE
JAVNE POLITIKE

PRONALAZENJE PROBLEMA
Koji problem treba biti rjesen?

UOCENI REZULTATI PROBLEMI OCEKIVANI REZULTATI
JAVNE POLITIKE JAVNE POLITIKE JAVNE POLITIKE

Sta je rjesenje?

PREFERIRANE
JAVNE POLITIKE

«—Deskriptivna——>

. ~
<— Normativna —=

Retrospektivna i prospektivna analiza
Prospektivnaanalizajavnih politika uklju¢uje proizvodenje transformacije informacije prijepoduzimanje
policy akcija. Ovaj oblik ex ante analize, prikazan na desnoj polovini Slike 2-2., simbolizira operativne

stilove ekonomista, analiti¢ara sistema, istraziva¢a operacija i analiti¢ara odluka.

Prospektivni oblik analize je oblik analize u najuzem podrazumijevanju analize javnih politika. To
je sredstvo sintetiziranja informacija da bi se mogle izvuéi policy alternative i preferencije izrazene
u uporedivim, predvidenim kvantitativnim i kvalitativhim terminima kao osnova ili smjernica za
policy odluke; konceptualno, ovaj oblik ne uklju¢uje prikupljanje informacija. Policy istraZivanje,
nasuprot tome, se odnosi na sve studije koje koriste nau¢nu metodologiju za opisivanje fenomena i/ili
odredivanje odnosa medu njima. Prospektivna analiza ¢esto stvara $iroke jazove izmedu preferiranih
rjeSenja i stvarnih napora za njihovu implementaciju. Procjenjuje se da je najvise 10 procenata stvarno
zahtijevanog rada na postizanju Zzeljenog seta policy rezultata uradeno prije nego su javne politike

implementirane, o ¢emu vrlo ilustrativno govori slijede¢i citat:

‘Nije da mi imamo previse dobrih analitickih rjeSenja za probleme. Prije Ce biti da imamo

vise dobrih rjesenja nego $to imamo odgovarajucih akcija’.”

Retrospektivna analiza je prikazana na lijevoj polovini slike 2-2. Ovaj oblik ex poste analize ukljucuje

proizvodenje i transformaciju informacija poslije implementacije javnih politika.

7 Graham T. Allison: Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crises. Boston, MA: Little, Brown, 1971.
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Retrospektivnu analizu karakteri$u operativni stilovi tri grupe analiti¢ara:

o Analiticari orijentisani na disciplinu. Ova grupa koja se uglavnom sastoji od politickih nau¢nika i
sociologa nastoji da razvije i isproba teorije bazirane na disciplini koje opisuju uzroke i posljedice
javnih politika. Ova grupa se ne bavi identifikacijom specifi¢nih policy ciljeva niti distinkcijom
izmedu ‘policy’ varijabli koje su predmet policy manipulacije i onih koje to nisu. Na primjer, analiza
efekata konkurencije partija u vladinim tro$kovima ne daje informacije o specifitnim policy
ciljevima niti je konkurencija partija varijabla kojom dizajneri javnih politika mogu manipulirati
kako bi promijenili javne troskove.

o Analiticari orijentisani na problem. Ova grupa koja se takoder sastoji uglavnom od politickih
nauc¢nika i sociologa nastoji da opise uzroke i posljedice javnih politika. Medutim, analiti¢ari
orijentisani na problem se manje bave razvojem i testiranjem teorija za koje se vjeruje da su vazne
u disciplinama socijalne nauke, nego $to se bave identifikovanjem varijabli koje mogu objasniti
problem. Analiti¢ari orijentisani na problem nisu pretjerano zainteresovani za specificne ciljeve
prvenstveno zbog toga §to su prakti¢ni problemi koje oni analiziraju obi¢no opée prirode. Na
primjer, analiza zbirnih podataka o efektima nejednakosti spolova, etnicke nejednakosti i socijalne
nejednakosti na ostvarivanje rezultata na testu ¢itanja daje informacije koje pomazu da se objasni
problem (npr. neadekvatna izvedba testa) ali ne daje informacije o policy varijablama kojima se
moze manipulirati.

o Analiticari orijentisani na primjenu. Tre¢a grupa ukljucuje grupe naucnika primjenjene sociologije,
primjenjene psihologije i primjenjene antropologije kao i analiti¢are iz profesija kao §to su javna
administracija, socijalni rad i evaluaciono istrazivanje. Ova grupa takoder nastoji da opi$e uzroke i
posljedice javnih politika i programa i nije zainteresovana za razvoj i testiranje teorija baziranih na
discipline osim ako te teorije pruZaju smjernice za akciju. Ova grupa je zainteresovana ne samo za
policy varijable ve¢ i za identifikaciju specifi¢nih policy ciljeva. Informacije o specifi¢nim ciljevima
pruzaju osnovu za monitoring i evaluaciju rezultata i u¢inaka javnih politika. Na primjer, analiti¢ari
orijentisani na primjenu mogu obezbijediti veliki niz varijabli kojima se moze manipulirati u cilju

postizanja boljih rezultata na testovima citanja.

Operativni stilovi ove tri grupe odrazavaju njihove karakteristicne snage i ogranicenja. Analiti¢ari
orijentisani na discipline kao i oni orijentisani na problem rijetko proizvode informacije koje su od
direktne koristi za dizajnere javnih politika. Cak i kad analiti¢ari orijentisani na problem istrazuju
vazne probleme poput obrazovnih mogucnosti, Stednje energije ili kontrole kriminala rezultirajuce
informacije su ¢esto makronegativne. Makronegativne informacije opisuju osnovu (ili ‘korijen’) uzroka
i posljedica javnih politika obi¢no koriste¢i zbirne podatke da se prikaze zasto javne politike ne
rade. Nasuprot tome, mikropozitivne informacije pokazuju koje javne politike rade pod odredenim
uslovima. Od male je prakti¢ne vrijednosti za dizajnere javnih politika da znaju da je stopa kriminala
vi$a u urbanim nego u ruralnim podruéjima, ali je od velike prakti¢ne vaznosti znati da specifiéni
nacin kontrole piStolja smanjuje stopu ozbiljnih zlo¢ina ili da pojacano patroliranje policije djeluje

zastraSujuce.

Cak i kad analiti¢ari orijentisani na primjenu obezbijede mikropozitivne informacije moze biti tesko
da komuniciraju sa prakti¢arima ex ante analize javnih politika koji su u ve¢ini slu¢ajeva profesionalni
ekonomisti. U agencijskim postavkama ex ante analiti¢ari, ¢iji je posao pronadi optimalna efikasna
rje$enja, ¢esto imaju ogranicen pristup informacijama o rezultatima javnih politika koji su proizvedeni

kroz retrospektivnu analizu. Sa njihove strane, prakticari ex ante analize Cesto propuste da specificiraju
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dovoljno detaljno vrste informacija relevantnih za javnu politiku koje ¢e biti od najvece koristi za
monitoring, evaluaciju i implementaciju njihovih preporuka. Cesto, namjeravani rezultati javne politike
su toliko nejasni da “gotovo svaka evaluacija javne politike moze biti smatrana irelevantnom jer je
promasila ‘problem’ prema kojem je javna politika bila usmjerena”. Zakonodavci, na primjer, formulisu
probleme u promisljeno nejasnim terminima kako bi dobili prihvatanje, preduhitrili opoziciju ili

odrzali neutralnost.

Opreénosti medu operativnim stilovima analiti¢ara javnih politika ukazuju na to da su analiti¢ari
orijentisani na discipline i oni orijentisani na problem sami po sebi manje korisni od analiti¢ara
orijentisanih na primjenu - da je retrospektivna (ex post) analiza u cjelini mozda manje efektivna
u rje$avanju problema nego §to je to prospektivna (ex ante) analiza. Iako ovaj zaklju¢ak moze imati
vrijednost sa tacke gledi$ta onih dizajnera javnih politika koji Zele savjet o tome koje akcije poduzeti,
on previda nekoliko vaznih koristi retrospektivne analize. Retrospektivna analiza, bez obzira na njene
nedostatke, primarni naglasak stavlja na rezultate akcije i ne zadovoljava se informacijama o o¢ekivanim
policy rezultatima kao $to je to ¢esto slu¢aj sa prospektivnom analizom. Osim toga, analiza orijentisana
na disciplinu i analiza orijentisana na problem mogu ponuditi nove okvire za razumijevanje procesa
dizajniranja javnih politika, pobijaju¢i konvencionalne formulacije problema, preispitujuéi socijalne
i ekonomske mitove i oblikujué¢i klimu misljenja u zajednici ili dru$tvu. Medutim, retrospektivna
analiza ‘je najvaznija u svojim ucincima na intelektualne prioritete i razumijevanja, a nije ni blizu toliko

efektivna u nudenju rjesenja za specificne politicke probleme’

Deskriptivna i normativna analiza

Na slici 2-2. se mozZe primijetiti jo§ jedna metodoloska suprotnost — razlika izmedu deskriptivne i
normativne analize javnih politika. Deskriptivna analiza javnih politika se podudara sa teorijom
deskriptivne odluke koja se odnosi na set logi¢no konzistentnih propozicija da se opise akcija. Teorije
deskriptivne odluke mogu biti testirane prema opazanjima dobijenim kroz monitoring i predvidanje.
Deskriptivne teorije, modeli i konceptualni okviri ve¢im dijelom vode porijeklo iz politickih nauka,
sociologije, socijalne psihologije i takozvane pozitivne ekonomije. Glavna funkcija ovih teorija, modela
i okvirova jeste da objasne, razumiju i predvide javne politike identifikovanjem modela uzro¢nosti.
Najvaznija funkcija pristupa monitoringu kao $to je eksperimentisanje na terenu jeste utvrditi pribliznu
valjanost uzro¢nih zaklju¢aka koji se odnose na javne politike za njihove pretpostavljene rezultate. Na
slici 2-2. deskriptivni oblik analize javnih politika moze biti vidljiv kao osa koja se krece od donjeg

lijevog dijela (monitoring) ka gornjem desnom dijelu (predvidanje).

Normativna analiza javnih politika se podudara sa teorijom normativne odluke koja se odnosi na
set logi¢no konzistentnih propozicija koje evaluiraju ili opisuju akciju. Na slici 2-2. normativni oblik
analize javnih politika se moze vidjeti kao osa koja ide od donjeg desnog (preporuka) do gornjeg
lijevog dijela (evaulacija). Razli¢ite vrste informacija su potrebne da bi se testirale teorije normativnih
i deskriptivnih odluka. Metode evaluacije i preporuka pruzaju informacije o izvrSenju javne politike i
preferiranim javnim politikama, na primjer, politikama koje su bile ili ¢e biti optimalno efikasne zbog
koristi koje pretezu nad troskovima; optimalno pravi¢ne zbog toga $to su za one za koje je najpotrebnije
ucinile situaciju boljom; ili optimalno odgovarajuce za gradanske preferencije. Jedna od najznacajnijih
osobina normativne analize javnih politika jeste da njene propozicije pocivaju na nesuglasicama o

snazno drzanim vrijednostima uklju¢ujuci efikasnost, jednakost, odgovornost, slobodu i sigurnost.
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PronalaZenje problema i rje$avanje problema

Gornja i donja polovina slike 2-2. pruzaju jo$ jednu podjelu. Gornja polovina ukazuje na metode koje
su dizajnirane za svrhe pronalaZenja problema dok donja polovina ozna¢ava metode za rjesavanje
problema. PronalaZenje problema se odnosi na otkrivanje elemenata koji ulaze u definiciju problema,
a ne u njihovo rjesenje. Koliko dobro razumijemo problem? Ko su najznacajniji stakeholderi koji uti¢u
na problem i na koje problem uti¢u? Jesu li identifikovani odgovarajudi ciljevi? Koji neizvjesni dogadaji

trebaju biti uzeti u obzir? Da li rje§avamo ‘pravi’ problem, a ne ‘pogresan’?

Metode za rje$avanje problemalocirane na donjoj polovini slike 2-2.su dizajnirane da obezbijede rjesenja
za probleme. RjeSavanje problema je prvenstveno tehnicke prirode nasuprot pronalaZenju problema
koje je vise konceptualno. Tehnike za rje$avanje problema uklju¢ujuéi analizu koristi i troskova, analizu
odluka i analizu implementacije su korisne u davanju odgovora na pitanja o uzro¢nosti, statistickoj
procjeni i optimalizaciji. Koliko odstupanja u policy rezultatu je objas$njeno pomocu jedne ili vise
nezavisnih varijabli? Koja je vjerovatnoca postizanja onolikog koeficijenta korelacije koliki je i onaj

postignuti? Koja je njihova ocekivana korisnost ili isplativost?

Segmentirana i integrirana analiza

Integrirana analiza javnih politika povezuje nekoliko segmenata slike 2-2. Retrospektivni i prospektivni
oblici analize su spojeni u jedan kontinuiran proces. Deskriptivni i normativni oblici analize su povezani
isto kao $to su i metode dizajnirane za pronalazenje ili za rjeSavanje problema. Prakti¢no govoredi,
to znaci da analiti¢ari javnih politika trebaju premostiti nekoliko glavnih stubova multidisciplinarne
analize javnih politika posebno u ekonomiji i politickim naukama. Danas, ova potreba nije zadovoljena
odjelima ekonomije i politi¢kih nauka koji su specijalizirani za proizvodenje, kritikovanje i preno$enje
intelektualnog znanja. Napori da se premoste ove i druge discipline kao i da se intelektualno konvertuje
u prakti¢no znanje sprovode profesije kao $to su javna administracija, upravljanje, planiranje, analiza
javnih politika i socijalni rad. Americ¢ko drustvo za javnu administraciju, Nacionalno udruZenje $kola
za javne poslove i administraciju, Americko udruZzenje za planiranje, Medunarodno udruzenje $kola
i instituta za administraciju i UdruZenje za javne politike i menadzment predstavljaju ove profesije.
Do sada, ova profesionalna udruzenja su bila daleko otvorenija za ekonomiju nego $to je ekonomija
kao disciplina bila otvorena za politicku i organizacionu analizu, unato¢ $irokom koncenzusu medu
nauc¢nicima u oblasti javne politike i prakti¢arima da je politicka i organizaciona analiza sine qua non

efektivnog ekonomskog dizajniranja javne politike.

Okvir za integrisanu analizu javnih politika prezentiran u prvom dijelu ovog poglavlja (slika 2-1.)
pomaze pri ispitivanju pretpostavki, koristenja i ogranic¢enja metoda koje se koriste u segmentiranim
i prespecijaliziranim disciplinama i profesijama. Okvir identifikuje i dovodi u vezu glavne elemente
analize javnih politika - policy-informativine komponente, policy-analiticke metode i policy-
informativne transformacije - omoguc¢avaju¢i nam da vidimo posebne funkcije izvr§ene pomocu
metoda strukturiranja problema, monitoringa, evaluacije, predvidanja i preporucivanja. Drugi okvir
(slika 2-2) ukazuje na razlicite oblike analize javne politike koji se praktikuju danas: prospektivna (ex
ante) 1 retrospektivna (ex post), deskriptivna i normativna, za pronalaZenja problema i za rjeSavanje
problema. Integrirana analiza javnih politika je sredstvo za razumijevanje, procjenjivanje i unaprijedenje
metodologije koja ima ambicioznu misiju da izgradi mostove izmedu socijalnih nauka, socijalnih

profesija i socijalne i politicke filozofije.
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2.3. Praksa u analizi javnih politika

Proces analize javnih politika ilustrovan na slici 2-2. je logicna rekonstrukcija. Stvarni proces provodenja
analize javnih politika moZe da odgovara ili ne ovom ili drugim logi¢nim rekonstrukcijama ukljuc¢ujuci
i takozvanu ‘nau¢nu metodu’ zato jer su logi¢ne rekonstrukcije apstraktni prikazi mnogih promatranih
praksi.® Logika-u-upotrebi prakti¢nih analiti¢ara, razlic¢ita od logi¢ne rekonstrukcije, uvijek varira ka
jednom ili drugom polozaju zbog razlika u li¢nim karakteristikama osoba koje ucestvuju u ovom
procesu, njihovoj profesionalnoj socijalizaciji i institucionalnim postavkama u kojim oni rade. U praksi
imamo nekoliko razli¢itih stilova i pristupa koji se primjenjuju od strane razli¢itih ucesnika u analizi

javnih politika, od kojih su najkarakteristi¢niji:

o Kongitivni (spoznajni) stilovi. Li¢ni kongitivni stilovi osobe koja provodi analizu javnih politika ih
predodreduju da $tite razli¢ite module dobijanja, tumacenja i koristenja informacija;

o Institucionalni podsticajni sistemi. Policy ‘think-tank’ organizacije ohrabruju razlicite orijentacije
spram analize, uklju¢ujudi ‘humanisti¢ko-vrijednosno-kriti¢ku’ i ‘nau¢nu’ Institucionalne nagrade
i kazne uti¢u na valjanost zaklju¢aka i preporuka;

o Institucionalna vremenska ogranicenja. U zemljama zapadne demokratije vladini analitic¢ari koji su
usko vezani institucionalnim vremenskim ograni¢enjima (tri do sedam dana je tipi¢no) rade mnogo
ve¢om brzinom, i mozda, ve¢om efikasno$¢u nego univerzitetski istraziva¢i sa malo vremenskih
ogranicenja. Razumljivo da tako vremenski ograniceni, oni rijetko prikupljaju originalne podatke
i ne koriste slozene tehnike koje trose vrijeme;

o Profesionalna socijalizacija. Razli¢ite discipline i profesije koje grade analizu javnih politika
socijaliziraju svoje ¢lanove u razli¢ite norme i vrijednosti. Analize objavljenih dokumenata navode
da analiticari koriste formalno-kvantitativne kao i neformalno-narativne pristupe iako zvucne
policy preporuke ponekad zahtijevaju formalno-kvantitativne procedure.

o Multidisciplinarni timski rad. Mnoge analize sprovedene u javnim agencijama su sprovedene od
strane multidisciplinarnih timova. Neki ¢lanovi imaju primarnu odgovornost za odredene oblike
analize (slika 2-2.). Na primjer, ¢lanovi tima obuceni za ekonomiju i analizu odluka su tipi¢no
kvalifikovaniji da izvr§e prospektivnu (ex ante) analizu dok su ¢lanovi obuceni za primjenjenu
sociologiju, primjenjenu psihologiju i evaluaciju programa obi¢no bolji u retrospektivnoj (ex post)
analizi. Efektivnost tima zavisi od svakoga ko sti¢e operativno razumijevanje analitickih metoda

kori$tenih tokom procesa integrirane analize javnih politika.

Integrirana analiza javnih politika ima oportunitetne trogkove. Uz dato ogranic¢eno vrijeme i ograni¢ene
resurse tesko je sprovesti potpune ekonomske, politicke i organizacione analize u isto vrijeme. Sa jedne
strane, primamljivo je usvojiti visestruku triangulaciju ili ono $to neki nazivaju kriti¢cna mnogostrukost,
kao jedan kiSobran za multidisciplinarnu analizu. Kritic(na mnogostrukost odgovara na neke
neadekvatnosti logi¢nog pozitivizma, koji je izgleda dominantna metodologija analiza javnih politika
sprovedenih tokom razdoblja predsjednika SAD Lyndon DZonsona i negovog Rata protiv siromastva.
Prednost mnogostrukosti nad njezinim rivalima jeste ta $to ona pruza bolju aproksimaciju $ta je ta¢no
koristenjem procedura koje trianguliraju iz mnostva perspektiva o tome $ta vrijedi znati i $ta se zna o

javnim politikama i njihovoj efektivnosti.

8 Za vise moze se vidjeti kod - Kaplan, Abraham: The Conduct of Inquiry: Methodology for Behavioral Science. San Francisco, CA:
Chandler, 1964.
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Slika 2-3. Primjena razli¢itih metoda u analizi javnih politika
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Nedostaci mnogostrukosti leze u njezinim trogkovima. Troskovi analize variraju u zavisnosti od broja i
tipova metoda koje se koriste. Iako triangulacija izmedu nekoliko disciplinarnih perspektiva ili koristenje
vi$estrukih mjera moZe biti, i Cesto i jeste, izvodljivo, usvajanje bilo koje metode prezentirane u ovoj
knjizi uklju¢uje kompromise i oportunitetne troskove (slika 2-3.). Kad se koriste pojedina¢ne metode
kao §to je ekonometrijsko modeliranje za ostvarivanje preciznosti mjerenja, generalizovane policy
uzrocnosti i objektivnosti (u smislu da su opazanja djelimi¢no nezavisna od ljudi koji ih sprovode)
analiti¢ari previde dublje razumijevanje viSestrukih perspektiva stakeholdera, koje je mogucée kroz
etnografske intervjue i druge kvalitativne metode. Ovo posljednje uklju¢uje Q-metodologiju, analizu

studije sluc¢aja i Delphi tehniku.

Sa druge strane, ekonometrijsko modeliranje i druge srodne tehnike (npr. analiza vremenskih serija i
analiza trogkova i koristi) uklju¢uju niske troskove dobijanja informacija zato $to su sekundarni podaci
obi¢no raspolozivi. Suprotno, etnografski intervjui uklju¢uju visoke troskove informacija zato jer oni
zahtijevaju znacajne primarne podatke, iako im nedostaje preciznosti i kapaciteta za generalizaciju

policy uzro¢nosti.
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Sli¢ni kompromisi i oportunitetni troskovi se odnose i na metode sinteze istrazivanja ili meta-analize,
koja sti¢e preciznost mjerenja i generalizovanu policy uzro¢nost na ra¢un dubljeg razumijevanja
kompleksnosti analize javnih politika i njezinog konteksta u stvarnom Zivotu. Potonje se moze postici
sredstvima studija na terenu i eksperimenata na terenu, ali su oni skupi posebno kad se koriste
u povezanosti sa kvalitativnim metodama. Triangulacija izmedu konvergentnih (i divergentnih)
perspektiva, metoda i mjera unaprijeduje valjanost analize javnih politika i drugih primjenjenih
socijalnih nauka. Ali vremenska i finansijska ograni¢enja koja okruzuju praksu analize javnih politika
¢ine kompromise neizbjeznim. Kako bi se olak§ao proces provodenja analize javne politike, neophodno
je poznavati osnovne prednosti i rezultate koje pojedine tehnike analize javne politike mogu proizvesti

njihovom primjenom.

Delfi (Delphi) tehnika

Delfi tehnika je metod za dobijanje predvidanja od strane panela nezavisnih stru¢njaka kroz dva
ili tri kruga. Prilikom kori$tenja Delfi metoda, koristi se panel sastavljen od pazljivo odabranih
stru¢njaka koji odgovaraju na seriju upitnika. Pitanja su obi¢no formulisana kao hipoteze i stru¢njaci
predvidaju vrijeme kada oni misle da te hipoteze mogu biti ispunjene. Nakon svakog provedenog
kruga popunjavanja upitnika slijedi povratna sprega o tom krugu u kojoj administrator obezbjeduje
anoniman sumarni pregled predvidanja stru¢njaka i njihovih razloga za takva predvidanja. Na taj
nacin, stru¢njaci revidiraju malo svoje odgovore u zavisnosti od odgovora drugih ¢lanova panela.
Tako se rang odgovora smanjuje tokom procesa i grupa pocinje da konvergira oko ‘pravog’ odgovora.
Nakon nekoliko krugova proces se zavr$ava i srednji rezultat predstavlja kona¢ne odgovore. Slijedece
klju¢ne karakteristike Delfi metoda pomazu ucesnicima da se fokusiraju na data pitanja i da odvoje
Delfi tehniku od drugih metoda:

o  Strukturiranje protoka informacija
« Redovna povratna sprega

o Anonimnost odgovora ucesnika

Prve primjene Delfi metoda su bile na polju nau¢nih i tehnoloskih predvidanja. Kasnije se Delfi metod
primjenjivao i u drugim podrucjima kao $to su ekonomski trendovi, zdravstvo i obrazovanje. Takoder,

ovaj metod se koristi uspje$no u predvidanjima o poslovanju.

Brainstorming (kreativno razmisljanje)

Brainstorming je jedna od najpoznatijih kreativnih tehnika na prostoru Bosne i Hercegovine.
Brainstorming je uveo Alex Osborn, osniva¢ Kreativne obrazovne fondacije. Izraz ‘brainstorming’
je postao uobicajeno koriStena rije¢ u Engleskom jeziku kao opsti izraz za kreativno razmisljanje.
Brainstorming je grupna kreativna tehnika koja je dizajnirana da bi se generirao veliki broj ideja za
rjeSenje problema. Postoje Cetiri osnovna pravila u brainstormingu. Ona su namijenjena da smanje
socijalna ogranicenja koja se mogu pojaviti u grupama i da time stimuliraju generiranje novih ideja.
Ocekivani rezultat je dinamicka sinergija koja ¢e dramati¢no povecati kreativnost grupe. Osnovna

pravila su:
o  Fokus na kvantitet: Ovo pravilo je sredstvo povecavanja divergentne produkcije usmjereno na

olaksavanje rjesavanja problema kroz maksimu 'kvantitet proizvodi kvalitet’. Pretpostavka je da ce

veli broj generiranih ideja dati vecu Sansu za pronalazenje efektivnijeg rjesenja.
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+ Bez kritike: Cesto se naglasava da se pri brainstormingu kritika treba izbjegavati. Umjesto
izjavljivanja odmah $ta bi moglo biti pogresno u vezi sa nekom idejom, ucesnici se fokusiraju na
njezino proésirivanje ili produbljivanje ostavljajuci kritike za kasniju fazu procesa - 'fazu kritike'.

o Neobic¢ne ideje su dobrodosle: Da bi se dobila dobra i dugacka lista ideja, neobi¢ne ideje su
dobrodosle. One mogu otvoriti nove nacine razmisljanja i obezbijediti bolja rjeSenja nego regularne
ideje.

o  Kombiniranje i pobolj$avanje ideja: Dobre ideje se mogu kombinirati da bi formirale jednu veoma
dobru ideju (slogan '1+1=3"). Za ovaj pristup se pretpostavlja da vodi ka boljim i kompletnijim

idejama nego jednostavno generiranje zasebnih novih ideja.

Narativna analiza

Narativna analiza je analiza hronoloski ispri¢ane price sa fokusom na to kako su elementi poredani,
za$to su neki elementi evaluirani razli¢ito od drugih, kako proslost oblikuje percepcije sadasnjosti, kako
sadasnjost oblikuje percepcije proslosti i kako sada$njost i proslost oblikuju percepcije buduénosti.
Narativna analiza predstavlja jednu detaljniju (in-depth) alternativu istrazivanju koje koristi psihologke
skale. Neki smatraju da ova analiza ‘ojacava’ metodologiju socijalne nauke utoliko $to ona ispitanicima

daje prostor da artikuliraju svoja vlastita videnja i evaluativne standarde.

I za istrazivaca i za Citaoca narativnog istraZivanja postoji uzbudenje od moguénosti ulaska u pricu
onog drugog. Uzbudenje moze proizidi iz tracka neupoznatosti ili iz identificiranja sa dobro poznatim.
Tako se naracija moze smatrati i fenomenom i metodom, izraz ‘pri¢a’ se obi¢no koristi za opisivanje
onog $to akter prica, a ‘naracija’ se koristi za istrazivaca. Zajednic¢ki faktor u narativnom istrazivanju,
bez obzira da li se ono odnosi na egzoti¢na ili ovozemaljska pitanja, jeste da se svijet koji se istrazuje
ne moze reproducirati ve¢ mora biti predstavljen u nekom obliku narativne analize. Oblik te analize

uveliko zavisi od istrazivacevog videnja konstrukcije znanja.

Sinektika

Sinektika je pristup rjeSavanju problema koji stimulira procese misljenja kojih subjekat generalno nije
svjestan. Ovaj metod ima svoj centralni princip: ‘Vjerujte stvarima koje su daleke, a udaljite se od stvari
kojima se vjeruje’ Ovo, sa jedne strane, ohrabruje fundamentalni spoj problem-analiza, i, sa druge
strane, udaljavanje od originalnog problema kroz kreiranje analogija. Stoga je moguce da se pojave
nova i iznenadujuca rjesenja. Sinektika je zahtjevnija nego brainstorming, jer uklju¢uje mnogo koraka
$to proces ¢ini komplikovanijim i zahtijeva viSe vremena i napora. Procedura za provodenje tehnike

sintetike je slijedeca:

o Analiza i definicija problema;

o Spontana rjesenja;

o Reformulacija problema;

o Kreiranje direktnih analogija;

o Lic¢ne analogije (identifikacija);

o  Simboli¢ne analogije (kontradiktornosti);
o Direktne analogije;

o Analiza direktnih analogija;

o Primjena na problem;

o Razvijanje mogutih rjesenja.
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Q-metodologija

Q-metodologiju je osmislio 1935. godine britanski fizicar i psiholog William Stephenson i najc¢esce
se povezuje sa kvantitativnom analizom zbog toga $to ukljucuje analizu faktora. Iako predstavlja
kvantitativno mjerenje subjektivnih podataka, Q - metodologija kombinuje snage i kvalitativne i
kvantitativne tradicije istrazivanja i obezbjeduje most izmedu ove dvije vrste istrazivanja. Neke od
kvantitativnih prepreka za $iru upotrebu Q-metodologije su odnedavno smanjene pojavom software
paketa koji su ranije sloZene kalkulacije konvertovali u pritisak tastera. Jedan takav paket je ‘QMethod’
Instrumentalna osnova Q-metodologije jeste Q-tip tehnika, koja ukljucuje rangirane setove izjava
od onih potvrdnih do onih opre¢nih. Obi¢no se ove izjave uzimaju iz intervjua pa su iz tog razloga

utemeljene na konkretnom postojanju.

Etnografija

Etnografija je Zanr pisanja koji predstavlja promjenjive stepene kvalitativnih i kvantitativnih opisa
drustvenih fenomena zasnovanih na istrazivanju na terenu. Etnografija prezentira rezultate holisti¢kog
metoda istraZivanja utemeljenog na ideji da osobine sistema ne mogu biti nuzno ta¢no shvacene

nezavisno jedna od druge. Obrasci koji se primjenjuju u etnografiji su:

o Direktno promatranje ('iz prve ruke') svakodnevnog ponasanja;

o Konverzacija sa razli¢itim nivoima formalnosti;

o Rodoslovni metod;

o Detaljan rad sa klju¢nim konsultantima o odredenim podruéjima Zivota zajednice;
o 'In-depth’ intervjuisanje;

o Otkrivanje lokalnih vjerovanja i percepcija;

o Istrazivanje orjentisano na problem;

o Longitudinalno istrazivanje;

o Timsko istrazivanje;

o Studije slucaja.

Etnolozi ne koriste ¢esto sve ove tehnike, a najc¢es¢e koristene tehnike su intervjui i promatranje

ucesnika.

Procjena evaluabilnosti

Procjena evaluabilnosti je sistematski proces koji se koristi za odredivanje izvodljivosti evaluacije
programa. Ona takoder pomaze da se odredi da li ¢e provodenje evaluacije programa obezbijediti
korisne informacije koje ¢e pomo¢i pobolj$anju upravljanja programom i njegove sveukupne izvedbe.
Procjena evaluabilnosti je alat koji se koristi da se odredi da li je program spreman za evaluaciju procesa

ili evaluaciju rezultata.

Provodenje procjene evaluabilnosti moze biti slozeno i zahtijevati razumijevanje politickog i
organizacionog konteksta u kojem se odvija program. Dalje u tekstu nalazi se opis koraka za procjenu
evaluabilnosti, ali to ne znaci da je ovaj metod linearan, ve¢ se neki koraci mogu ponoviti ili presko¢iti.

Proces ukljucuje slijedeée korake:

o Odredivanje svrhe, obezbjedenje opredijeljenja i identificiranje ¢lanova radne grupe;
o Definiranje granica programa koji ¢e biti prouc¢avan;
o Identificiranje i analiziranje dokumenata programa;

« Razvijanje/razja$njavanje teorije programa.
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Studija, eksperimenti i kvazi eksperimenti na terenu

Studija na terenu je metod prikupljanja podataka i povratnih informacija od korisnika odlaskom na
mjesto korisnika i tihim promatranjem funkcionisanja korisnika u njihovom vlastitom okruzenju. Ovaj
metod se uglavnom fokusira na promatranju ponasanja korisnika — $ta oni rade, ne na ono §$ta oni kazu.

On omogucava prikupljanje bogatijih kontekstualnih podataka od tipi¢ne grupe korisnika.

Eksperimenti na terenu primjenjuju nau¢ni metod kako bi se intervencija ispitala eksperimentalno u
stvarnom svijetu, a ne u laboratoriji. Eksperimenti na terenu, kao i laboratorijski, slu¢ajnim uzorkom
odabiraju subjekte u kontrolne grupe i uporeduju rezultate izmedu ovih grupa. Ekonomisti koriste
eksperimente na terenu da bi analizirali diskriminaciju, programe zdravstva, dobrotvorne fondove,
obrazovanje, kumuliranje informacija na trziStima i mikrofinansijske programe. Glavna razlika izmedu
eksperimenata na terenu i eksperimenata u laboratoriji jeste da prilikom sprovodenja eksperimenta
na terenu postoji jako ograni¢en obim kontrole varijabli. Uzorkovanje i manipulacija sa nezavisnim

varijablama je vrlo tesko u eksperimentima na terenu.

Kvazi eksperimenti na terenu predstavljaju eksperimentalni dizajn koji ne zadovoljava sve zahtjeve
potrebne za kontrolisanje uticaja stranih varijabli. Kvazi eksperimenti predstavljaju istrazivanja koja
nemaju uzorkovano dodijeljene tretmane i grupe za poredenje. Umjesto poredenja izmedu uslova
sa tretiranjem i bez tretiranja, uslovi moraju uvijek biti napravljeni sa neekvivalentnim grupama ili
sa istim subjektima prije tretiranja. Ukoliko ne mozZete napraviti slu¢ajni uzorak ljudi ili grupa za
uslove tretiranja, izgubicete mogu¢nost da kontrolisete $ta se kome dogada. Ipak, jo§ uvijek ¢ete imati
mogucnost da promatrate $ta se kad dogada i kome, tako da mozete odluciti $ta i kad da mjerite, te tako

da dizajnirate jedan ili nekoliko kvazi eksperimenata.

Ekonometrija

Ekonometrijaliterarno znaci‘ekonomsko mjerenje’ To je kombinacija matematicke ekonomije, statistike,
ekonomske statistike i ekonomske teorije. Dvije glavne svrhe ekonometrije jesu da da empirijski sadrzaj
ekonomskoj teoriji i da podvrgne ekonomsku teoriju potencijalnim testiranjima neta¢nosti. Na primjer,
ekonomska teorija moze imati hipotezu da kriva date potraznje opada. Ekonometrija moze procijeniti

magnitudu i statisticki znacaj te relacije.

Najvazniji statisticki metod u ekonometriji jeste regresiona analiza. Regresioni metodi su bitni u
ekonometriji jer ekonometristi ne mogu koristiti kontrolisane eksperimente. Ekonometrijska analiza
se dijeli na analizu vremenskih serija i unakrsnu analizu. Analiza vremenskih serija ispituje varijable
tokom vremena (na primjer efekti rasta stanovni$tva na BDP). Unakrsna analiza ispituje odnose
izmedu razli¢itih varijabli u istom vremenu (odnos izmedu prihoda pojedinaca i potro$nje za hranu).
Ekonometrijska analiza se moze klasificirati i na osnovu broja modeliranih odnosa. Metodi pojedina¢ne
jednacine modeliraju jednu varijablu (zavisna varijabla) kao funkciju jedne ili vise eksplanatornih
varijabli. Metodi simultanih jednacina koriste varijante modela instrumentalnih varijabli kako bi

sacinili procjene.

Analiza vremenskih serija

Analiza vremenskih serija je poredak tacaka podataka koji se normalno mjeri u sukcesivnim vremenima,
odnosno uvremenskim intervalima. Analiza vremenskih serija sadrzi metode koje pokus$avaju razumjeti
takve vremenske serije bilo da razumiju temeljnu teoriju tacaka podataka (Odakle su dobijeni? Ko ih je

generirao?) ili da kreiraju predvidanja. Predvidanja vremenskih serija predstavljaju kori$tenje modela
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da se predvide budu¢i dogadaji zasnovani na dogadajima iz proslosti: predvidanje ta¢aka podataka prije
nego se oni izmjere. Modeli za podatke vremenskih serija mogu imati mnoge oblike. Tri najrasirenija

su: autoregresivni modeli (AR), integrisani modeli (I) i modeli pokretnih prosjeka (MA).

Meta-analiza

U statistici meta-analiza kombinuje rezultate razlicitih studija koje se bave istim pitanjem. Zbog toga
§to se rezultati razli¢itih studija koje ispituju razli¢ite nezavisne varijable mjere razli¢itim skalama,
zavisna varijabla u meta-analizi je neka standardizovana mjera veli¢ine efekta (veli¢ina efekta je mjera
jac¢ine odnosa izmedu dvije varijable). Ovaj metod nije ograni¢en na situacije u kojima su jedna ili
vi$e varijabli definirane kao ‘zavisne’ Istrazivaci trebaju biti svjesni ¢injenice da varijacije u $emama
uzorkovanja mogu uvesti heterogenost u rezultat, $to znaci prisustvo vise od jednog sjecista u rjesenju.
Moderna meta-analiza ¢ini vi$e od prostog kombinovanja efekata veli¢ina seta studija. Ona moze ispitati
da li rezultati studija pokazuju vi$e varijacija nego se o¢ekuje zbog uzorkovanja razli¢itih uc¢esnika u

istrazivanju.
2.4. Kriticko razmisljanje i javne politike

Svijet u kojem analiti¢ari javnih politika prakticiraju je kompleksan. Analiti¢ari moraju preispitivati i
evaluirati ogromnu koli¢inu raspolozivih kvantitativnih i kvalitativnih podataka, napraviti teske izbore
izmedu metoda i tehnika i udovoljiti brzim vremenskim preokretima. Ova prakti¢na teSkoca daje
posebnu vrijednost kritickom razmisljanju - odnosno, pazljivoj analizi i evaluaciji razloga i dokaza
koristenih da se raspravlja o javnim politikama. Jedna metoda koja je na raspolaganju za ovu svrhu
jeste analiza policy argumenata. Analiza policy argumentacije dozvoljava kriticku sintezu informacija

relevantnih za javnu politiku i njihovih uloga u analizi javnih politika.

Struktura policy argumenata

Policy argumenti su glavno sredstvo za provodenje debata o javnim politikama. Kreatori javnih politika
precesto zaboravljaju da je javna politika sacinjena od jezika. Bilo u pisanoj ili usmenoj formi argument
je centralni dio svih faza policy procesa. Proces i struktura policy argumentacije se moze predstaviti

kao $est medupovezanih elemenata (slika 2-4.).
Osnovne karakteristike procesa argumentacije koji je prikazan na slici 2-4 su slijedece:’

o Policy-relevantna informacija. Policy-relevantna informacija (informacija relevantna za javnu
politiku) — I - je polazna tacka policy argumentacije. Policy-relevantna informacija, kao $to
smo vidjeli, je podijeljena na pet informativnih komponenti. Slika 2-4. pokazuje kako je policy-
relevantna informacija upotrijebljena za kreiranje tvrdnje o javnim politikama. Primjer policy-
relevantne informacije je slijedeca izjava: “Vode¢i stru¢njaci su zakljucili da postoji snazna veza
izmedu javnih rashoda na politike zaposljavanja i socijalne sigurnosti nezaposlenih’ Nije svaka
informacija relevantna za dato policy pitanje.

o Policy tvrdnja. Policy tvrdnja - C - je zakljuc¢ak policy argumenta. Pomjeranje sa policy-relevantne
informacije na tvrdnju implicira ‘prema tome. Policy tvrdnje mogu biti razli¢itih tipova. Neke su

normativne: ‘Parlament bi trebao usvojiti Zakon o promociji zaposljavanja u Bosni i Hercegovini’

9 Frank Fischer and John Forester: The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning. Durham, NC: Duke University Press,
1993.
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Neke su deskriptivne: ‘Broj registriranih nezaposlenih ¢e rasti  narednih  pet
godina. Normativne tvrdnje tipi¢no zahtijevaju eticku ili vrijednosnu opravdanost.
Deskriptivne tvrdnje uklju¢uju uzro¢ne zakljucke koji ne govore $ta bi trebalo biti uradeno; one ne
zahtijevaju eticku opravdanost.

o Opravdanje. Opravdanje - W - tvrdnje odgovara na pitanje ‘Zasto?’, sa razlogom, pretpostavkom
ili argumentom koji pocinje sa ‘buduci da’. Obezbjedenjem jednog ili viSe razloga, pretpostavki ili
argumenata W pokusava opravdati pomjeranje sa I na C. Razli¢iti tipovi opravdanja odgovaraju
argumentima tipi¢no kreiranim u razlicitim disciplinama i profesijama. Na primjer, pravo
Cesto koristi uporedivanje slucajeva zajedno sa drugim opravdanjima kao $to to radi i javna
administracija: ‘Posto su dvije drzave toliko sli¢ne, uspje$na centralizacija politika zapo$ljavanja
u Hrvatskoj ima izgleda da se dobro pokaZe u Bosni i Hercegovini. Dizajneri javnih politika cesto
koriste uzro¢na opravdanja jer opravdanje W obezbjeduje opravdanost za prihvatanje tvrdnje na

osnovu obezbjedenih informacija.

Slika 2-4. Struktura i proces policy argumentacije

Jeli informacija (I) relevantna
za dato policy pitanje

DA

PREMA TOME
NE

Oznaceni podatak (Q) oznacava da Tvrdnja (C)
tvrdnja (C) ima potvrdjuje da je
datu istinitostili vjerovatnost zakljucak istinit

0SIM AKO
Zasto?
BUDUCIDA

Tvrdnja (C)
postaje informacija
() u narednom

argumentu

4

Opravdanje (W) opravdava Pobijanje (R) oznacava da

pomjeranje sa informacije posebni uslovi, izuzeci ili
(I) na tvrdnju (C) kvalifikacije W), B )ili[)
smanjuju vjerovatnost
tvrdnje (C)
_ Zasto?

ZATO

Potpora (B) opravdava
opravdanje (W)

Napomena: Za oznake koristena prva slova engleskih rijeci.

o Potpora. Potpora - B - opravdanju takoder odgovara na pitanje ‘Zasto?” ali viSe generalnim
razlogom, pretpostavkom ili argumentom koji pocinju sa ‘zato’. Upravo kako opravdanje W
opravdava pomjeranje sa informacije I na tvrdnju C, tako potpora B opravdava opravdanje W

kad je njegova vjerovatnost dovedena u pitanje. Clanovi razlicitih disciplina i profesija kao i drugi
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policy stakeholderi koriste karakteristi¢no razli¢ite vrste potpora. Potpore mogu imati razli¢ite
oblike, uklju¢uju¢i nau¢ne zakone, molbe stru¢njaka vlastima ili eticke i moralne principe. Cesto
je potpora za ovakvo i sli¢na opravdanja koja uklju¢uju upotrebu prisile neformalna izjava zakona

smanjene korisnosti: ‘Sto su veci troskovi alternative manje je izgleda da ¢e ona biti izvrsena.

Dinamika argumentacije, javne diskurzije i debate
Analiza informacija, tvrdnji, opravdanja i potpora proizvodi sustinski stati¢cku analizu. Uzimanje u

obzir dva dodatna elementa ¢ini ovaj okvir dinami¢nim.

«  Pobijanje. Pobijanje - R - je razlog, pretpostavka ili argument iznesen od strane nekog drugog
stakeholdera da bi se osporila informacija I, opravdanje W ili potpora B originalnog argumenta.
Pobijanje odgovara na ‘osim ako’ upucujuc¢i na posebne uslove, izuzetke ili kvalifikacije koje
umanjuju vjerovatnost originalne tvrdnje. Svi policy argumenti imaju pobijanja zato jer dizajniranje
javnih politika uklju¢uje pogadanje, pregovaranje i natjecanje izmedu protivnika i predlagaca javne
politike. Analiti¢ari koji posvecuju paznju pobijanjima imaju viSe izgleda da zauzmu kriti¢ki stav
spram policy pitanja identifikujuéi slabe ili skrivene pretpostavke, predvidaju¢i nenamjeravane
posljedice i dovodedi u pitanje predvidene ciljeve, koji sluze kao sistematsko sredstvo za kritikovanje
njihovih vlastitih pretpostavki i argumenata.

o Oznacnipodatak. Ozna¢ni podatak — Q — izrazava snagu argumenta navodenjem okolnosti u kojima
je tvrdnja C istinita ili vjerovatna. Iako socijalni nau¢nici mogu izraziti ozna¢ne podatke u jeziku
formalnevjerovatnoce (p=0.01ilit=2.74),uobi¢ajenijezik jenormalnimodul diskurzije (‘vjerovatno;,
‘obi¢no, ‘izuzimajudi nepredvidive okolnosti’). Policy tvrdnje date od strane izabranih sluzbenika
su tipi¢no predstavljene kao da su bezuslovno istinite: ‘Reforma sistema promocije zaposljavanja ¢e
iz sistema odstraniti one osobe koje su zaposlene u sivoj ekonomiji, a poveéaée podrsku stvarnim
nezaposlenim da pronadu odgovarajuce zaposlenje u formalnoj ekonomiji. Osnovno je tokom
procesa policy argumentacije i debate da dizajneri javnih politika i drugi stakeholderi uklju¢ujuéi
analiti¢are javnih politika usklade i ¢ak napuste prethodno nekvalifikovane ili slabo kvalifikovane
argumente. Ovaj proces promjene, kad se on pojavi, je motiviran razmatranjem pobijanja datih od

strane onih koji imaju stvarni li¢ni, profesionalni i moralni ulog u javnim politikama.

Proces argumentacije je dinamican, ne samo zbog toga §to pocetni argumenti i njihovi ozna¢ni podaci
mogu naciniti i ¢ine promjenu u odgovorima na pobijanja od strane drugih stakeholdera, ve¢ i zato $to
zakljucci jednog argumenta mogu sluziti kao informacija u narednim argumentima kreiraju¢i lance’ili

‘stabla’ argumenata.

Visestruke perspektive problema i potencijalnih rje$enja se nalaze u opravdanjima, potporama i
pobijanjima razli¢itih stakeholdera. Uobicajen efekat ovih vi§estrukih perspektiva jeste da ista policy-
relevantna informacija bude protumacena na izrazito razli¢ite na¢ine. Na primjer, informacija o malom
smanjenju stope kriminala u urbanim podrué¢jima ima izgleda da bude ignorisana od strane urbane
sirotinje, prihvacena sa skepticizmom od strane vlasnika glavnih gradskih biznisa, odbijena od strane
kriminologa koji varijacije stope kriminala na gore ili na dolje pripisuju nezaposlenosti, pla¢ama i
besku¢nistvu, pozdravljena kao brilijantno dostignuce od strane izabranih sluzbenika. Policy analiti¢ari
kritickim ispitivanjem tako opre¢nih argumenata mogu otkriti i kriticki preispitati razloge i dokaze koji
bi, u suprotnom, prosli nezapazeni. Policy analiti¢ari mogu takoder ispitati svoje vlastite pretpostavke
preispitivanjem kvalifikacija, izuzetaka i posebnih okolnosti koje uti¢u na njihove vlastite zakljucke i

preporuke.
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2.5. Strukturiranje policy problema

Mnogi ljudi vjeruju da su policy problemi objektivni uslovi ¢ije postojanje moze biti uspostavljeno
jednostavno odredivanjem $ta su ¢injenice’ u datom slu¢aju. Ovom naivnom pristupu poimanju
policy problema nedostaje prepoznavanje da su iste ¢injenice — na primjer, vladine statistike koje
pokazuju nezaposlenost, deficit i siromastvo u porastu — te da su one ¢esto prikazane razli¢ito od
strane razlic¢itih policy stakeholdera. Otuda, iste policy-relevantne informacije mogu i ¢esto rezultiraju
opre¢nim definicijama i obja$njenjima ‘problema’. Ovo nije u velikoj mjeri zbog toga $to su ¢injenice
nekonzistentne ve¢ zbog toga §to analitic¢ari javnih politika, dizajneri javnih politika i drugi stakeholderi
imaju konkurentske pretpostavke o ljudskoj prirodi, vladi i moguénostima za socijalnu promjenu

putem javne akcije. Policy problemi su djelimi¢no ‘u oku posmatraca’

Priroda policy problema

Policy problemi su nerealizovane potrebe, vrijednosti ili mogu¢nosti za pobolj$anje koje se mogu
ostvariti djelovanjem javne administracije ili kroz neki drugi oblik javne akcije.'” Informacije o prirodi,
obimu i ozbiljnosti problema se proizvode primjenom policy-analiticke procedure strukturiranja
problema. Strukturiranje problema koje je kontinualno ponavljaju¢a faza policy zahtjeva u kojoj
analiti¢ari istrazuju medu konkurentskim formulacijama problema razli¢itih stakeholdera, predstavlja
bez sumnje najvazniju aktivnost koju obavljaju analiti¢ari javnih politika. Strukturiranje problema je
centralni sistem za vodenje ili upravljanje mehanizmom koji uti¢e na uspje$nost svih narednih faza
analize javnih politika. Razlog zbog kojeg je strukturiranje problema toliko vazno jeste to §to analiti¢ari
javnih politika ¢es$ce ne uspiju zbog toga §to rjesavaju pogresan problem nego $to pronalaze pogresno

rjeSenje za pravi problem.

Analiza javnih politika se ¢esto opisuje kao metodologija za rje$avanje problema. Iako je ovo djelimi¢no
ta¢no - i analiti¢ari uspijevaju da pronadu rjeSenja za javne probleme - imidz analize javne politike kao
metodologije za rjeSavanje problema moze voditi u pogre$nom smjeru. Imidz usmjerenosti na rje$avanje
problema pogre$no sugeri$e da analiti¢ari mogu uspje$no identifikovati, evaluirati i preporuditi rjeSenja
za problem bez znacajnog vremena i napora ulozenog ranije na formulisanje tog problema. Zapravo,
analiza javnih politika je dinamican, viSerazinski proces u kojem metode strukturiranja problema

imaju prioritet nad metodama rjesavanja problema.

Slika 2-5. pokazuje da metode strukturiranja problema imaju prednost i prioritet u odnosu na metode
rjeSavanja problema u analizi javnih politika."' Metode na jednom nivou nisu odgovarajuce i efektivne
na narednom zbog toga $to su pitanja razlicita na razli¢itim nivoima. Na primjer, pitanja sa niZeg nivoa o
neto dobiti alternativnih rje$enja za podsticanje nezaposlenosti ve¢ pretpostavljaju da je nezaposlenost
problem. Na narednom vi$em nivou pitanja na koja se mora dati odgovor uklju¢uju obim i ozbiljnost
problema nezaposlenosti, uzroke koji doprinose nezaposlenosti i potencijalna rjeSenja za njegovo

smanjenje ili eliminaciju.

10 Za vise informacija o definiciji policy problema vidjeti u: David Dery: Problem Definition in Policy Analysis. Lawrence: University
Press of Kansas, 1984.

11 Prema: William N. Dunn: “Methods of the Second Type: Coping with the Wilderness of Conventional Policy Analysis”. Policy
Studies Review 7, no 4, 1988.
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Slika 2-5. Strukturiranje problema u analizi javnih politika

Opazanje PROBLEMSKA
problema " SITUACIJA

A,
Strukturiranje ;
problema

v

Razrjesavanje PROBLEM Neresavanje
problema JAVNE POLITIKE problema

K

PRAVI
PROBLEM?

Rjesavanje
problema

v

POLICY Ponovno
RJESENJE fjesavanje problema

! ;

DA PRAVO NE
RJESENJE

Ukratko, vazno je prepoznati razlike medu procesima koji se odnose na problem predstavljen na slici
2-5:

o Opazanje problema nasuprot strukturiranju problema. Proces analize javne politike ne pocinje
sa jasno artikulisanim problemima ve¢ sa opazanjem rasirenih zabrinutosti i pocetnih znakova
pritiska. Ove rasirene zabrinutosti i pocetni znakovi pritiska nisu problemi ve¢ problemske situacije
koje opazaju analiticari javnih politika, dizajneri javnih politika i gradani stakeholderi. Policy
problemi su proizvodi osmisljenog djelovanja na okolinu. Oni su elementi problemskih situacija
koji su izvuceni iz ovih situacija putem analize.

o Strukturiranje problema nasuprot rjesavanja problema. Analiza javnih politika je viSerazinski
(multi-level) proces koji uklju¢uje metode viSeg reda za strukturiranje problema kao i metode niZeg
reda za rjesavanje problema. Ove metode viSeg reda i pitanja na koja ona odgovaraju su nesto
$to neki nazivaju policy dizajnom ili naukom o dizajniranju. Metode viSeg reda za strukturiranje
problema su metametode - §to znaci, da su one metode koje su ‘0'i ‘dolaze prije’ metoda niZeg reda
za rjeSavanje problema. Kada analiti¢ari koriste metode niZeg reda za rje$avanje slozenih problema
izlazu se riziku da uc¢ine ono $to teoreticari analize javnih politika nazivaju greskama trece vrste:
rje$avanje pogresnog problema.

o Rjesavanje problema nasuprot nerjesavanju problema i razrjesavanju problema. Termini rjeSavanje
problema, nerje$avanje problema i razrje$avanje problema se odnose na tri tipa procesa za
ispravljanje pogresaka. Iako ova tri termina imaju isti korijen (solvere - rijesiti, razrijesiti) procesi
za ispravljanje pogresaka na koji se oni odnose se pojavljuju na razli¢itim nivoima (slika 2-5.).
Rjesavanje problema uklju¢uje ponovno analiziranje ispravno strukturiranog problema kako bi se

smanyjile kalibracijske pogreske, na primjer, smanjivanje vjerovatnosti pogresaka tipa I i tipa Il u
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testiranju nulte hipoteze da javna politika nema uticaja na odredeni policy ishod. Nasuprot tome,
nerjeSavanje problema uklju¢uje odustajanje od rjeSenja zasnovanog na pogre$noj formulaciji
problema i povratak na strukturiranje problema kako bi se pokusao formulisati pravi problem.
Razrjesavanje problema, sa druge strane, ukljucuje odustajanje od nepravilno formulisanog
problema i povratak na strukturiranje problema prije nego se uloze bilo kakvi napori na njegovom

rjeSavanju.

Karkateristike problema

Ovi primjeri bi nas trebali u¢initi opreznim u vezi sa potcjenjivanjem policy problema jer su
svakodnevno razumijevanje i zdrav razum slabe vodilje kad imamo posla sa stvarima koje su
slozene poput policy problema. Ustvari, ova diskusija nam pomaze da ukazemo na nekoliko bitnih

karakteristika policy problema:

o Meduovisnost policy problema. Policy problemi u jednoj oblasti (npr. na trzistu rada) cesto
uti¢u na policy probleme u drugim oblastima (npr. zdravstvo i penzioni sistem). U stvarnosti
policy problemi nisu nezavisni subjekti; oni su dijelovi ¢itavih sistema problema najbolje
opisani kao neredi, to znadi, sistemi vanjskih uslova koji proizvode nezadovoljstvo medu
razli¢itim segmentima zajednice. Sistemi problema (neredi) su teski ili nemoguci za rjesavanje
koristenjem analitickog pristupa — pristupa koji ras¢lanjuje probleme na njihove sastavne
elemente ili dijelove — posto se samo rijetko problemi mogu definisati i rijesiti nezavisno jedan
od drugoga. Ponekad je lakse rijesiti deset blokirajucih problema istovremeno nego jedan sam.
Sistemi meduovisnih problema zahtijevaju holisticki pristup, to znadi, pristup koji posmatra
probleme kao neodvojive i nemjerljive odvojeno, osim u ¢itavom sistemu ¢iji su oni dijelovi.

o Subjektivnost policy problema. Vanjski uslovi koji povecavaju probleme su selektivno definisani,
svrstani, objasnjeni i evaluirani. Iako postoji misljenje po kojem su problemi objektivni — na
primjer, nezaposlenost se moze definisati u terminima odnosa broja zaposlenih u odnosu na
ukupno stanovni$tvo u dobi od 15 do 65 godina - isti podaci se tipi¢no interpretiraju na
znacajno razli¢ite nacine. Policy problemi ‘su proizvodi osmisljenog djelovanja na okolinu; oni
su elementi problemskih situacija koji su izvuceni iz ovih situacija putem analize. Stoga, ono §to
mi dozivljavamo su problemske situacije,a ne problemi koji su, poput atoma Celije, konceptualne
grade’ U analizi javne politike posebno je zna¢ajno ne pobrkati problemske situacije sa policy
problemima, jer su ovi drugi mentalni artefakti koji se dogadaju transformacijom iskustva
putem ljudskog prosudivanja.

o Neprirodnost policy problema. Policy problemi su mogu¢i jedino kada ljudska bi¢a donose
procjene o pozeljnosti promjena nekih problemskih situacija. Policy problemi su proizvodi
subjektivnih ljudskih prosudivanja; policy problemi takoder dolaze da budu prihvaceni
kao legitimne definicije objektivnih socijalnih uslova; policy problemi su stoga socijalno
konstruirani, odrZzavani i izmijenjeni. Problemi ne postoje osim u pojedincima i grupama
koji ih defini$u, $to znaci da ne postoje prirodna stanja drustva koja u sebi i od samih sebe
konstituisu policy probleme.

o Dinamika policy problema. Postoji isto toliko razli¢itih rjesenja za dati problem koliko i
definicija tog problema. Problemi i rje$enja su u konstantnom toku i upravo zbog toga policy

problemi nikada ne ostaju rijeseni.
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Strukturiranje problema u analizi javnih politika

Zahtjevi za rjeSavanje lo$e strukturiranih problema nisu isti kao i oni za rje$avanje dobro strukturiranih
problema. Dok dobro strukturirani problemi dopustaju analiticarima dakoriste konvencionalne metode,
loge strukturirani problemi zahtijevaju da analiticar uzme aktivno ucesée u definisanju samog problema.
Pri aktivnom definisanju prirode problema analiti¢ari ne smiju samo nametati dio sebe problemskoj
situaciji ve¢ moraju i primjenjivati kreativno prosudivanje i uvid. To znac¢i da je analiza javnih politika
primjereno posvecena kako strukturiranju problema tako i rjeSavanju problema. Zapravo, rje$avanje

problema je samo jedan dio rada analize javnih politika:

“Imidz rjeSavanja problema drzi da rad na javnoj politici zapocinje sa artikulisanim
i samo-evidentnim problemima. Navodno, javna politika zapocinje kad se pojave
prepoznatljivi problemi, problemi o kojima se mogu hipotezirati moguci smjerovi djelovanja
i u odnosu na koje se mogu artikulisati ciljevi ... Ono $to se pojavljuje nisu jasni problemi
ve¢ rairene zabrinutosti. Grupe koje vrse politicki pritisak postaju neobicno aktivne ili
njihove aktivnosti postaju rjecitije; formalni i neformalni socijalni indikatori daju znakove
nepovoljnih trendova ili trendova koji se mogu interpretirati kao nepovoljni. Znaci, postoje
signali problema, ali niko jos ne zna $ta je problem... Drugim rijecima, situacija je takva
da je sam problem problemati¢an. Analiza javnih politika sadrZi procese za pronalaZenje
i konstruisanje problema; ona ukljucuje postavljanje problema (strukturiranje) kako bi se

interpretirali pocetni znakovi nereda u sistemu.™

Kriteriji za odredivanje uspjesnosti strukturiranja problema su razli¢iti od onih koji se koriste za procjenu
uspjesnosti rjeSavanja problema. Uspje$no rjeSavanje problema zahtijeva da analiti¢ari dobiju ispravna
tehnicka rjesenja za jasno formulisane probleme. Nasuprot tome, uspje$no strukturiranje problema
zahtijeva da analiti¢ari dobiju kreativna rjeSenja za nejasne i lo$e definisane probleme. Zapravo, kriteriji
za procjenjivanje kreativnosti uopste su takode primjenjivi i na kreativnost u strukturiranju problema.
Strukturiranje problema je kreativno do one mjere do koje su jedan ili vise slijede¢ih uslova zadovoljeni:
(1) proizvod analize je dovoljno nov da vecina ljudi ne moze ili nece sti¢i do istog rjesenja; (2) proces
analize je dovoljno nekonvencionalan da uklju¢uje modifikaciju ili odbijanje prethodno prihvaéenih
ideja; (3) proces analize zahtijeva dovoljno visoku motivaciju i istrajnost da se analiza odvija sa visokim
intenzitetom ili tokom dugih vremenskih perioda; (4) proizvod analize se smatra vrijednim od strane
analiticara, dizajnera javnih politika i drugih stakeholdera jer obezbjeduje odgovarajuée rjeSenje za
problem; i (5) problem postavljen u pocetku je toliko nejasan, neodreden i lose strukturiran tako da je

dio zadatka formulisanje samog problema.

Kako smo vidjeli na slici 2-5. strukturiranje problema ima prioritet nad rjeSavanjem problema u analizi
javnih politika. Strukturiranje problema u okviru analize javne politike se moZe posmatrati kao proces
sa Cetiri meduovisne faze: traZenje problema, definisanje problema, specifikacija problema i raspoznavanje

problema, kao $to je i prikazano na slici 2-6.

Preduslov strukturiranja problema jeste prepoznavanje ‘postojanja’ problemske situacije. Prilikom
pomjeranja od problemske situacije analiti¢ar je angazovan na trazenju problema. U ovoj fazi cilj nije
otkriti jedan problem ve¢ otkriti mnoge reprezentacije problema razli¢itih stakeholdera. U praksi se
analiti¢ari normalno suocdavaju sa velikom, zamr§enom mrezom konkurentskih formulacija problema

koje su dinamicne, socijalno konstruisane i rasporedene kroz ¢itav proces dizajniranja javne politike.

12 Martin Rein and Sheldon H. White: Policy Research: Belif and Doubt. Policy Analysis 3, no. 2,1977.

45



U praksi analiti¢ari su suoceni sa metaproblemom — problemom problema koji je lose strukturiran
jer reprezentacije problema koje drze razli¢iti stakeholderi izgledaju nekontrolisano velike. Centralni
zadatak jeste strukturirati metaproblem, to jeste, problem drugog reda koji se moze definisati kao klasa
svih problema prvog reda koji su njegovi ¢lanovi. Ukoliko ova dva nivoa nisu jasno razlucena, rizik

kojem su analiticari izloZeni jeste da mogu formulisati pogresan problem brkanjem ¢lana i klase.

Slika 2-6. Faze strukturiranja problema

Pri pomjeranju sa metaproblema na samostalni problem, analiti¢ar nastoji definisati problem u
njegovim najosnovnijim i najopstijim terminima. Na primjer, analiti¢ar moZe odluciti da li je problem
iz ekonomije, sociologije ili politickih nauka. Ako je samostalni problem konceptiran kao ekonomski,
analiticar e ga tretirati u terminima faktora koji se odnose na proizvodnju i distribuciju dobara i usluga
- na primjer, stopa nezaposlenosti kao determinanta troskova i koristi javnih programa. Alternativno,
ako se problem vidi kao politicki ili sociologki, analiti¢ar ¢e mu pristupiti u terminima distribucije mo¢i
i uticaja medu konkurentskim interesnim grupama, elitama i drugim drustvenim slojevima. Izbor
konceptualnog okvira rada je ¢esto sli¢an izboru vjerovanja, ideologije ili popularnog mita i on ukazuje

na privrzenost odredenom videnju stvarnosti.

Za ilustraciju vaznosti vjerovanja,ideologija i popularnih mitova u koncipiranju samostalnog problema
razmotri¢emo razli¢ite nacine definisanja problema siromastva. Siromastvo se moze definisati kao
posljedica nesreca ili neizbjeznih stanja drustva, kao posljedica djelovanja zlih osoba ili posljedica
nedostataka samih siromag$nih. Ove definicije siromastva sadrze elemente vjerovanja, mita ili ideologije
u onoj mjeri u kojoj svaka od njih ukljucuje selektivnu percepciju elemenata problemske situacije.
Vjerovanja, ideologije i mitovi su djelimi¢no ta¢ni i djelimi¢no pogresni, §to znaci da su istovremeno
i korisni i opasni. U ovom primjeru pripisivanje siromastva historijskim nesrecama ili neizbjeZznim

stanjima predstavlja naturalisticku perspektivu socijalnih problema koja iskrivljuje stvarnost tvrdedi
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da su pitanja o distribuciji bogatstva beznacajna, ali ovaj isti mit moze uciniti analiti¢are osjetljivim
na relativnu prirodu definicija siromastva naglasavajudi ¢injenicu da nijedno poznato drustvo nije
u potpunosti rijesilo problem. Sliéno tome, pripisivanje siromastva zlim ili moralno iskvarenim
tajkunima iskrivljuje njihove stvarne motivacije. Ipak ova ista moralisticka perspektiva koja objasnjava
siroma$tvo u terminima pretpostavljenih moralnih slabosti takoder usmjerava paznju na nacine na
koje privatno vlasni§tvo promovise gubitak, eksploataciju i dru$tvenu neodgovornost. Kona¢no,
pripisivanje siromastva nedostacima samih siromasnih rezultira ne samo u okrivljivanju Zrtve, a ne
odgovornih drustvenih snaga, ve¢ i naglasava ¢injenicu da su neke siromasne osobe izabrale da Zive
u uslovima koje ostatak drustva definide kao ‘siromastvo. Ova perspektiva okruzZenja koja pripisuje
siromastvo i druge socijalne probleme karakteristikama neposrednog okruzenja zrtava ¢esto rezultira
u samo-kontradiktornom tipu humanitarizma poznatom kao ‘okrivljivanje zrtve’ To je sjajna ideologija
za opravdanje loSeg oblika drustvene akcije dizajnirane za promjenu ne drustva kako bi se moglo

ocekivati ve¢ promjenu Zrtava drustva.

Jednom kad je samostalni problem definisan, moguce je konstruisati detaljniji i specifi¢niji formalni
problem. Proces pomjeranja sa samostalnog na formalni problem se obavlja kroz specifikaciju problema,
koja tipi¢no ukljucuje razvijanje formalnog matematickog prikaza (modela) samostalnog problema.
U tom momentu mogu se pojaviti poteSkoce posto odnos izmedu loe strukturiranog samostalnog
problema i formalnog prikaza tog problema moze biti slab. Ve¢ina metoda za specificiranje problema
u formalnim matemati¢ckim terminima nisu odgovarajuce za sve lo$e strukturirane probleme, gdje je

glavni zadatak ne da se dobije ta¢no matemati¢ko rjesenje ve¢ da se definise priroda samog problema.

Greske treceg tipa (E,)

Klju¢no pitanje strukturiranja problema jeste kako samostalni i formalni problemi zapravo odgovaraju
originalnoj problemskoj situaciji. Ako ve¢ina problemskih situacija sadrzi ¢itave sisteme problema
(nerede), onda je centralni zahtjev analize javnih politika zapravo formulacija samostalnih i formalnih
problema koji adekvatno predstavljaju tu kompleksnost. Stepen u kojem data problemska situacija
odgovara samostalnom problemu se odreduje u fazi definisanja problema. U ovoj fazi, analiti¢ar
usporeduje karakteristike problemske situacije i samostalnog problema koji je ¢esto zasnovan na
implicitnim pretpostavkama ili uvjerenjima o ljudskoj prirodi, vremenu i mogu¢nostima za socijalnu
promjenu putem vladine akcije. Jednako vaZzan je, medutim, i stepen u kojem problemska situacija
odgovara formalnom problemu koji je Cesto specificiran u obliku matematicke formule ili seta

jednacina.

Na prvoj instanci (traZenje problema) analiticari koji se ne angaZuju na trazenju ili prerano prestanu
sa trazenjem rizikuju da izaberu pogre$ne granice metaproblema. Bitni aspekti metaproblema - na
primjer formulacija problema od strane onih koji su ili ¢e biti zahvaceni implementacijom javne
politike - mogu jednostavno biti izostavljeni van granica metaproblema. Na drugoj instanci (definisanje
problema) analiticari rizikuju da izaberu pogresno vjerovanje, ideologiju ili mit za konceptiranje
problemske situacije kada su trebali izabrati pravo. U tre¢em slucaju (specifikacija problema) glavni
rizik je mogucénost da se izabere pogresan formalni prikaz (model) samostalnog problema. U svakom
slucaju, analiticari mogu pociniti greske treceg tipa (E,). Greske tipa III je opisao teoreticar odluka

Howard Raiffa u slijede¢im terminima:

“...Jedna od najpopularnijih paradigmi u ... matematici opisuje slucaj u kojem istrazivac

moze ili da prihvati ili da odbije tzv. nultu hipotezu. Na prvim ¢asovima statistike studenti
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uce da moraju konstantno balansirati izmedu Cinjenja gresaka prve vrste (odbijanje nulte
hipoteze kad je ona ispravna) i ¢injenja greSaka druge vrste (prihvatanje nulte hipoteze
kad je ona netacna)... svi prakticari Cesto Cine greske trece vrste: rjeSavanje pogresnog

problema.”

Proces strukturiranja problema pokrece brojna pitanja koja su centralna za metodologiju analize javne
politike i nauke uopste. Svaka faza strukturiranja problema zahtijeva razli¢ite vrste metodologkih vjestina
i podrazumijeva razli¢ite standarde racionalnosti. Na primjer, vrste vjestina koje najbolje odgovaraju
za otkrivanje metaproblema su opazacke, a za definisanje samostalnog problema su konceptualne.
Matematicki i statisticki subjekti (ekonomija, operativno istrazivanje, analiza sistema) su primarno
relevantne za specificiranje formalnih problema. Strukturiranje problema takode pokrece pitanja o
razli¢itim znacenjima racionalnosti jer racionalnost nije jednostavno stvar iznalaZenja adekvatnog
formalnog prikaza problemske situacije. Ovo je standardna tehnicka definicija racionalnosti koja
je dobila kritike za svoju formalnu prepojednostavljenost slozenih procesa. Racionalnost moze biti
definisana na fundamentalnijim nivoima gdje nesvjesni ili nekriti¢ni izbori vjerovanja, ideologije ili
mita mogu ozbiljno iskriviti koncepciju samostalnog problema i njegovih mogucih rjesenja. U tom
slu¢aju, analiza javnih politika moZe biti ‘ideologija pod maskom’ Kona¢no, trazenje metaproblema je
zasnovano na procesu ispitivanja i odgovaranja koji se najbolje moze opisati kao eroteticka racionalnost,

o ¢emu je ve¢ govoreno u prethodnom poglavlju.

13 Howard Raiffa: Decision Analysis. Reading, MA: Addison-Wesley, 1968.
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TRECE POGLAVLJE

Ucesnici u procesu kreiranja javnih

politika

Misljenje da su politi¢ari jedine osobe koje kreiraju javne politike je pogresno. Drustva u kojima samo
drzavne institucije i politi¢ari na vlasti mogu ucestvovati u procesu kreiranja javnih politika nazivamo
totalitarnim. Suprotno njima, drustva koja podsti¢u sve svoje ¢lanove da se ukljuce u proces kreiranja
javnih politika nazivamo demokratskim. U zavisnosti od toga kolika je politicka mo¢ drzavnih
institucija i politi¢ara izabranih na izborima da odluc¢uju o donosenju, promjeni ili ukidanju javnih
politika mozemo odredene drzave klasificirati na drzave u kojoj vladaju totalitarni rezimi, drzave koje
izgraduju stabilne demokratske institucije i drzave sa stabilnim demokratskim institucijama. U prvu
grupu spadaju drzave u kojima je uloga javnosti, civilnog drustva, interesnih skupina u procesu kreiranja
javnih politika zabranjena, dok je u drugoj grupi njihova uloga marginalizirana. U tre¢oj grupi drzava,
uloga javnosti, civilnog drustva i interesnih skupina je klju¢na i bez obzira na politicku mo¢ drzavnih
institucija i izabranih politicara najveci broj klju¢nih vladinih politika se donosi uz saglasnost ili na

prijedlog uc¢esnika u procesu kreiranja javnih politika koji ne dolaze iz vladinog sektora.

U demokratskim drustvima svaki ¢lan drustva ima pravo suditi o javnim politikama i direktno
udestvovati u njihovom kreiranju. Kako bi se klasificirao teoretski neogranicen broj u¢esnika u procesu
kreiranja javnih politika, sve u¢esnike u ovom procesu klasificiramo na dvije osnovne grupe - zvani¢ne
inezvani¢ne uéesnike u procesu kreiranja javnih politika.! Zvani¢ni u¢esnici su uklju¢eni u proces javne
politike na temelju njihovih zakonskih ili ustavnih odgovornosti i oni imaju mo¢ da kreiraju i sprovode
javne politike. Zakonodavne, izvr$ne i sudske institucije su prave zvanicne institucije. Nezvani¢ni akteri
ukljucuju one koji imaju ulogu u procesu javnih politika bez eksplicitne zakonske ovlasti (ili duznosti).
Oni ucestvuju u procesu javnih politika pored uobi¢ajenog prava uc¢e$¢a u demokratiji. Znaci, interesne
grupe su uklju¢ene u politiku ne zbog toga §to je to dozvoljeno zakonom per se, ve¢ zbog toga §to su
one jedan efektivan nac¢in za mnoge ljude da grupno izraze svoje Zelje za javnom politikom. Mediji su
izuzetno vazan ucesnik u procesu kreiranja javnih politika zbog njihove implicitne uloge pruzaoca
politickih informacija i monitoringa vlade ali mediji nemaju formalnu (zvani¢nu), garantovanu ulogu
u procesu kreiranja javnih politika. U ovom poglavlju predstavi¢emo najznacajnije ucesnike u procesu

kreiranja javnih poltika.
3.1. Zvani¢ni ucesnici u procesu kreiranja javnih politika i njihove uloge

Ucesnici u zakonodavnim institucijama

Listu zvani¢nih ucesnika u procesu kreiranja javnih politika ¢emo zapoceti sa zakonodavnim
institucijama, jer se ona smatraju najaktivnijom i mozda najvaznijom institucijom u procesu kreiranja
javnih politka. U Bosni i Hercegovini imamo 14 razli¢itih zakonodavnih institucija i to jednu na nivou
BiH, dvije na nivou entiteta, deset na nivou kantona u Federaciji BiH i jednu na nivou Brcko Distrikta.
Zakonodavne institucije su predmet znacajnog istraZivanja, a posebno u oblasti razumijevanja kako
zakonodavstvo radi te zasto radi ono $to radi. Sam naziv ovih institucija upucuje na izradu zakona i

smatra se da je to primarna funkcija zakonodavnih institucija.

1 Thomas A. Birkland: An Introduction to the Policy Process. M.E. Sharpe, Inc: New York, 2001.
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Medutim, parlamentarci kao pripadnici zakonodavnih tijela ne rade samo na donosenju zakona. Oni
pored donosenja zakona rade i na prikupljanju informacija odnosno identifikaciji problema za koje
smatraju da trebaju biti predmet javne politike, te rade na prikupljanju politicke podrske od birac¢a kako
bi zadrzali svoju poziciju kao ¢lanova zakonodavnih institucija. Da bi se bolje razumjelo $ta zapravo
zakonodavna vlast radi potrebno je razumjeti prirodu ¢lanova datog zakonodavnog tijela i prirodu
same zakonodavne institucije. Motivacija ¢lanova izgleda vrlo jednostavno: biti ponovo izabran. Ovaj
njihov cilj je obi¢no sadrzan u ostvarivanju drugih ciljeva od kojih zavisi njihov reizbor, a to je upravo

njihova uspjesnost u kreiranju efikasnih javnih politika.

Ucesnici u institucijama izvrsne vlasti

U izvr$ne institucije ubrajamo izvr$nu vlast koju u Bosni i Hercegovini sa¢injava Predsjedni$tvo, Vlade
i ministarstva unutar vlada (izabrani zvani¢nici i birokratija) i vladine agencije. Njemacki sociolog Max
Weber je dao jednu $iru definiciju upotrebe termina ‘birokratija’ u socijalnim naukama. On je ovaj termin
koristio da opise velike organizacije bilo javne bilo privatne, koje upravljaju vladinim programima koji
su sastavni dio modernog ekonomskog i socijalnog Zivota. Weber vjeruje da je birokratija jedna vazna
inovacija modernog doba; zapravo, dostignu¢a postignuta u posljednjih 100 ili vise godina vjerovatno
ne bi bila moguca bez birokratskih organizacija. Mnogi ljudi koriste termine ‘birokratija’ i ‘birokrati’ u
negativnom smislu. Medutim, Weber nije koristio ove termine u negativnom smislu. On ih je koristio
da bi opisao odredenu vrstu organizacija i da bi pomogao u razumijevanju karakteristika birokratije

koje ukljucuju slijedece:

o  Utvrdena i zvani¢na pravna podrucja — to znaci raspodjela rada zasnovana na pravilima i mo¢ da
se izdaju naredenja;

«  Cvrsto utvrden sistem hijerarhije - to zna¢i da postoji nadzor visih nad niZzim uredima;

o  Upravljanje modernim uredom se zasniva na pisanim dokumentima - to znaci da birokratija ima
pisani trag svojih odluka $to omogucéava bolji uvid u ono §to je uradeno i zasto je uradeno;

o Stru¢na obuka osoblja — ovo se da primijetiti u oblastima kao §to su pravo, ra¢unovodstvo i javna
administracija gdje se za mnoga radna mjesta zahtijevaju visi stepeni obrazovanja kako formalnog
tako i neformalnog;

o Puni radni kapacitet sluzbenika - to znaci da je moderna birokratija posao sa punim radnim
vremenom za razliku od 'usputnih' poslova kakvi su bili prije uspostavljanja modernih oblika

organizacije.

Jedna od najvecih prituzbi o birokratskoj vladi jeste njezina veli¢ina. Medutim, treba imati na umu
da veli¢ina birokratije vlade, njezina slozenost i rast potro$nje odrazavaju, umnogome, veli¢inu i
kompleksnost drustva i ekonomije kao i zahtjeve koje interesne grupe i gradani stavljaju pred vladu
i socijalne institucije. Drugim rije¢ima, vlada je velika zbog toga §to mnogo nas Zeli da nam vlada

obezbijedi razlicite usluge ili prava.

Sa druge strane, vladine agencije pruzaju usluge koje su neekonomicne za privatni sektor, ili obavljaju
zadatke koje mi zahtijevamo od vlade, ali smo izabrali da ne trazimo od privatnog sektora da nam ih
ispuni. Znadi, opéenito one rade za javno dobro. Javna dobra su ona dobra za koja ekonomisti kazu
da su nedjeljiva i ne-ekskluzivna. Nedjeljivost znaci da se dobro ne moze podijeliti javnosti i pustiti
svakom gradaninu da ga koristi onako kako mu se svida, ve¢ se dobra pruzaju svima kolektivno. Ne-
ekskluzivnost znac¢i da samo zato §to gradanin koristi usluge vatrogasne sluzbe, zdravstvenu zastitu,

puteve, pomo¢ pri zaposljavanju, to ne znaci da je taj gradanin jedini koji te usluge moze koristiti.
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Suprotno od javnog dobra, privatna dobra su djeljiva i ekskluzivna: firma moze proizvesti odreden
broj sportskih automobila i kad ljudi koji to Zele, kupe sve te automobile, neée ostati nijedan za druge
(ekskluzivnost) i oni koji su ih kupili uZivaju u njima sami bez da se neka korist obezbijedi i drugima
(djeljivost). Znaci, vladine agencije pruzaju javna dobra i usluge rjesavajuci probleme koji rezultiraju
kad se usluge obezbjeduju za sve, ali kad nisu svi izabrali da to plate. Zamislite sistem u kojem bi putevi,
nacionalna odbrana, policija, vatrogasna sluzba, javno zdravstvo bili obezbjedivani putem privatnih
kompanija i da se od svih nas zatrazi da damo ne$to novca za ove usluge. Mnogi od nas bi izabrali da
ignori$u ovakva placanja jer bismo smatrali da ¢e drugi ljudi dati svoj doprinos i da ¢e to biti dovoljno.

Iz tog razloga vlada, putem svojih agencija, obezbjeduje ova dobra.

Postoji jedan vrlo vazan razlog za naSe nepovjerenje prema izvr$noj vlasti i birokratiji — a to je
problem odgovornosti. Prije razmatranja pitanja odgovornosti potrebno je najprije razmotriti da li
birokratija kreira javne politike uopce. Naposljetku, ako birokratija ne kreira javne politike — odnosno
ako birokratija ne odluc¢uje $ta ko dobija - onda nema ni odgovornosti, jer u tom slu¢aju mozemo sa
sigurno$c¢u zaklju¢iti da birokratija jednostavno izvr$ava volju demokratski odgovornih predstavnika

vlade, a posebno zakonodavne vlasti.

Medutim, znamo da u odluke agencija moraju biti ugradene ‘politicke’ dileme i pitanja. Vladine agencije
svakodnevno donose odluke bez eksplicitnih instrukcija od zakonodavne vlasti. Ove odluke zahtijevaju
da birokratija primjenjuje administrativhu diksreciju. Ova birokratska diskrecija je dio procesa
odlucivanja ko $ta dobija od vlade’ Problem, iz demokratske perspektive, je u tome $to sluzbenici koji
nisu izabrani na izborima ve¢ postavljeni na izvr$na mjesta, ¢esto donose ovakve odluke bez uvida ili
nadzora zakonodavstva ili gradana. Stoga, oni koji ne dobiju ono $to Zele od birokratije - ili oni koji
vjeruju da birokratija ne bi uopc¢e trebala raditi ono $to radi - ¢esto tvrde da je birokratija neodgovorna
spram javnosti i spram zastupnika izabranih na izborima, te sumnjaju u njene odluke na demokratskoj

osnovi bez obzira na materiju tih odluka.

Sudska vlast

Sudove mozemo odvojiti od ostalih zvani¢nih ucesnika u procesu kreiranja javnih politika vodeci
se idejom odvajanja pitanja provodenja zakona od politike. Kako smo pomenuli ranije parlamenti
kreiraju javne politike, a birokratija (izvr$na vlast) ih sprovodi. Neki tvrde da sudovi ne mogu biti
dizajneri javnih politika jer su oni angazovani na neutralno otkrivanje pravnih nacela. Ova perspektiva
uspostavlja distinkciju izmedu zakona i politike u odnosu na kreiranje javnih politika - politika kreira
javnu politiku, a zakon osigurava da se takva javna politika sprovede pravedno. Ovakvo razdvajanje
zakona i politike je uveliko prihvaceno od strane policy stru¢njaka, te u tom kontekstu oni smatraju da
sudovi odreduju granice kreiranja javne politike za druge branse, ali te granice moraju biti utvrdene

neutralno.

Medutim, zakonodavna i izvr$na vlast ¢esto nailaze na granice koje nije u stanju preci bez sudjelovanja
sudske vlasti koja se postavlja kao autoritet u odlu¢ivanju da li ili ne neku javnu politiku uspostaviti,
nastaviti ili prekinuti. Za Bosnu i Hercegovinu je mozda najznacajniji sluc¢aj kada je Ustavni sud Bosne i
Hercegovine donio odluku o konstitutivnosti svih naroda na prostoru cijele Bosne i Hercegovine, ¢cime
se direktno upleo u proces kreiranja javnih politika i time nametnuo jednu potpuno novu politiku koja
je morala biti provedena od strane entiteta drzave. Problem koji se ovdje pojavljuje jeste da postavljanje

granica koje ‘politika’ ne moze prekoraciti samo po sebi predstavlja oblik javne politike.
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Cak i svakodnevno rjesavanje sporova zahtijeva da sudovi odrede prihvatljivu primjenu mnogih javnih

politika.
3.2. Nezvani¢ni udesnici u procesu kreiranja javnih politika i njihove uloge

U prethodnoj sekciji vidjeli smo koji su to zvani¢ni ucesnici i kakve uloge oni imaju u procesu kreiranja
javnih politika. U ovom dijelu ¢emo vidjeti koji su to nezvani¢ni ucesnici kao i kakve uloge oni imaju u
procesu kreiranja javnih politika. U¢esnici koje nazivamo nezvani¢nim su nezvanicni zato jer njihova

uloga u procesu kreiranja javnih politika nije u funkciji njihove duznosti po Ustavu ili zakonu.

Individualni gradani

Mnoge aktivnosti u procesu kreiranja javnih politika izgledaju odvojene od aktivnosti i preferencija
individualnih gradana. Ovo se dogada iz veoma jednostavnih razloga: mnogi gradani ne glasaju na svim
izborima niti se pridruzuju interesnim grupama tako da ne prate podrobno mnoga pitanja. Ukupan
nivo politi¢kog uéesc¢a — ukljucujudi glasanje i druge aktivnosti prosje¢nih gradana - je jako mali.
Ako neko vjeruje u $iroko rasprostranjeno politicko uée$¢e kao klju¢nu karakteristiku demokratije,
onda moze biti ohrabrujuce shvatiti da su ljudi bili i da mogu biti mobilizirani - to znaci, da svako
moze biti natjeran da obraca paznju na odredena pitanja. Oni koji ne glasaju i oni koji su relativno
nezainteresovani, u odredenim sluc¢ajevima mogu ipak biti dovoljno motivirani da potpisu peticiju,
ucestvuju u manifestacijama, protestnim marsevima ili skupovima organizovanim od strane interesnih
grupa ili NVO. Ljudi ¢e ¢esto djelovati kad nesto zaprijeti ili se ¢ini da ¢e zaprijetiti njihovom zivotu ili
nacinu Zivota, kao na primjer kad bi zagadenje moglo ozbiljno narusiti njihovo zdravlje ili kad vlada
ne odgovara na zahtjeve u vezi sa potrebama u lokalnim zajednicama. Dok se neki ljudi mobiliziraju
s ciljem da natjeraju vladu da ne$to uradi u vezi problema, drugi ce se ¢esto organizovati da natjeraju
vladu da ne uradi ni$ta — da ne odobri izgradnju nove deponije i sl. Odluka da se ne odobri program ili

da se nesto ne uradi je javna politika isto koliko i ona da se uradi nesto.

Interesne grupe i nevladine organizacije (NVO)

Sveinteresne grupe, udruzenjainevladine organizacije uobi¢ajeno jednim imenom zovemo organizacije
civilnog drustva. Kako neke od organizacija civilnog drustva imaju specificnu ulogu u procesu kreiranja
javnih politika (kao $to su politicke partije ili mediji na primjer), na ovom mjestu ¢emo prezentirati
ulogu interesnih grupa i nevladinih organizacija u procesu kreiranja javnih politika. Postoji vi$e na¢ina
za kategorizaciju interesnih grupa i nevladinih organizacija. Razlikujemo institucionalnu interesnu
grupu ¢iji ¢lanovi pripadaju odredenoj instituciji i interesnu grupu sa ¢lanstvom ¢iji su ¢lanovi izabrali
da se pridruze grupi. Na primjer, ako ste student univerziteta onda ste ¢lan institucionalne interesne
grupe — univerzitetski studenti. Ali ako se pridruzite na primjer udruZenju nezaposlenih onda ste ¢lan

interesne grupe sa ¢lanstvom.

Nevladine organizacije se mogu kategorizirati kao ekonomske organizacije i organizacije koje djeluju
u javnom interesu. Dok je razlika izmedu ove dvije grupe ponekad retoricka - jer gotovo svaka grupa
vjeruje da djeluje bilo direktno bilo indirektno u Sirem javnom interesu — postoji i vi$e tehnic¢ki nacin za
razlikovanje ove dvije vrste grupa. Organizacije koje djeluju u javnom interesu kao $to su organizacije
koje brinu o siromasnim ili nevladine organizacije za zastitu okoline na primjer, nastoje da ostvare
korist za ¢itavo drustvo, a ne samo za svoje ¢lanstvo. Iako bi organizacije koje djeluju u javnom interesu
zeljele da im se pridruzi $to vise ljudi one takoder znaju da i oni koji nisu ¢lanovi ¢ine potencijalnu

snagu podrske i da se mogu mobilizirati u odredenom trenutku.
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U ekonomskom smislu mozemo re¢i da oni koji nisu ¢lanovi organizacija koje djeluju u javnom interesu
imaju korist od rada ovih grupa bez pruzanja svog doprinosa u novcu ili radu. Ekonomske grupe, na
drugoj strani, nastoje da prevazidu ovaj problem stvaranjem koristi samo za svoje ¢lanstvo. Na primjer,
sindikati se zalazu za pobolj$anje placa i drugih uslova rada isklju¢ivo za ¢lanove sindikata, dok ne
mare za pobolj$anje uslova rada onih zaposlenih koji nisu njihovi ¢lanovi. Ovakvim ograni¢avanjem te

grupe privlace u svoje ¢lanstvo vise ljudi.

Vazno je jo$ napomenuti da postoje i neke grupe koje se ne mogu pripojiti ni javnim ni ekonomskim
interesnim grupama. Religijske i ideoloske grupe nisu zasnovane ni na ekonomskim razlozima, a ni
na $irem javnom interesu. Njihova misija je zapravo da promoviraju svoju religiju, moral i ideoloske
vrijednosti medu svojim ¢lanovima. Ove grupe mogu imati znac¢ajnu ulogu u procesu kreiranja javnih
politika, barem nakratko, u vremenima socijalnog prevrata i krize ili kad pitanja moralnih vrijednosti

budu najvaznija.

Da bi se ¢uo njihov glas, organizacije civilnog drustva poduzimaju razli¢ite aktivnosti. Mnoge
organizacije se bave lobiranjem. Jedan od najefikasnijih oblika lobiranja jeste pruzanje informacija
izabranim sluzbenicima. Nevladine organizacije mogu obezbijediti dodatne informacije koje su ili
nepoznate ili nedostupne izabranim sluzbenicima. Takve informacije razumljivo moraju biti dobre
- nijedan izabrani sluzbenik ne Zeli koristiti neta¢ne informacije zbog straha da moze unistiti svoj
kredibilitet. Organizacije, stoga, nastoje da pruzaju dobre informacije izabranim sluzbenicima koji
su ve¢ na strani organizacije s ciljem da oni koriste te informacije kako bi se doprinijelo ostvarenju
rjeSenja koje organizacija preferira. Naravno, sve nevladine organizacije nemaju jednaku mo¢ i jednak

pristup izabranim sluzbenicima.

Protesti su takoder oblik politickog ucesca interesnih grupa. Protestni marSevi su, naravno, generalno
legalni u demokratskim drzavama. Kad protesti prerastu u nasilinicka djela mogu biti proglaseni
nelegalnim jer takva vrsta protesta (sa rusenjem, paljenjem i sl.) kr$i zakon. Medutim, bilo legalne
ili ne, takve aktivnosti ¢ine inpute u procesu kreiranja javnih politika koji odrazavaju nezadovoljstvo
protestanata. Ve¢inu nasilnih protesta sprovode ekstremne interesne grupe koje osjecaju da se njihov

glas ne moze ¢uti putem uspostavljenih metoda politicke participacije.

Politicke partije

Politicke partije imaju jako vazne funkcije u procesu kreiranja javnih politika. Prvo, politicke partije
okupljaju gradane sa istim ili sli¢nim politickim vrijednostima ili doktrinama. Drugo, politicke partije
obezbjeduju okvirni put prenosa politickih preferencija od birackog tijela do zvani¢nih ucesnika u
procesu kreiranja javnih politika. Trece, politi¢ke partije pomazu izabranim sluzbenicima da kreiraju
pakete policy ideja koje se mogu koristiti za privlacenje glasaca, a onda za oblikovanje zakonodavstva.

I kona¢no, politicke partije su krucijalne za organizaciju zakonodavne vlasti u zemlji.

Think-tank organizacije i druge istrazivacke organizacije

Razvoj sve slozenijih problema vlade i potreba za analitickim kapacitetima ve¢im od onih koje vlade
imaju dovodi do rasta nezavisnih istrazivackih organizacija ili organizacija koje se ¢esto zovu think-
tank organizacije. Neke od najpoznatijih think-tank organizacija u svijetu su: Brooking Institution, Cato
Institute, Urban Institute, RAND, American Enterprise Institute i sl. Ovakve organizacije uposljavaju
akademske naucnike i policy eksperte. One pruzaju informacije koje dizajneri javnih politika i drugi

uticajni ljudi mogu koristiti kako bi kreirali ‘bolje’ javne politike. Mnoge od think-tank organizacija
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su povezane sa odredenom ideoloskom pozicijom, dok su druge poput RAND-a orijentisane na svoj
metodoloski stil: RAND koristi veoma sofisticirane tehnike u svojim analizama mnostva javnih pitanja.
Think-tank i istrazivacke organizacije su nerijetko u uskoj vezi sa univerzitetima i kao takve pruzaju
izuzetno vrijedan input u policy proces. Te organizacije pretenduju da budu vi$e nau¢ne nego povezane

sa nekom politickom ideologijom.

Komunikacijski mediji

Mediji su jako vazan akter u procesu kreiranja javnih politika. Posebna vaznost medija jeste u njihovoj
tunkciji postavljanja agende, odnosno, u tome $to mediji pomazu da se neka pitanja izdignu na vecu
razinu javne paznje. Svi mediji mogu da naglase vaznost nekog pitanja kao i da obezbijede ideje i
povrtanu spregu izabranim sluzbenicima. Uticaj medija prevazilazi njihovu sposobnost da vrse pritisak
na dizajnere javnih politika da obrate paznju na probleme. Mediji mogu prosiriti pitanja manjih grupa
na $iru publiku kreirajudi time vide pritiska za promjene ili mogu prosiriti obim konflikta. Manje mo¢ne

interesne grupe mogu privudi paznju medija kad njihove price postanu dovoljno atraktivne.

Medutim, moramo imati na umu da mediji nisu samo pasivni akteri u procesu kreiranja javnih
politika. Prvo, interesne grupe cesto poku$avaju da ‘potaknu’ ili ‘isprovociraju’ medije da se vise
posvete promatranju nekog pitanja ili problema. Ponekad je ovo uspje$no; u drugim slu¢ajevima je
to nepotrebno kad se dramati¢ni dogadaji poput vecih prirodnih katastrofa ili zlo¢ina dese. Medutim,
odluka da se prati i izvje$tava o nekom pitanju ili dogadaju znaci da druga pitanja vjerovatno ne¢e moci
biti pokrivena c¢ak i ako su ona ponekad vaznija. Drugim rije¢ima, novinari su ograniceni razli¢itim
ograni¢enjima. Vrijeme je glavni ogranicavajuci faktor za televizijske i radio vijesti, tako da polusatne
velerenje vijesti moraju pazljivo odabirati svoje pri¢e kako bi zadrzale interes gledalaca. Novine i
Casopisi su ograniceni prostorom koji mogu dati pojedinoj vijesti; prostor je ¢esto u funkciji placenih
oglasa u novinama. A upotreba prostora je cesto odredena i onim za $to urednici vjeruju da ¢e biti
najinteresantnije za njihove citaoce: price o domacim krizama posebno one koje ukljucuju ljudski

element ili konflikt su ¢esto interesantnije nego policy pitanja.

Pored ovih ograni¢enja mediji su biznisi koji ostvaruju profit pa odluke o tome koje pri¢e pokrivati
ovise i od toga kakve ¢e ekonomske posljedice na medij imati objavljivanje price. Ali sa druge strane,
vedina novinara su profesionalci koji vjeruju da je njihov primarni zadatak da informisu javnost, a ne
da osiguravaju profitabilnost vlasnicima svojih medijskih ku¢a. Poznato je da na izbor prica koje ¢e
biti pokrivene u vijestima ve¢i uticaj imaju dramati¢ne i narativne odlike negoli sama vaznost price.
Mozemo re¢i da su mnogi mediji (kako elektronski tako i pisani) vodeni krilaticom ‘najbolja je prica
u kojoj ima krvi Jer price koje govore o ubistvu, kriminalu, pozaru, teskim saobrac¢ajnim nezgodama
mogu biti veoma lako prezentirane jer su dramati¢ne i vrlo je lako u njima prezentirati dobre i lose

momke, pobjednike i gubitnike kao i moralne lekcije.

Ono $to je bitno pomenuti kod medija jeste da danas postoji zaista mnogo razli¢itih medija tako da
ljudi mogu birati koji izvor vijesti Zele da prate. Medutim, ova raznovrsnost ne mora neophodno
znaciti i kvalitet jer uzimajuci u obzir da ¢esto nekoliko novinara iz razli¢itih medija izvjestava o istim
dogadajima, kao na primjer o politickim kampanjama, svaki od njih ¢e imati svoje videnje. Nadalje,
kritika medijima se moZe uputiti i u smislu obezbjedenja informacija koje gradani mogu koristiti
za donoSenje svojih politickih izbora. Za razliku od dizajnera javnih politika koji imaju vie izvora

informacija za gradane su mediji gotovo jedini izvor takvih informacija.
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Dizajneri javnih politika su najve¢im dijelom inteligentni i raspolazu mnogim izvorima informacija i
razumiju svoje sopstvene interese u svojim idejama, te medijima nije lako da uti¢u na promjenu njihovih
stavova ili mi$ljenja. Oni zapravo cCesto koriste medije za ostvarivanje svojih sopstvenih prednosti. Nije
neouobicajeno da javni sluzbenici i uspje$ne interesne grupe daju selektivne informacije medijima
s ciljem da bi poduprli pitanja za koja se zalazu. Ovdje treba istaknuti da ideje zapravo ne dolaze od
medija ve¢ da grupe prepoznaju vrijednost medija za prezentaciju svojih ideja. Zna¢i, mediji nam ne

govore o ¢emu da razmisljamo ve¢ nam pomazu da oblikujemo stvari o kojima razmisljamo.
3.3. Povezanost razli¢itih u¢esnika u procesu kreiranja javnih politika

U prethodne dvije sekcije pobrojali smo nekoliko najvaznijih grupa ucesnika u procesu kreiranja
javnih politika. Da bi u potpunosti razumjeli pozicije razlicitih u¢esnika u ovom procesu neophodno je
prezentirati i postojanje karakteristi¢nih modela odnosa izmedu razli¢itih u¢esnika u procesu kreiranja
javne politike, kako se ne bi stekao dojam da je ovaj proces karakteriziran haosom ili nedostatkom

interakcije izmedu grupa.

Da bismo razumjeli kako ove interakcije rade, zapocecemo sa terminom policy domena. Policy
domena je nezavisni prostor javne politike u kojem se ucesnici u procesu kreiranja te javne politike
natje¢u i ¢ine kompromise. Na primjer, javna politika o zastiti okoline ima svoju policy domenu ili
recimo zdravstvena politika ima svoju policy domenu. Aktivnosti koje se sprovode u okviru svake
policy domene su pod uticajem drugih domena, a pitanja i ideje se ¢esto isprepli¢u medu razli¢itim
policy domenama. Politicka kultura nacije i postojece zakonsko okruzenje i doktrina u kojoj je javna
politika kreirana uti¢u na ukupno okruzenje u kojem se kreira javna politika u ovim domenama. Ove
karakteristike okruzenja su prili¢no stabilne kratkoro¢no, ali se u dugoro¢nom smislu ¢esto mijenjaju.
Uticaj na domenu ima takoder i to kako ljudi shvataju prirodu problema, $ta uzrokuje problem kao i

obim potencijalnih rjesenja problema.

U okviru policy domene sadrzana je policy zajednica koja se sastoji od onih aktera koji su aktivno
ukljuceni u kreiranje javnih politika u odredenoj domeni. To je mali skup ljudi koji mogu biti uklju¢eni
oko nekog pitanja. Policy zajednica se sastoji od onih ljudi koji su najvedi stru¢njaci u zagovaranju,
proudavanju, razumijevanju, pregovaranju ili obja$njavanju odredenog pitanja. Medutim, priroda
i sastav policy zajednice nisu nepromjenjivi. Postoji razlika medu policy zajednicama u tome kako
lako neko moze pristupiti policy zajednici. Neke policy zajednice su otvorene za brojne aktere dok su
druge zatvorene i djeluju relativno tajanstveno. MrezZa za policy pitanje se sastoji od razli¢itih vladinih

agencija, komisija, grupa i interesa koji su zainteresovani za neko pitanje.

Ono §to je zajednicko za sve policy grupe i mreze jeste da one stvaraju mogucénosti za u¢es$ée u procesu
kreiranja javnih politika tamo gdje takvim mogu¢nostima nema pristupa. Nekoliko je nacina da se

ostvari ovaj pristup, a to su kreiranje i iskoristavanje dogadaja u fokusu, te mobilizacija javnosti.

Kreiranje i iskori$tavanje dogadaja u fokusu. Dogadaj u fokusu je iznenadni dogadaj koji moze
generirati paznju javnosti za probleme ili pitanja. Dogadaji u fokusu ¢esto aktiviraju nove socijalne
pokrete, ali jo§ ¢e$ce stvaraju mogucnosti za postojece grupe da one iskoriste vecu paznju posvecenu
nekom pitanju i izvr$e pritisak za promjenu (klasi¢ni dogadaj u fokusu su datumi opstih izbora). Neki
dogadaji u fokusu uklju¢uju dosta publikovane incidente dok neki izrastu iz protesta. Svjetski poznat

primjer dogadaja u fokusu jeste Mars u Vasington 1963. godine na kojem je Martin Luter King odrzao
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svoj poznati govor Ja imam san. Ovaj dogadaj predstavlja prekretnicu u pokretima za gradanska

prava.

Socijalni pokreti i mobilizacija. Cak i bez velikih, $iroko publiciranih dogadaja u fokusu interesne
grupe mogu potaknuti valike socijalne pokrete koji mogu uticati na javnu politiku. Primjer ovakvih
pokreta i mobilizacije jesu interesne grupe koje promoviraju politike za prava Zena — u vezi sa seksualnim
uznemiravanjem, Zrtvama silovanja i sl. Ovakve akcije su rezultat zajedni¢kog okupljanja gradana koji
vrée pritisak za promjene kako unutar tako i van formalnih institucija. Pokreti za gradanska prava su
klasi¢an primjer pokreta koji lobira za neko pitanje kod vladinih institucija kao i kod ‘suda javnog

misljenja
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CETVRTO POGLAVLJE

Tehnike i alati u procesu kreiranja javnih

politika

Razvijanje znanja i vje$tina neophodnih za udestvovanje u procesu kreiranja javnih politika
podrazumijeva ne samo dobro poznavanje problema za ¢ije rjeSavanje smatrate da je neophodno
obezbijediti djelovanje javne administracije, ve¢ i niza tehnika i alata koji ¢e vam omoguciti definisanje
najoptimalnijeg rje$enja vaseg identifikovanog problema. Ove tehnike uklju¢uju sustinska pitanja kao
$to su pitanja pravilne identifikacije uzroka i posljedica odredenog problema, do vi$e formalnih pitanja
kao $to su konvencije i jezik koji su uobi¢ajeni u procesu kreiranja javnih politika. Iz tog razloga, cilj
ovog poglavlja jeste da vas upozna sa tehnikama pisanja prijedloga javne politike i alatima koji vam
mogu pomoc¢i da na dobar nacin u svom prijedlogu prezentirate vase videnje javne politike koja bi

trebala biti usvojena od strane formalnih ucesnika u procesu kreiranja javnih politika.
4.1. Osnovne karakteristike prijedloga za javnu politiku

Tehnike koje mogu pomod¢i u izradi kvalitetnog prijedloga javne politike ¢e vam omoguciti da steknete
opstu sliku o sustinskim karakteristikama standardnog policy prijedloga, uklju¢ujuci njegovu svrhu
i kontekst. Kako postoji vise razli¢itih dokumenata u kojima se moze prezentirati prijedlog za javnu
politiku, u ovoj sekciji ¢emo prezentirati osnovne karakteristike koje treba sadrzavati prijedlog nove,
izmjenu postojece ili ukidanje postojece javne politike. Na ovom mjestu potrebno je istaknuti dvije

osnovne ideje, i to:

Prijedlog za javnu politiku je instrument za donosenje odluka. Prijedlog za javnu politiku je
orijentisan na problem i po¢iva na odredenom sistemu vrijednosti. U tom kontekstu njegov osnovni cilj
je da obezbijedi sveobuhvatnu i uvjerljivu argumentaciju, kojom se obrazlazu preporuke javne politike
iznijete u prijedlogu, te ostvarivanje uticaja na ciljanu publiku kao instrument za dono$enje odluka i

poziv na akciju. Ukratko, da bi se ostvario taj cilj, treba primijeniti slijede¢i pristup:

o definisati i podrobno obraditi vrlo vazan problem sa kojim se suoc¢ava javna politika u datom
okviru i na ije rjeSavanje treba prionuti;

« skicirati raspolozive opcije (alternative za javnu politiku) koje mogu voditi prevazilazenju datog
problema;

o  procijeniti vjerovatne posljedice raspolozivih opcija, na osnovu prethodno izradenog analiti¢kog

okvira i dokazne grade izvedene iz postojeceg konteksta javne politike;

Prijedlog za javnu politiku: prakti¢an, a ne akademski dokument. Kao §to se mozZe zakljuciti na
osnovu svrhe kojoj sluzi prijedlog za javnu politiku, rije¢ je o dokumentu koji se znacajno razlikuje od
tradicionalnih akademskih tekstova, posto se svi rezultati istrazivanja moraju primijeniti na rjesavanje
problema i sluziti kao argumenti kojima se podrzava niz odredenih preporuka da bi se rijesio problem.
Usljed toga, klju¢ni aspekt prijedloga za javnu politiku jeste odnos problem-rjesenje. Taj odnos treba
da bude pokretacka sila prilikom pisanja prijedloga za javnu politiku, a sam prijedlog mora da bude

jasno usmjeren i usredsreden na zastupanje konkretnih preporuka javne politike.
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Nakon $to u pisanju policy prijedloga usvojimo ovakav pristup, prilikom pisanja prijedloga javne

politike potrebno je pronaci nacin da se uspostavi ravnoteza izmedu dvije suprotstavljene potrebe:

o potrebe da se izloZi sveobuhvatan opis problema i analiza raspolozivih opcija javne politike u
datom politickom okviru, §to moze ukljuditi i rezultate autorovih primarnih istrazivanja, kako bi
se osigurao kredibilitet i omogudila vjerodostojna procjena; i, s druge strane,

o potrebe da se problem predstavi tako da budu uklju¢ena samo ona bitna saznanja i podaci koji su

neophodni i koji na najbolji na¢in podupiru iznesene argumente.

Bitna razlika izmedu prijedloga za javnu politiku i tradicionalnih akademskih tekstova lezi u tome
§to je prijedlog zasnovan na odredenom sistemu vrijednosti i ne predstavlja samo hladan, objektivan
prikaz jedne pojave. U prijedlogu javne politike neophodno je predloziti prakticno rjesenje za realan
problem, i to publici koja je veoma raznovrsna i veoma politizovana. Iako se prijedlog mora zasnivati na
rigoroznoj analizi, takode je neophodno da se zauzme jasan stav u pogledu rjeSenja da se vjeruje da ce
imati najbolje ishode. Prema tome, u procesu donosenja odluka i procjene razli¢itih opcija, normativni

aspekt je jedan od klju¢nih elemenata prijedloga za javnu politiku.

Razlicite vrste prijedloga za javnu politiku: studija javne politike i analiza javne politike

Kao $to smo ve¢ objasnili, prijedlog za javnu politiku je osnovno sredstvo komunikacije koje koriste
stru¢njaci za javnu politiku kako bi promovisali nalaze do kojih dodu na osnovu istrazivanja javne
politike. Primarna ciljna grupa za one stru¢njake koji se bave studijama javne politike jesu ili drugi
stru¢njaci koji se bave studijama javne politike ili stru¢njaci koji se bave analizom javne politike. Izmedu
studija i analize javne politike postoji direktna veza u smislu da analiti¢ari uglavnom baziraju svoje
prijedloge na studijama koje su napisali istrazivaci javne politike. Ipak, prijedlozi za javnu politiku koje
pisu analiti¢ari bitno su drugaciji, jer se oni piSu za donosioce odluka i u znac¢ajnoj meri su oblikovani
bliskom vezom koja postoji izmedu analiti¢ara javne politike i njihovih naruéilaca (klijenata). U tabeli

koja slijedi navedene su ove i druge razlike koje postoje izmedu te dvije vrste tekstova:

Tabela 4 -1. Razlike izmedu studije javne politike i analize javne politike

. o VRSTE DOKUMENTA
Oblasti u kojima

postoje razlike Studije javne politike Analiza javne politike

Ciljna grupa Usmjeren na druge stru¢njake u oblasti javne politike | Usmjeren na donosioce odluka

. Usmjeren na problem: opce preporuke i informacije o | Usmjeren na klijenta: formuli$e specifi¢nu javnu
Usmjerenost

odredenom prakti¢nom problemu politiku koju treba sprovesti u djelo
Metodologija Moze da obuhvati $iroka primarna istrazivanja Rijetko obuhvata primarna istrazivanja
Duzina Do 20.000 rijeci Do 5.000 rijeci

Pored razlika koje se odnose na publiku, usmjerenost i metodologiju, vrlo su vazne i razlike koje se
odnose na duzinu prijedloga i na jezik koji se koristi prilikom pisanja. Naravno, prijedlog za javnu
politiku treba da bude onoliko dugacak koliko je to potrebno da bi se izlozili svi argumenti neophodni
da bi on bio ubjedljiv. Ipak, prijedlozi za javnu politiku koji nastaju u okviru studija javne politike znatno
su duzi od onih koji nastaju u okviru analize javne politike. Za prvi tip nije neuobicajeno da sadrzi i

do 20.000 rijeci, pogotovo kad se ima u vidu njegova usmjerenost na problem i potreba istrazivaca

58



da iznese sve one nalaze i podatke koji podupiru izneSene tvrdnje i stavove. Ipak, medu objavljenim

prijedlozima postoje znacajne razlike u pogledu duZine.

Pored toga, posto su prijedlozi za javnu politiku obimni dokumenti, a razni ¢itaoci ih koriste u razlic¢ite
ciljeve — da bi stekli op$tu predstavu ili da bi nasli neke specifiéne informacije — ne iznenaduje to
$to mnogi prijedlozi za javnu politiku koriste formu izvjestaja: sadrzaj, apstrakt, mnogo poddijelova
i podnaslova u okviru teksta, numerisanje dijelova teksta, prikazivanje podataka u vidu tabela i/ili
grafikona, posebno graficko naglagavanje nabrajanja itd. Svi ovi elementi pomazu ¢itaocima da pristupe
tekstu na nacin koji odgovara njihovim potrebama. Kona¢no, posto su primarni korisnici prijedloga za
javnu politiku nastalih u okviru studija javne politike drugi stru¢njaci u oblasti javne politike, oni su
u ve¢oj mjeri tehnicki nego $to je to slucaj sa prijedlozima za javnu politiku nastalim u okviru analize
javne politike. Ipak, imajudi u vidu mogu¢nost da va$ prijedlog za javnu politiku dopre i do ire publike,
kao i ¢injenicu da je u Bosni i Hercegovini ova disciplina tek u povoju, preporucuje se da se koristi

jednostavan jezik, osloboden stru¢nih termina.
4.2. Kako napisati prijedlog javne politike

Nakon $to smo ukratko prezentirali dva razli¢ita dokumenta koji sadrzavaju konkretan prijedlog javne
politike, neophodno je poblize prezentirati neka zajednicka pravila koja se koriste prilikom definisanja
same narativne strukture prijedloga javne politike. Slijedeci elementi su zajednicki strukturni elementi

prijedloga za javnu politiku:

i. Naslov

ii. Sadrzaj

iii. Sazetak

iv. Uvod

v. Opis problema

vi. Raspolozive opcije javne politike
vii. Zakljudci i preporuke

viii. Dodaci

ix. Bibliografija

x. Biljeske

xi. Dodaci

Uocavanje istih elemenata u studijama javne politike potvrduje visoku sli¢nost pristupa koji autori
imaju prilikom pisanja takvih dokumenata. Ovo ukazuje i na to §ta ce ¢itaoci ocekivati od jednog
ovakvog dokumenta. No, bez obzira na to, navedena lista elemenata treba da posluzi kao vodi¢, ne
kao pravilo, i nije nuzno da u sve prijedloge ukljucite ovim redom sve navedene elemente. Vrlo je
vazno shvatiti da nas ovakva lista upucuje na to $ta se uobicajeno ocekuje od dokumenta za utvrdivanje
politike, ali skoro svaki u¢esnik u procesu kreiranja javnih politika izgraduje svoj vlastiti stil i strukturu

pisanja prijedloga javne politike.

Koristan alat koji moze pomo¢i u definisanju strukture konkretnog policy prijedloga, a koji takode,
moze pomo¢i da se pronade razvnoteza izmedu navedenih zahtjeva, jeste tehnika skiciranja okvira
za prijedlog javne politike. Skiciranje moze pomod¢i lak§em planiranju policy dokumenta. Uz pomo¢

skiciranja moze se olaksati odlucivanje o klju¢nim segmentima dokumenta i odabira najefikasnijeg
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pristupa u procesu njegovog pisanja. Jedan od mogucih nacina skiciranja jeste da se u radnoj verziji na
pocetku definise koja je osnovna svrha policy dokumenta. Poslije toga dolazi na red skiciranje opisa
problema koji je predmet policy dokumenta. U skiciranju problema potrebno je pobrojati pitanja koja
se ti¢u osnovnog okvira i okruzenja unutar kojih razmatrate problem u pitanju, jer ih kasnije morate
$ire objasniti kako biste sveobuhvatno opisali ovaj problem. Slijede¢i korak je utvrdivanje teza unutar
svakog od ovih pitanja na koje ete se kasnije osvrnuti i odabir argumenata kojima cete ih poduprijeti.
Na isti na¢in mogu se skicirati i dijelovi dokumenta koji se odnose na raspoloZive opcije javne politike

i na dio koji sadrzi zakljucke.

Ovakvo skiciranje je narocito korisno prilikom timskog istrazivanja i pisanja prijedloga javne
politike. Skica moze biti korisna osnova tokom rasprava o budu¢em dokumentu, a njeno eventualno
redefinisanje moze posluziti kao put ka postizanju dogovora o zajednickoj viziji dokumenta. Skica je
kao takva odli¢no sredstvo za prelazak iz faze istrazivanja u fazu pisanja. Proces skiciranja ne pomaze
samo u organizaciji logike dokumenta, ve¢ ukazuje na dijelove dokumenta u kojima treba iznijeti teziste

dokaza i argumenata.

Naslov

Prvi element prijedloga za javnu politiku koji ¢emo detaljno razmatrati je naslov. Znacaj upecatljivih,
djelotvornih naslova se ¢esto zanemaruje. Medutim, vazno je istaci da je naslov prvo $to ¢italac primjeti
i da se njime otvara proces prenoSenja poruke koja je sadrzana u dokumentu. Djelotvoran naslov
treba ¢itaocu ukratko da prenese ono $to je predmet, usmjerenje i problem kojim se dokument bavi.
Takode, djelotvornost naslova moze biti jedan od kriterijuma na osnovu kojih ¢e ¢italac odluciti da li ¢e
dokument uopste procitati ili nece. Zbog toga je posvecivanje odgovarajuc¢eg vremena i paznje izboru
djelotvornog naslova za dokument od velikog znacaja za privlacenje i o¢uvanje paznje Citalaca. Posto je
izbor naslova subjektivno pitanje i odrazava li¢ni stil pisca i namjenu dokumenta, ne postoje posebna
pravila ¢ijom primjenom cete do¢i do efektivnog naslova. Ipak, mozda bi vam neka opsta uputstva o
pisanju naslova i analiza nekoliko naslova mogla pomo¢i da unaprijedite svoju vjestinu. Djelotvoran

naslov bi mogao da predstavlja kombinaciju slijede¢ih osobina:

o opisnost, §to znaci da defini$e problem o kome se u dokumentu govori;
o jasnoca, Sto je viSe moguce;
o konciznost i jezgrovitost;

o zanimljivost za ¢itaoce.

Ova osnovna pravila pomazu da se privuce paznja Citalaca, a osiguravaju i da naslovi budu relativno
kratki. Naslovi policy dokumenata moraju nastojati da kroz naslov pruze dovoljno informacija kojima

se opisuje predmet dokumenta s jedne strane, a da se pri tom ne izgubi ¢itaoceva paznja.

Prilikom definisanja naslova policy dokumenta veoma je vazno odabrati klju¢ne rije¢i koje bi oslikale
osnovni sadrzaj cjelokupnog policy dokumenta. Prve rije¢i u naslovu najée$¢e sasvim jasno govore
o predmetu ili problemu kojim se jedan tekst bavi i to zbog toga da bi se odmah probudila paznja
¢italaca. Pojedini pisci dijele naslov na dva dijela upotrebom dvije tacke, ¢ime je moguce da se ¢itaocu
pruzi vi$e informacija nego naslovom koji se sastoji od samo jednog iskaza. Ovaj pristup obezbjeduje
i ve¢u jasnocu naslova, jer se obi¢no time jedan, vjerovatno duzi, naslov dijeli na dva dijela. Upotreba
dvije tacke Cesto predstavlja indikaciju da se u datom tekstu sa opsteg usmjerenja prelazi na tretiranje

specifiénih pitanja. Dvije tatke se mogu primijeniti i zbog toga da bi se u naslovu, pored navodenja
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pitanja kojim se dokument bavi, iskazao i autorov stav o pitanju koje se obraduje. Takode, pojedini
autori u naslovu navode najznacajnija otkri¢a do kojih su dodli i ovaj pristup predstavlja sredstvo za

budenje radoznalosti i interesa kod ¢itaoca da sazna kako je autor dosao do svojih zakljucaka.

Sadrzaj

Format dokumenta o prijedlogu javne politike, kao §to smo ve¢ napomenuli, ima brojne karakteristike
koje obiljeZavaju izvjestaje. To je slucaj i sa sadrzajem. SadrZaj predstavlja kostur strukture dokumenta i
sastoji se od sistema naslova i podnaslova koji pokazuje ne samo ukupnu organizaciju dokumenta, ve¢
navodi i njegove glavne dijelove i pododjeljke. Sistem numerickog oznacavanja naslova i podnaslova
je opsteprihvacen nacin strukturiranja sadrzaja i predstavlja dodatno sredstvo ukazivanja na strukturu
teksta i na odnose izmedu odjeljaka u tekstu. Sastavni dio sadrzaja je i navodenje stranica na kojima
se nalaze pojedini dijelovi teksta. Uvr$tavanje sadrzaja u tekst dokumenta pomaze ¢itaocima na vise

nacina:

o Sadrzaj igra ulogu vodica i vodi ¢itaoca kroz cjelinu dokumenta;

o Ukoliko ¢italac ima poteskoca da razumije strukturu dokumenta, on time moze biti obeshrabren
da se uopste upusti u ¢itanje. Naime, sadrzaj treba da pomogne ¢itaocu da razumije pis¢evu logiku
i organizaciju teksta. Ovo je naro¢ito vazno kada se radi o tekstovima takve duzine i sloZenosti kao
§to je prijedlog za javnu politiku;

o Sadrzaj olaksava razlicite nacine ¢itanja dokumenta;

o Sadrzaj, putem oznadavanja vecih ili manjih cjelina u dokumentu i uz navodenje stranica na
kojima se ti dijelovi nalaze, usmjerava ¢itaoca na specifi¢ne dijelove za koje on moze biti posebno
zainteresovan. Sadrzaj omogucava i Sematsko Citanje, jer olaksava sticanje opste slike o usmjerenju
i glavnim pitanjima o kojima se u dokumentu govori;

o  Struktura, forma i prelom sadrzaja mogu znacajno da se razlikuju u zavisnosti od namjene vaseg
dokumenta. Ipak, moguce je uoditi neke zajednicke i kljuéne osobine;

o  Sistem numeracije sluzi za pravljenje razlike izmedu glavnih dijelova i pododjeljaka sadrzaja.

Kao $to ni izbor naslova nije nesto $to se radi prema pravilima egzaktnih nauka, tako to nije slu¢aj ni
sa naslovljavanjem dijelova i pododjeljaka. Vazno je da naslovljavanja budu jasna i samoobjasnjavajuca,

tako da ¢italac moze ste¢i opstu sliku o sadrzaju dokumenta.

Pojedini autori prave sadrzaj posto zavrse, dok drugi prvo sastave sadrzaj, jer im to pomaze da bolje
organizuju svoje ideje i dokument u cjelini. U ovom pogledu postoji direktan odnos izmedu sadrzaja i
skice vaseg prijedloga za javnu politiku. Glavne linije koje su razvijene u fazi planiranja skoro su uvijek

razvijenije nego §to se to izrazava u sadrzaju.

Lista tabela i/ili grafickih prikaza. Poslije sadrzaja obi¢no slijede navodi o podacima koji su izneSeni u
dokumentu, npr. lista tabela i/ili grafickih prikaza. Ova lista sluzi ¢itaocu kao brz i neposredan vodi¢
u vrstu i izvore podataka koji se navode u tekstu. Ovaj element moze biti od velikog znacaja u oblasti
studija javne politike u kojima se dobija puno novih podataka iz istrazivanja i sluzi kao koristan
instrument onima koji zele da steknu brz uvid u studiju. Neki aspekti navodenja liste tabela/grafikona su
jednaki sa onima koji se odnose na sadrzaj, npr. navodenje stranica kako bi se tabele/grafikoni pronasli.
Numeracija brojevima sa dvije decimale uz navodenje oznake ‘tabela’ ili ‘grafikon’ prije tih brojeva je
najéesci oblik oznacavanja koji se susrece u prijedlozima za javnu politiku. Ovdje prva cifra upuéuje

na glavu/dio gdje se tabela ili grafikon nalazi, a druga na pododjeljak unutar te glave. Drugi uobicajeni
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nacin navodenja tabela i grafikona je uz pomo¢ obi¢nih brojeva, ¢ime se ukazuje na redoslijed po kome

se tabele i grafikoni pojavljuju u tekstu.

Apstrakt ili sazetak

Slijededi element prijedloga za javnu politiku je apstrakt ili sazetak. Ovi termini se koriste kao sinonimi,
ali ipak valja primijetiti da postoji razlika izmedu apstrakta i sazetka. Osnovna razlika izmedu sazetka
i apstrakta jeste u pogledu duzine i vrste informacija koje oni sadrze. Kroz to se odrazava i razli¢itost
funkcija svakog od prijedloga za javnu politiku. Dvije glavne karakteristike ukazuju na sli¢nosti i razlike

izmedu apstrakta i sazetka u pogledu njihove namjene i osobina.

Apstrakt daje kratak uvid u sadrzaj dokumenta, dok sazetak pruza detaljan sinopsis cijelog dokumenta.
U $tampanoj verziji prijedloga za javnu politiku apstrakt i saZetak se nalaze prije uvodnog dijela, a
¢injenica da oni predstavljaju samostalne dijelove (obi¢no se oni nalaze na stranicama prije nego $to
pocne uobicajena numeracija glavnog dijela dokumenta) ukazuje na ulogu koju imaju. Ovi dijelovi
dokumenta predstavljaju prvu priliku za $iru komunikaciju sa ¢itaocem (poslije naslova i sadrzaja);
medutim, razlike postoje u pogledu interesa ¢italaca i u pogledu vrste ¢itanja koje njih zadovoljava.
Apstrakt ima za cilj da privuce paznju ¢italaca putem davanja sazetog pregleda glavne teme i pitanja o
kojima je rije¢ u dokumentu. Apstrakt podrzava dokument i njegovog autora jer preko apstrakta autor
vodi ¢itaoca kroz dokument tako $to se kroz njega, od samog pocetka (‘Ovo poglavlje pruza pregled
problema koji je potrebno rijesiti..]) do samog kraja, stalno i direktno poziva na dokument (‘Studija
se zavr$ava nizom zakljucaka..”). Preklapanje u ovoj funkciji postoji utoliko $to i sazetak ima za cilj
da zainteresuje ¢itaoca da procita cijeli dokument. Medutim, glavna funkcija sazetka je da zadovolji
potrebe onih ¢italaca koji nece procitati cijeli dokument i ¢italaca koji su prije svega zainteresovani za
rezultate dokumenta i za predlozene preporuke u vezi odredene politike, a takvi ¢itaoci su prije svega
sami donosioci politickih odluka. Sazetak, da bi ostvario svoj cilj, predstavlja ¢itaocu cijeli dokument
i sadrzi sinopsis svih najvaznijih dijelova i nalaza. Slijedece karakteristike su zajednicke i apstraktu i

sazetku:

o Namjena dokumenta;
o Definicija i opis problema;
o Ocjena ponudenih alternativa za javnu politiku;

o Zakljudci i preporuke.

Uvod

Uvod u prijedlog za javnu politiku ustanovljava i definiSe glavni sadrzaj onog $to slijedi u osnovnom
dijelu dokumenta. Dakle, uvod otvara dokument i ojacava ¢itao¢evo interesovanje tako §to se u njemu
iznosi kontekst i priroda prakti¢nog problema i saops$tava osnovni okvir u kome je istrazivanje izvedeno.
Ovim se ¢italac priprema za detaljnu poruku koju prenosi dokument, a narocito za razumijevanje
pristupa i glavnih tvrdnji sadrzanih u argumentima koji se navode u dokumentu. Neophodno je
obezbijediti i valjan uvid u pozadinu i sustinu dokumenta, imaju¢i u vidu nacin na koji ¢itaoci mogu
da pristupe ¢itanju prijedloga za javnu politiku. Iako postoje razlike u pristupu pisanju uvoda, postoje

slijedece zajednicke strukturne karakteristike:
Kontekst prakticnog problema javne politike. Uvod obi¢no pocinje ‘opisom scene, odnosno smjestanjem

problema o kome se govori u dokumentu u $iri kontekst. Ovo ¢itaoca uvodi u dokument i pruza mu

opsti okvir na osnovu koga moze da razumije ono $to u tekstu dalje slijedi. Medutim, potrebno je da
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ovaj dio dokumenta bude usredsreden i kratak, jer bi ¢itaoc, bilo zbog previse detaljnih ili pak odve¢
uopstenih opisa, mogao izgubiti dalje interesovanje za dokument. Iz ovog razloga mnogi pisci sasvim
kratko iznose okvirne informacije i odmah uvode pitanja koja se u tekstu obraduju kao centralna tema.
Prilikom pisanja uvoda vrlo je vazno da se ovaj dio dokumenta zapoc¢ne na snazan nacin. Kada se
pise ovaj dio uvoda vazno je imati na umu da paZnju ne treba usmjeriti na opsti kontekst, nego se
usredsrediti na kontekst problema. Takav pristup treba primijeniti u cijelom dokumentu, jer kontekst

koji se odnosi na problem odreduje sadrZinu.

Definisanje prakticnog problema javne politike. Ovaj dio uvodnog teksta predstavlja korak kojim
se prelazi sa informacija koje se odnose na kontekst na specifiéna pitanja koja se nalaze u sredistu
prijedloga za javnu politiku. Ovaj dio je od klju¢ne vaznosti za pridobijanje ¢italaca da podijele vase
glediste da postoji problem koji zahtijeva hitno rjesavanje i da steknu uvjerenje da je va§ dokument
vrijedan ¢itanja jer nudi moguca rjeSenja za izneSeni problem. Takode je vazno da ovaj dio jasno
izrazava va$ stav o problemu, tako da ¢itaoci mogu da razumiju alternative javne politike i preporuke
koje ¢ete kasnije predloziti u svom dokumentu. Mada ne postoji takav pristup koji se moze oznaciti kao
jedini valjan za pisanje uvoda, odnos problem-rjesenje koji zauzima sredi$nje mjesto u dokumentu o
mogucim javnim politikama ukazuje na znacaj ovog dijela za ubjedivanje ¢italaca da postoji neki vazan
problem. Zbog toga, ukoliko pisac jasnije i snaznije definise i prenese sustinu i glavne odlike problema
koji se analizira, utoliko ¢e ¢itaoci prije ste¢i uvjerenje da taj problem zaista postoji. Prema tome, ovaj
dio iznosi osnovni razlog za postojanje studije. Slijedeca pitanja mogu biti od znacaja kada radite na

ovom dijelu dokumenta:

+ Staje problem?

o Kako problem uti¢e na drustvo?

o Ko su zainteresovani akteri kojih se problem neposredno ili posredno ti¢e?
+  Sta su sastavni dijelovi problema?

o Koje biste pridjeve upotrijebili za opisivanje problema?

o Koja su klju¢na pitanja ili kontroverze vezane za problem?

Iskaz o namjerama. Ovaj dio se sastoji od jedne ili dvije rec¢enice u kojima se iznosi namjera ili cilj
prijedloga za javnu politiku. To je vrlo vazan dio dokumenta jer se njime po¢inje izgradnja argumentacije
koja zauzima sredi$nje mjesto u prijedlogu. Otuda, u njemu se ¢esto otkriva stav pisca prema problemu
ion je tijesno povezan sa prethodnim dijelom u kome je sadrzana definicija problema. Koji ¢ete pristup
usvojiti prilikom pisanja uvjerljivog iskaza o namjerama zavisi od vaseg shvatanja $ta je glavna svrha

iskaza o namjerama, kakva je priroda problema i koliko je po vasem osje¢anju problem urgentan.

Metodologija i ogranicenja studije. Uobicajeno je da se u uvodu da kratak pregled metodologije koja je
upotrijebljena u studiji javne politike, npr. primjenjeni analiti¢ki okvir ili procijenjene varijable. Pored
pripremanja ¢itaoca za ovaj aspekt dokumenta, dio o kome je rije¢ znacdajan je i zbog uspostavljanja
kredibiliteta pisca kao istrazivaca, kao i zbog toga $to moze pomodi da se pokaze da su analize i
argumenti razvijeni na osnovu dobrih, slikovitih primjera. Pojedini autori se takode opredjeljuju da
u ovom dijelu iznesu i obuhvat i ograni¢enja studije. Va§ kredibilitet istrazivaca ¢e porasti ukoliko
priznate da u jednoj studiji ne mogu biti razmotreni svi aspekti problema kojim se bavite, kao i da
postoje ogranicenja koja se odnose na metodologiju istrazivanja, na primjer u pogledu vrste i kolic¢ine

podataka koji su bili dostupni analizi.
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Navodenje ovakvih ogranicenja ukazuje ¢itaocu na sloZenost pitanja i obavjestava ga da su izne$ene

preporuke o mogucoj javnoj politici rezultat istraZivanja u kome su ova ogranicenja uzeta u obzir.

Opis problema

Prvi dio policy dokumenta kojim zapocinjemo prezentaciju konkretnog policy prijedloga jeste
prezentacija, odnosno definisanje problema zbog kojeg je nastao sam policy prijedlog. Imajuéi u vidu
odnos koji postoji izmedu ovog elementa prijedloga za javnu politiku i faze definisanja problema kao

dijela ciklusa javne politike, slijedele Cetiri tacke daju uvid u opis problema:

Opis problema identifikuje, opisuje i razraduje prirodu problema na koji smo usredsredeni. Definisanje
problema, shva¢eno kao iznosenje $irokog i detaljnog uvida u problem i njegovu prirodu, obi¢no
obuhvata raspravu o razli¢itim aspektima problema: akteri, uslovi, uzroci, ogranicenja, sukobi, interesi
i vrijednosti, uloge i odgovornosti, ishodi i uticaj. U politizovanom svijetu javnih politika mnogi ljudi
se ne moraju slagati da izneseni problem zaista i postoji. Zbog toga opis problema, pored toga §to moze
sadrzavati opisne ili fakticke informacije, mora iznijeti i sveobuhvatan i ubjedljiv argument koji se ne

moze dovesti u pitanje, a to je da problem zahtijeva neodloznu vladinu akciju.

Opis problema se mora usredsrediti na izno$enje problema u okviru njegovog neposrednog okruzenja, a
ne naopste okruzenje po sebi. Ovaj dio prijedloga za javnu politiku zahtijeva da se fokus stavi neposredno
na problem i to u njegovom proslom i sadasnjem okruzenju ili kontekstu, i nije preporucljivo da se prvo
govori o okruZenju, a tek onda prede na izno$enje problema. Takode, opis problema zahtijeva okvir
unutar koga ¢e raspolozive opcije javne politike koje se predlazu biti sveobuhvatno argumentovane.
Opis problema je dio dokumenta u kome se iznosi detaljan uvid u prirodu problema; zbog toga on
treba da bude dovoljno $irok kako bi se u tom dijelu dokumenta iznijeli ¢vrsti osnovi na kojima se

iscrpno moze raspravljati o predlozenim opcijama javne politike.

Znanje o uobicajenim strukturnim karakteristikama opisa problema je vazno za izgradnju snaznog
i ubjedljivog argumenta. Dva pododjeljka koja slijede detaljno se bave strukturnim i tekstualnim
karakteristikama koje doprinose da se problem definise na djelotvoran nacin. Mada je lako primjetiti
da dijelovi zajedno ¢ine dobar opis problema, podijeljeni su da omoguce jasnu ilustraciju i objasnjenje.

Iz tog razloga svaki opis problema mozemo podijeliti na dva osnovna dijela, i to:

o  Pozadina problema;

«  Problem u trenutnom javnopolitickom okruZzenju.

Pozadina problema. U ovom dijelu se pretezno govori o historiji problema, njegovim uzrocima, grupi/
grupama ljudi kojih se problem tie, pravnoj, politi¢koj, ekonomskoj i drustvenoj proslosti problema;

politikama koje su u proslosti preduzimane i njihovim rezultatima.

Problem u trenutnom javnopolitickom okruzenju. Ovdje se uobicajeno izlaze trenutni status problema,
trenutni pravni, drustveni, ekonomski i politicki kontekst i implikacije problema; trenutna Sirina
problema; grupa (grupe) kojih se problem tice; javna politika koja se trenutno vodi i rezultati te politike,
uspjesi i promasaji trenutnog pristupa. Mada su ova opsta uputstva korisna, ona daju samo ogranicen
uvid u razli¢ite nacine koje pisci koriste da bi prakti¢no izgradili sveobuhvatan i ciljno usmjeren opis
problema. Vrlo je te$ko napraviti neka uopstavanja kada se radi o na¢inu na koji autori pristupaju

izgradnji opisa problema. Ipak, mozZe se konstatovati da broj pitanja koja su uklju¢ena u konstruisanje
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opisa problema zavisi od prirode problema i namjene dokumenta, te od potrebe da se problem postavi

$to ubjedljivije za ¢itaoca.

Pisanje dobrog opisa problema zahtijeva ne samo znanje o tome $ta u ovaj dio dokumenta treba ukljuciti
i sposobnost logicke organizacije, ve¢ isto tako i dubinsko razumijevanje konvencija o upotrebi teksta
za gradnju ubjedljivih argumenata. Jedna od najosnovnijih karakteristika dobre argumentacije jeste
koherentnost, $to podrazumijeva obezbjedivanje o¢iglednih veza izmedu svih dijelova argumenta, tako
da se moze sagledati jasna slika cijelog argumenta. Opis problema je dugacak i slozen argument koji se
sastoji od mnogo medusobno podijeljenih odjeljaka i pododjeljaka. Kako biste ¢itaocu olaksali posao,
potrebno je da napravite napor i poveZete sve ove dijelove u koherentnu cjelinu. Odjeljke i pododjeljke
treba ne samo povezati uz pomo¢ dobre organizacije i jasnih i opisnih naslova i numeracije, ve¢ je

potrebno uspostaviti njihovu povezanost unutar samog teksta.

Da biste uvjerili ¢itaoca da su vasi argumenti pouzdani, potrebno je da iz brojnih mjerodavnih primarnih
i sekundarnih izvora navedete dokaze za to. Ovo ¢e pokazati mjeru vaseg sopstvenog razumijevanja
problema i prirodu istrazivanja koju ste sproveli. Kako javne politike podrazumijevaju zainteresovane
aktere u zajednicama razli¢itih nivoa, nije neobi¢no da su vrste izvora koje se koriste u prijedlogu za
javnu politiku vrlo razli¢ite; na primjer zakonodavstvo i politicke izjave, izvjestaji vlada, nevladinih
(NVO) i meduvladinih organizacija, druge politicke studije, akademski casopisi, dokumenti sa
konferencija, novine itd. Osim toga, vasa studija moze sadrzavati podatke i rezultate iz vasih sopstvenih
istrazivanja. O¢igledno je da se prilikom izbora izvora morate, izmedu ostalog, rukovoditi vrstom teme,

geografskim usmjerenjem, vrstom raspolozivih podataka i publikom kojoj je dokument namijenjen.

Uloga koju izvori imaju u izgradnji argumenata predstavlja slijedece vazno pitanje. Cesta greska autora
je da dopustaju da izvori dominiraju, tako da njihova sopstvena pozicija nije istaknuta u argumentu
kako bi trebalo da bude. O ovome treba voditi ra¢una, jer ovakav pristup obi¢no vodi ka tome da se u
argumentu izgubi cilj. U zajednici u kojoj postoji veliki interes za misljenje jednog autora o odredenom

pitanju posebno moze naskoditi vaem dokumentu.

Raspolozive opcije za javnu politiku

Posto ste detaljno prikazali pozadinu i su$tinu problema zbog kojeg je nastao konkretan prijedlog
javne politike, u ovom dijelu se prelazi na prezentaciju raspolozivih opcija ili alternativa koje stoje na
raspolaganju vladinim sluzbenicima u njihovim namjerama da identifikovani problem rijese. Drugim
rije¢ima, u ovoj sekciji se razmatraju nacini na koje se identifikovani problem moze rijesiti. Dio o

raspoloZivim opcijama:

o izlaZe, procjenjuje i uporeduje moguce alternative za javnu politiku;

o pruza uvjerljivu argumentaciju za odabranu javnopoliti¢ku alternativu;

o fokusira se na izvje$tavanje o doneSenim odlukama;

o uspostavlja jasnu i koherentnu vezu sa dijelom prijedloga za javnu politiku koji je posvecen

zaklju¢cima i preporukama.

U ovom dijelu policy dokumenta neophodno je izloZiti i procijeniti sve moguée opcije za javnu politiku.
Prilikom prikazivanja pojedina¢nih opcija, rasprava se najce$ce usredsreduje na rezultate procjene
svake pojedine opcije u pogledu rjesavanja datog problema, kao i na poredenje razli¢itih opcija po toj

osnovi. Izlazudi opcije za javnu politiku, cilj treba da bude da se iskoriste rezultati procjene i poredenja
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kako bi dokazao da ¢e odabrana alternativa najdjelotvornije rijesiti dati problem. Naravno, ne treba
izostaviti 1 dokaznu gradu koju treba upotrijebiti i za to da jasno pokazete zasto ste odbacili preostale
alternative. Ovaj element policy prijedloga ne treba da prepricava, korak po korak, kako su sprovedene
faze formulisanja javne politike, ve¢ umjesto toga treba ukratko da izvijestite ¢itaoca o odlukama koje

objektivno proizilaze iz svake opcije, i o razlozima "za" i "protiv" svake od njih.

Argumentacija za najpogodniju opciju mora posluziti kao temelj i opravdanje za kona¢ne preporuke.
Stoga ona mora biti jasno povezana sa dijelom o preporukama u zaklju¢nom dijelu dokumenta.
Usredsredivanje na strukturna obiljezja ovog dijela prijedloga polazi od pretpostavke da je uspjesnom
autoru prijedloga za javnu politiku, radi izno$enja uvjerljive argumentacije, potreban uvid u zajednicka
strukturna i organizaciona obiljezja ovog dijela. Dio posvecen raspolozivim opcijama za javnu politiku

sastoji se od dva glavna strukturna obiljezja:

o  Analiti¢ki okvir, 1

o Procjena (evaluacija) alternativa.

Kao $to je vec¢ receno, prijedlog za javnu politiku predstavlja argumentovano zalaganje za odredeno
stanoviste o tome kako valja rijesiti problem kojim se prijedlog bavi. To zalaganje mora biti utemeljeno
na rigoroznoj analizi svih raspolozivih podataka. Kao osnova za tu analizu sluzi okvir rukovodecih
nacela koja autor koristi tokom procesa procjene. Drugim rijecima, taj okvir predstavlja izraz ideala
i vrijednosti kojima se autor rukovodi prilikom zauzimanja odredenog stava prema razmatranim
pitanjima. Analiticki okvir direktno nadahnjuje procjenu razmatranih javnopolitickih opcija. Taj okvir

morate jasno prikazati kako biste omogudili drugima da adekvatno procjene vasu argumentaciju.

Posto je prikazan analiticki okvir, slijedece obiljezje u okviru ovog dijela jesu informacije o procjenama
i odabiru konkretne alternative/opcije. U dobro napisanom policy prijedlogu svaka opcija se prikazuje
i iznosi se argumentacija za ili protiv nje, na osnovu ranije iznijetog analitickog okvira. Nakon $to
smo u ovom poglavlju prezentirali najznacajnije prednosti i slabosti svake od identifikovane opcije, u

narednom i posljednjem poglavlju mozemo iznijeti zakljucke i preporuke.

Zakljudci i preporuke

U ovom dijelu policy dokumenta prezentiramo najvaznije zakljucke i odabranu alternativnu opciju
javne politike koja na najefikasniji nac¢in moze doprinijeti rjeSavanju identifikovanog problema. U
ovoj sekciji na sintetizovani nacin se prikazuju najznacajniji nalazi istrazivanja i iznose sugestije u
pogledu akcija koje treba preduzeti radi rjesavanja problema koji prijedlog analizira. Prema tome,
osnovna namjena prijedloga za javnu politiku — da posluzi kao instrument za donosenje odluka i kao
poziv na akciju — konaéno se ispunjava upravo ovim dijelom. Cinjenica da su zakljuéci i preporuke
poslednji bitan dio policy dokumenta isto tako znac¢i da upravo od njega ponajvise zavisi koliko ¢e
trajan biti utisak koji policy prijedlog ostavlja na ¢itaoca. Ako uzmemo u obzir proces ¢itanja i pretezno
interesovanje pojedinih ¢italaca, otkrivamo jos jednu svrhu ovog dijela: naime, mnogi ¢itaoci ¢itaju ovaj
dio zajedno sa uvodom i apstraktom ili sazetkom, prije nego $to predu na ¢itanje cjeline dokumenta.
Dio sa zaklju¢cima i preporukama, dakle, ima vaznu ulogu da takvim ¢itaocima pruzi jasan pregled
¢itavog prijedloga. Neki ¢itaoci su, opet, narocito zainteresovani za preporuke u pogledu javne politike
koje se u prijedlogu nude, tako da ¢e ¢itanje mozda zapoceti upravo od preporuka, a tek poslije preci

na ostatak teksta.
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Imajué¢i u vidu razli¢ite pristupe u kreiranju ovog dijela policy izvjestaja, mozemo identifikovati
minimalno tri strukturna obiljezja koja se obi¢no uklju¢uju u dio posveéen zaklju¢cima i preporukama,

ito:

o Sinteza najznacajnijih nalaza;
o Lista preporuka za javnu politiku;

o Zavr$ne napomene.

Sazeta sinteza najznacajnijih nalaza. Dio o zaklju¢cima i preporukama obi¢no zapocinje sintezom
najznacajnijih nalaza iz prethodna dva dijela (‘opis problema’ i ‘raspoloZive opcije za javnu politiku’).
Posto studija javne politike moze biti obimna, sloZena i detaljna, izvuéi zakljucke i pruziti pregled i
sintezu glavnih nalaza predstavlja vazan korak prije no $to predete na podroban prikaz konkretnih
preporuka. Medutim, ovo obiljezje ne smije da se sastoji samo od saZetka ili ponavljanja najznacajnijih
nalaza; drugim rije¢ima, ono mora da predstavlja sintezu koja povezuje i podvlaci samo bitne rezultate

analize, te obavlja funkciju pruzanja potpore i opravdanja za javnopoliti¢ke preporuke koje slijede.

Lista preporuka za javnu politiku. U ovom dijelu policy prijedloga se naznacavaju prakti¢ni koraci
koje treba preduzeti radi sprovodenja odabrane javnopoliticke opcije, za koju ste se zalozili kada ste
razmatrali opcije. Taj dio je od centralnog znacaja za cjelokupan vas prijedlog javne politike, zato $to
osnovni cilj studije nije da prikupi i analizira podatke o datom prakti¢nom problemu, ve¢ da na osnovu
sprovedenih istrazivanja iznese listu preporuka. Kako biste ubijedili ¢itaoca da su predlozene preporuke
najbolji nacin za rjeSavanje problema kojim se va$ prijedlog bavi, od klju¢nog je znacaja da preporuke
budu jasne, prakti¢ne, ubjedljive, logi¢ne i sveobuhvatne. Prilikom odlu¢ivanja o tome kako Cete iznijeti
svoje preporuke, treba da tragate za na¢inom koji najvise odgovara vasoj temi, saznanjima do kojih ste
dosli i vrsti rjeSenja koje predlazete. Najcesce, prakti¢no rjesenje problema zahtijeva strategiju, $to znaci
da nijedna preporuka uzeta zasebno ne moze pruziti kompletno rjesenje. Zbog toga se obi¢no podijele
preporuke u odvojene prijedloge, od kojih se svaki odnosi na po jedan aspekt problema, odnosno
rje$enja. Pri razdjeljivanju i izno$enju preporuka mogu se primjenjivati razli¢iti pristupi i forme, kako

bi bili sigurni da ¢e ¢itaoci odmah i jasno sagledati preporuke. Preporuke mogu biti:

o izdvojene u zaseban segment, pod zaglavljem koje ukazuje na njihov znacaj;
o oznacene brojevima i uvuc¢enim redovima u tekstu;
o odvojene upotrebom posebnih grafickih obiljezja;

» napisane kurzivom, da bi se naglasio klju¢ni dio ili glavna ideja.

PiSudi svoju listu preporuka, razmislite kako se one mogu logi¢no razdijeliti na zasebne prijedloge i koji

je najbolji nadin da ih prikazete tako da budu jasno uocljive.

Zavrsne napomene. Prilikom kreiranja pojedinih policy prijedloga ponekad situacija zahtijeva davanje
nekoliko kratkih zavr$nih napomena kako bi se sa njima zakljuc¢ila kompletna argumentacija koja je
postepeno razvijana kroz cijeli dokument. Ovaj dio sluZi i tome da ¢itaoca ostavi sa odredenim zavr$nim
mislima o temi prijedloga. Uobi¢ajen pristup, koji mnogi usvajaju kada pisu ovaj dio svog prijedloga,
jeste da se napravi pun krug u raspravi o osnovnoj temi, to jest da se teZiSte razmatranja vrati na $iri
kontekst problema, kojim obi¢no zapocinje uvodni dio prijedloga. Ovo moze doprinijeti kona¢nom
utisku o kompletnosti i cjelovitosti dokumenta i efektivno zaokruziti argumentaciju, pokazujudi ¢itaocu

kakav bi $iri uticaj na drustvo imalo sprovodenje predlozenih rjesenja.
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Biljeske

Objavljeni prijedlozi za javnu politiku, poslije dijela sa zakljuénim razmatranjima i preporukama, ¢esto
sadrze posebnu stranicu pod naslovom ‘Biljeske na kraju teksta’ili ‘Biljeske’. Ovaj dio se sastoji od spiska
numerisanih biljeski, ¢iji brojevi odgovaraju brojevima navedenim na odredenim mjestima u glavnom
tekstu. U pojedinim dokumentima, prednost je data sistemu fusnota, tj. biljeske su unesene u glavni
tekst, na dnu odgovarajuce stranice. Biljeske na kraju teksta i fusnote se u pojedinim disciplinama
koriste kao metod pozivanja na sve izvore. Medutim, u studijama javne politike to nije uobicajena
praksa. U okviru sistema citiranja po autoru i godini izdanja, koji se obi¢no koristi pri pisanju prijedloga
za javnu politiku, dopustena su oba sistema — i biljeske na kraju i fusnote — i mnogi jasno naznacavaju
koji sistem radije primjenjuju. Biljeske na kraju teksta imaju funkciju da pruze dodatno razmatranje,
objasnjenje ili definiciju pojmova, te da upute zainteresovane ¢itaoce na izvore u kojima se mogu naci

dodatne informacije o pitanjima o kojima se raspravlja u osnovnom tekstu prijedloga.

Bibliografija

Bibliografija ili spisak kori$tenih izvora jeste vrlo vazan dio prijedloga za javnu politiku, jer ¢itaocima
omogucava lak pristup temeljima na kojima se zasniva vasa argumentacija. Time $to se daje spisak
citiranih radova,omogucavase ¢itaocu da donese ocjenu o osnovama nakojimaje gradena argumentacija
i ¢ime se pruza iscrpan pregled raspolozZivih izvora o temi o kojoj policy dokument govori. Navodenje
bibliografije moZe imati poseban znacaj za stru¢njake u oblasti studija javne politike koji Zele da izvrse

uticaj na savjetnike/analitic¢are za javnu politiku.

Dodaci

Iza glavnog teksta prijedloga za javnu politiku, ukoliko za to postoji potreba, obi¢no se uvrstavaju
dodaci, koji sadrze dopunske informacije o policy prijedlogu, a koji nisu ukljuceni (zbog tehnickih
ili prakti¢nih razloga) u neke od prethodnih sekcija dokumenta. Dodaci policy izvjestaju podupiru i
nadopunjuju glavne argumente koji su izneseni u prijedlogu. Funkcija potpore sluzi onim ¢itaocima
koji Zele da steknu dodatna saznanja o pitanjima o kojima je u dokumentu rije¢. Dodatak nije obavezan
i ne treba ga ukljucivati u prijedlog ako nije neophodno. Mnogi primjeri prijedloga za javnu politiku
ne sadrze dodatke. Prema tome, autori treba da procijene kolika bi bila korist od pruzanja dopunskih
informacija u dodacima. Medutim, treba imati na umu da kriteriji za odlu¢ivanje o tome §ta ¢e biti
uvr$teno u dodatke jesu vrsta, duzina i podrobnost informacija koja se planira prezentirati u policy

dokumentu, a koje nisu uvrstene u glavne dijelove teksta.

Primjena metoda analize javnih politika u pisanju policy dokumenta

Kao sto smo vidjeli na prethodnih nekoliko stranica u policy dokumentu nastojimo obezbijediti
odgovore na brojna pitanja kao $to su: Koji stvarni ili potencijalni pravci akcije su objekti konflikta ili
neslaganja medu stakeholderima? Na koje razli¢ite na¢ine problem moze biti definiran? Koji je obim
i ozbiljnost problema? Kakvi su izgledi da se problem promijeni u budu¢nosti? Kojih se ciljeva treba
drzati pri rjeSavanju problema? Kako se moZe mjeriti uspjeh u ostvarivanju ciljeva? Koje su aktivnosti
trenutno u toku na rjeSavanju problema? Koje nove ili prilagodene policy alternative trebaju biti

razmotrene kao nacini za rjeSavanje problema? i Koje se alternative preferiraju uz date ciljeve?

Policy dokument bi trebao ‘istraziti problem dovoljno duboko da ¢italac moze dobiti ideju o
dimenzijama problema i moguc¢em okviru rjesenja, tako da bi moglo biti moguce da donosioci odluka
zakljuce ili da ne rade dalje nista ili da donesu definitivnu studija sa preporukama za neke akcije’ Kako

smo u poglavlju 2 prezentirali osnove analize javnih politika, veoma je korisno uporediti primjenu
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odredenih rezultata u procesu analize javnih politika tokom procesa pisanja policy dokumenta. Taj

prikaz se nalazi u tabeli 4-2.

Tabela 4-2. Elementi rada o policy pitanjima i metode kreiranja informacija relevantnih za svaki od elemenata

Elemenat Metod

1. POZADINA PROBLEMA
A. Opis zahtjeva klijenta
B. Kratak pregled situacije problema
C. Opis ranijih napora na rjeSavanju MONITORING
problema

1. ZNACAJ PROBLEMA
A. Evaluacija performansi ranije javne politike
B. Procjena obima i ozbiljnosti problema EVALUACIJA
C. Odredivanje potrebe za analizom

III. OPIS PROBLEMA
A. Dijagnoza problema
B. Opis glavnih stakeholdera STRUKTURIRANJE PROBLEMA
C. Definiranje ciljeva

IV.ANALIZA ALTERNATIVA
A. Opis alternativa
B. Predvidanje posljedica alternativa PREDVIDANJE
C. Opis svih $irenja
D. Ogjena ograniéenja i politicke izvodljivosti

V. ZAKLJUCCI I PREPORUKE
. Izbor kriterija ili pravila
Iznosenje zakljucaka i preporuka PREPORUCIVANJE
. Opis preferiranih alternativa
. Koncept implementacione strategije
Sazetak plana za monitoring i evaluaciju
Lista ogranicenja i nepredvidenih posljedica

mEmYg oW e

4.3. Kako publikovati prijedlog javne politike

Objavljivanje prijedloga za javnu politiku predstavlja glavni nacin $irenja ideja i preporuka javne
politike koje proisti¢u iz studije javne politike. Objavljivanjem se ostvaruje svrha prijedloga za javnu
politiku da posluzi kao poziv na akciju. Kreirani prijedlog javne politike ima $anse da zazivi u praksi ako
$irok krug zainteresovanih aktera dobije priliku da ga pro¢ita i djeluje na osnovu njegovih preporuka.
Objavljivanje takode igra vaznu ulogu u otvaranju javne debate o pojedinim pitanjima koji se nastoje

istaknuti u prijedlogu javne politike.

Priprema finalnog dokumenta

Policy dokument sve vrijeme izrade, kako je skiciran u sekciji 4.2. predstavlja radnu verziju dokumenta,
kojiikada suzavrsena sva pomenuta poglavljajo$ uvijek nije zavrsen. Kada se zavrsi koncept svih dijelova
prijedloga pocinje proces revizije, koji je od sustinskog znacaja za izradu finalne verzije dokumenta
- verzije koja ¢e biti publikovana javno (ili dostavljena naruciocu). Kroz proces revizije nastoje se ne
samo ispraviti sve tehnicke greske koje mogu nastati pisanjem jednog ovakvog dokumenta, ve¢ da se na
ovaj na¢in potpuno provjeri uskladenost svih dijelova teksta kako bi cijelokupan dokument ¢inio jednu
potpunu cjelinu. Prilikom izrade finalne verzije policy dokumenta tokom procesa revizije neophodno

je posebno obratiti paznju na slijedece:

o Provjeriti sadrzine svakog dijela policy prijedloga;
o  Pregledati stil koncepta policy prijedloga;

o Provesti jezicku kontrolu teksta;
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o Revidirati tonove glavnih zakljucaka, izjava i konstatacija;

o Obezbijediti redigovanje kompletnog teksta.

Provijerite sadrZaj svakog dijela policy dokumenta. Nakon $to je kompletan policy dokument zavren
neophodno je da autor (ili autori) produ kroz podetne smjernice koje su kreirane na pocetku izrade
dokumenta kako bi se uvjerili da su ispunjeni svi strukturni zahtjevi zbog kojih je ideja za policy
dokument originalno i nastala. Poslije toga, potrebno je procijeniti djelotvornost i potpunost svakog
dijelaito sa aspekta strukturnih i tekstualnih karakteristika, te cilja kome oni sluze. Uobi¢ajeno sredstvo
procjene je lista pitanja iz podsjetnika za redigovanje. Takva lista, bilo da ste napravili sopstvenu ili
koristite neku ve¢ postojecu, usmjerava proces redigovanja i pomaze vam da ne zaboravite da jo$
jednom provjerite neke vazne tacke. Na slijedecoj stranici dat je jedan primjerak Podsjetnika koji moze

posluziti za finalnu provjeru sadrzine kreiranog policy dokumenta.

Pregledajte stil koncepta policy dokumenta. Ova faza podrazumijeva unaprijedivanje jasnoce,
povezanosti i saZetosti poruke koju saopstavate ¢itaocima. Koliko su ove stvari vazne vidimo po tome
§to ¢itaoci nece razumjeti vagu poruku ako je ne iznesete i ne saopétite jasno i jezgrovito. To bi ozbiljno
umanjilo djelotvornost prijedloga za javnu politiku kao sredstva za dono$enje odluka. U ovoj fazi rada,
korisno je da razmisljate o $irokom krugu potencijalnih ¢italaca vasih prijedloga i da detaljno ispitate
koliko ¢e za njih vasi argumenti, vase koritenje pojmova i terminologije, biti jasni i razumljivi. Takode
je od presudnog znacaja obezbijediti povezanost unutar svakog dijela i medu razli¢itim odjeljcima
vaseg prijedloga kao cjeline. Posljednja opaska se odnosi na duzinu teksta. Uobi¢ajeno je da koncept
dokumenta bude poduzi, ali ako ulozite dodatan napor i bez zurbe preradite svoj tekst tako da bude
jezgrovitiji, lakse ¢ete komunicirati sa ¢itaocem; Stavise, uklopicete se u ogranicenja u pogledu duzZine

koju postavlja ve¢ina izdavaca.

Sprovesti jezicku kontrolu teksta. Dok je policy dokument u radnoj verziji, autori ponekad ne razmisljaju
eksplicitno o tome koliko jezik koji koriste odgovara njihovoj ciljanoj publici i temi kojom se bave.
Takode, dok su usredsredeni na bitna sadrzinska pitanja autori su skloni da, iz nepaznje ili iz navike,
prave jezicke greske, koje sada treba ispraviti. U okviru ove faze neophodno je provesti jezicku provjeru
prijedloga, imajudi pri tome u vidu u kojoj mjeri koristeni jezik odgovara kontekstu. Ako u tekstu ima

previse jezickih gresaka, djelotvornost i jasnoca u saopstavanju Zeljene poruke bi¢e umanjeni.

Revidirati tonove u tekstu. Ovo je vazno pitanje u postupku revizije finalne verzije policy dokumenta,
a usko je povezano sa prethodnom aktivno$¢u. Znacaj ovog pitanja leZi u ¢injenici da tekst predstavlja
glas, ¢iji je cilj da kod ¢itaoca pokrene dijalog o pitanjima koja su sadrzana u policy dokumentu. Zbog
toga tekst mora da uspostavi i ostvari Zeljeni ton, kako bi se djelotvorno saopstila poruka. Prilikom
revidiranja tona u policy dokumentu neophodno je odluciti sa kojim tonom Zelite saopstiti glavne
poruke u policy dokumentui prilagoditi sam tekst odabranom tonu. Ton poruke moze biti profesionalan,
formalan ili neformalan. U ovom procesu potrebno je ne samo procijeniti koliko odabrani ton odgovara
vasem Citateljstvu i pitanju koje se obraduje u tekstu nego i njegovu dosljednost, tj. do koje mjere se

kroz ¢itav prijedlog odrzava isti ton.
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Okvir 4-1. Podsjetnik za izradu finalne verzije policy dokumenta

PODSJETNIK ZA IZRADU FINALNE VERZIJE POLICY DOKUMENTA DA Egg::V22l
1.  Ukupan pregled: O

1.1.  Dalivas prijedlog uspje$no ostvaruje svoj cilj, odnosno da li iznosi djelotvorne
argumente u prilog opciji za koju se zalazete?
1.2.  Daliste u prijedlogu argumente iznijeli tako da budu uvjerljivi za publiku na koju primarno
ciljate?
1.3.  Dali ste ispunili ono $to ste najavili u svojoj izjavi o namjerama i $to ste svojim prijedlogom
namjeravali da uradite?
2. Podsjetnik za naslov:
2.1.  Dalije naslov zanimljiv, jasan, koncizan i informativan?
2.2.  Dali sadrzi klju¢ne rijec¢i koje jasno ukazuju na glavnu temu i problem kojim se prijedlog
bavi?
3. Podsjetnik za sadrzaj:
3.1.  Dali sadrzaj daje jasan uvid u prijedlog?
3.2.  Daje sadrzaj jasno izdijeljen i formatiran?
3.3.  Dalisu naslovi dijelova i pododjeljaka djelotvorni?
4. Podsjetnik za sazetak:
4.1.  Daliapstrakt ili sazetak dobro predstavljaju sadrzinu vaseg prijedloga?
4.2.  Dalisadrzi sve neophodne dijelove koji predstavljaju karakteristi¢na obiljezja prijedloga?
4.3.  Dali pobuduju interesovanje da se procita cijeli prijedlog?
5. Podsjetnik za uvod:
5.1.  Daliuvod ubjeduje i priprema ¢itaoca da procita cijeli prijedlog?
5.2.  Dalije problem ubjedljivo definisan?
5.3.  Dalije namjena dokumenta jasno formulisana?
6. Podsjetnik za opis problema:
6.1.  Daliva$ opis problema uvjerava ¢itaoca da je rije¢ o vrlo vaznom problemu?
6.2.  Daliste prilozili sazet opis pozadine i teku¢eg konteksta datog problema?
6.3.  Dali su svi aspekti argumentacije u dovoljnoj mjeri i djelotvorno razvijeni i
potkrijepljeni?
6.4. Daliste valjano upotrijebili izvore da poduprete svoju argumentaciju?
6.5. Dalisu podaci u tabelama i dijagramima jasno prikazani?
7.  Podsjetnik o opcijama:
7.1.  Dali su sve raspolozZive alternative za javnu politiku prikazane i procijenjene?
7.2.  Dalije va§ stav prema svakoj alternativi jasno iznesen i dobro potkrijepljen?
7.3.  Dalije osnova na kojoj ste procijenili opcije, tj. analiticki okvir, jasno predstavljena?

7.4. Dalidio o raspolozivim opcijama dokazuje da odabrana alternativa predstavlja najbolje
rjeSenje za dati problem?

8.  Podsjetnik za zakljucke i preporuke:

8.1.  Dali ovaj element jasno ocrtava pravac akcije kojim ée se rijesiti problem?

8.2.  Daliovaj dio doprinosi utisku o potpunosti vaseg prijedloga?

8.3. Dalisu preporuke jasne i prakti¢nog karaktera?

8.4. Dalisu preporuke jasno uocljive u tekstu?

8.5. Dali ¢e ¢itaoci steci jasan uvid u dokument ukoliko pro¢itaju samo uvod i zakljucak?
9. Podsjetnik za biljeske:

9.1.  Dalisu biljeske kreirane u skladu sa konvencijama?

9.2.  Dali sve biljeske ispunjavaju funkciju podupiranja glavnog teksta vaseg prijedloga?

Podsjetnik za bibliografiju:

o I o o I i i [ o o i Y I [ o A
O0O0O000O0O0O0O0OO0O O OO0OO0OO0OO0OO0 O Ooo0oo0oO0O0Ooo0O0oOO0oOO0o0oo0o0 Oooo o o 0d

Da li su svi izvori na koje se pozivate u prijedlogu navedeni u bibliografiji?

Obezbijediti redigovanje kompletnog teksta. Posto zavrsite sa preradom teksta, moze biti veoma korisno

zatraziti reakcije i savjete od drugih. Oni mogu pokrenuti nova pitanja, pruziti vam korisne sugestije
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i komentare u vezi s vasim radom. Ako je policy dokument nastao kao rezultat timskog istrazivanja,
ili kreiran u timu, potrebno je ukljuciti i druge ¢lanove tima u proces redigovanja kompletnog teksta.
U slucaju da je dokument kreiran od strane samo jedne osobe, vazno je da se izabere jedna druga
(vanjska) osoba koja ¢e proditati finalnu verziju dokumenta. Da bi ova faza procesa objavljivanja
bila produktivna, vazno je da direktno zatrazite konstruktivne kritike i konkretne sugestije kako da

poboljsate svoj prijedlog.

Nakon uno$enja finalnih ispravki koje su dosle od vanjske osobe, proces pripreme za objavljivanje
policy dokumenta je zavrsen. Tek nakon ovoga, policy dokument je spreman da se objavi javnosti ili da

se dostavi naruciocu policy dokumenta.

Publikovanje policy dokumenta

Identifikacija problema koji bi trebao biti rijeSen u okviru policy procesa, zatim provodenje istrazivanja
i analize konkretne javne politike, te pisanje konkretnog prijedloga policy dokumenta jeste pocetak,
a ne kraj napora usmjerenih na pobolj$anje u odredenoj oblasti javne politike. Kvalitet analize javnih
politika je vazan. Medutim, kvalitetno izraden policy prijedlog nije isto §to i upotrijebljen policy

prijedlog. Postoji veliki jaz izmedu izrade analize i upotrebe iste od strane dizajnera javnih politika.

Prenosenje policy relevantnog znanja se moze posmatrati kao proces od ¢etiri faze koji ukljucuje analizu
javnih politika, razvoj materijala, interakciju i koristenje znanja. Kako je pokazano na slici 4-1., analiza
javnih politika se inicira na osnovu zahtjeva za informacijama ili savjetima od strane stakeholdera u

razli¢itim fazama procesa kreiranja javnih politika.

Odgovaraju¢i na zahtjeve analitiar javnih politika kreira i kriticki ocjenjuje informacije o policy
problemima, policy budu¢nosti, policy akcijama, policy rezultatima i policy performansama. Da bi
saopdio takve informacije, policy analiti¢ar razvija razli¢ite vrste dokumenata: policy memorandume,
policy dokumente, izvr$ne sazetke, dopune/priloge koji sadrze kvalitativne i kvantitativne informacije
i saopcenja za javnost. Sadrzaj ovih dokumenata se saop¢ava putem verbalnih prezentacija razli¢itih
vrsta: razgovori, konferencije, sastanci, brifinzi i javne rasprave. Svrha razvijanja policy relevantnih

dokumenata jeste povecanje izgleda za koriStenje znanja.

Isprekidana linija na slici 4-1. pokazuje da analiti¢ari uti¢u na proces koristenja znanja samo indirektno.
Za razliku od toga, pune linije pokazuju da policy analiti¢ari direktno uti¢u na pouzdanost i valjanost
zakljucaka i preporuka do kojih se doslo kroz analizu. Analiti¢ari, takode, direktno uti¢u na oblik,

sadrzaj i primjerenost dokumenata i verbalnih prezentacija.

Policy dokument moze da se bavi pitanjima iz gotovo svake oblasti: nezaposlenost, zdravstvo,
obrazovanje, socijalna zastita, kriminal, energija, inostrana pomod¢, sigurnost, ljudska prava, i sl. Radovi
u bilo kojoj od ovih oblasti mogu biti fokusirani na probleme na jednom ili vi$e nivoa vlasti. Zagadivanje
vazduha, globalno zagrijavanje i terorizam, na primjer, su u obimu medunarodna, nacionalna i
lokalna pitanja. Radovi o policy pitanjima se mogu prezentirati kao kompletan policy dokument, kao
policy memorandum i kao saopstenje za javnost. Kako prezentacija kompletnog policy dokumenta
znadi prezentacija finalne verzije, u ovom dijelu prezentirac¢emo neke od pobrojanih oblika skracene
verzije policy dokumenata, kao metoda koji se uobicajeno koriste kao alati za publikovanje ovakvih

dokumenata.
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Slika 4-1. Proces policy komunikacije

Policy problemi
Policy buducnost
Policy akcije

Policy rezultati
Policy performanse

Postavljanje agende
Policy formulacija
Policy usvajanje
Policy implementacija
Policy evaluacija

Policy memorandum
Policy dokument
lzvrsni sazeci
Policy Brief
Saopcenja za javnost

Razgovori
Konferencije
Sastanci
Brifinzi

Javne rasprave

Policy memorandum. Nasiroko je rasprostranjeno pogre$no vjerovanje da analiti¢ari javnih politika
provode najviSe svog vremena na razvoju radova o policy pitanjima, studija i izvje$taja. Zapravo,
primarna aktivnost ve¢ine analiti¢ara jeste izrada policy memoranduma. Dok je rad o policy pitanjima
jedna dugorocna aktivnost koja ukljucuje sprovodenje policy istraZivanja i analize tokom mnogih
mjeseci, policy memorandum se priprema u kratkom vremenskom periodu — obi¢no ne vi$e od jednog

mjeseca, a pocesto su u pitanju samo dani.

Policy memorandum treba da bude koncizan, fokusiran i dobro organizovan. On pruza pozadinske
informacije i prezentira zakljucke ili preporuke, obi¢no kao odgovor na zahtjev klijenta. U policy
memorandumu je ¢esto sumirano i evaluirano jedan ili viSe radova o policy pitanjima ili izvjestaja
zajedno sa prate¢im dokumentima i statistickim podacima. Format memoranduma varira od
organizacije do organizacije, ali je dizajniran za brzo i efikasno ¢itanje. Ve¢ina memoranduma sadrzi
ime primaoca, ime analiti¢ara koji podnosi memorandum, datum i predmet u odvojenim redovima
na vrhu stranice. Ve¢ina agencija ima ranije pripremljene obrasce za memorandume. Pisci policy

memoranduma trebaju iskoristiti svaku moguénost da jasno i efektivno saopée glavne tacke analize:

o Red za predmet treba da bude koncizan i da sadrzi glavni zakljucak, preporuke ili svrhu
memoranduma;
o Sam memorandum (obi¢no ne vise od dvije stranice) treba da sadrzi zaglavlja koja opisuju glavne

dijelove;
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o Liste nabrajanja se trebaju koristiti za naglasavanje manjeg seta (ne vi$e od pet) vaznih stvari kao
§to su ciljevi ili opcije;
o Uvodni paragraf treba da sadrzi kratak pregled zahtjeva za informacijama i analize, glavna pitanja

postavljena od strane klijenta i opis ciljeva memoranduma.

Izvr$ni sazetak. Izvr$ni sazetak koji je kreiran u sklopu policy dokumenta takode se moze koristiti kao
alat za informisanje o sadrzaju policy dokumenta. Kao §to smo prethodno pomenuli, izvr$ni sazetak
je kratak pregled glavnih elemanata rada o policy pitanjima ili izvjestaja. Treba voditi ra¢una prilikom

dostavljanja izvr$nog sazetka javnosti ili klijentima, da on minimalno sadrzava slijede¢e informacije:

o Svrhu rada o policy pitanjima ili studije koja je obradena;
o Pozadinu problema ili obradenih pitanja;

o Glavne nalaze ili zakljucke;

o  Pristup analizi i metodologiji (gdje je primjenjivo);

o Zakljucke i preporuke (kad su trazeni).

Policy brief. Policy brief je dokument koji daje op¢i pregled logicke osnove za odabir odredene policy
alternative (alternative javne politike) ili smjera akcije u trenutnoj policy debati. Uobi¢ajeno se izraduje
kao odgovor na zahtjev upucen bilo direktno od donosioca odluka ili od organizacije koja namjerava
da zagovara poziciju detaljno opisanu u policy brief-u. U zavisnosti od uloge autora ili organizacije
koja izraduje dokument, policy brief moze pruzati samo ciljanu diskusiju o trenutnim alternativama
bez zalaganja za jednu odredenu opciju. Na drugoj strani policy brief se moze fokusirati direktno na
obezbjedivanje argumenata za usvajanje odredene alternative. U svakom slu¢aju, kako je policy debata
zapravo ‘trziste’ konkurentnih ideja, svrha policy brief-a jeste da ubijedi ciljanu publiku u hitnost
trenutnog problema i potrebu za usvajanjem preferirane alternative ili smjera akcije i time da posluzi

kao inicijator akcije.

Kaoisa svim dobrim marketinskim alatima klju¢ uspje$nosti policy brief-a je uizboru odredene publike
za va$u poruku. Najuobicajenija publika za policy brief jesu donosioci odluka, ali nije neobi¢no da se
takav dokument koristi za podrsku $irih zagovarackih inicijativa koje za ciljanu publiku imaju $iroku
ali obrazovanu i informisanu publiku (npr. donosioci odluka, novinari, diplomati, rukovodioci uprava,
istrazivaci). Prilikom konstruisanja policy brief-a koji moze efektivno zadovoljiti svoju namjeravanu

svrhu treba voditi racuna da ovaj dokument bude:

o Fokusiran,

o Profesionalan, a ne akademski,
o Zasnovan na dokazima,

o Ogranicen,

o Koncizan (6-8 stranica),

o Razumljiv,

o  Pristupacan za Citanje,

¢ Promotivan,

o Prakti¢an i izvodljiv.

Za policy brief se obi¢no kaze da je najuobic¢ajeniji i najefektivniji pisani komunikacijski alat u policy

kampanji. Medutim, mnogi analiticari ga smatraju i najtezim policy alatom za pisanje zbog potrebe
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balansiranja svih gore pomenutih kriterija. U prilogu ovog poglavlja nalazi se jedan primjerak ALDI

Policy Briefa iz 2006. godine.

Saopstenje za javnost. Ukoliko se policy dokument nastoji prezentirati $iroj javnosti, pored policy
memoranduma moguce je koristiti i saopstenje za javnost koje se prilaze uz policy dokument. Saopstenje
za javnost moze sadrzavati ve¢inu elemenata iz policy memoranduma, ali bi trebao sadrzavati i elemente
koji ¢e uvesti primaoca u obimniji rad o policy pitanjima ili studiju. Neki uobi¢ajeni elementi saopstenja

za javnost su:

o Memorandum (zaglavlje) ili adresa osoba koje prenose rad o policy pitanjima ili studiju;

o Ime,sluzbena funkciju i adresa osoba koje su trazile rad ili studiju;

o  Kratak paragraf u kojem su navedena pitanja ili problem koji je obraden u policy dokumentu;

o Kratak pregled najvaznijih zaklju¢aka ili preporuka rada o policy pitanjima ili studije;

o Izjava o zakljucku koja pokazuje gdje i kako se analiticar moze kontaktirati radi odgovora na bilo
kakva pitanja;

o Potpis sa imenom i funkcijom analiti¢ara ili osobe nadredene analiti¢aru.

Prezentacija policy dokumenta

Pisani dokumenti su samo jedno sredstvo saop$tavanja rezultata analize javnih politika. Drugo sredstvo
jesu verbalni brifinzi. Iako verbalni brifing ili prezentacija ima mnogo istih elemenata kao policy
dokument, pristup planiranju i odrzavanju verbalnog brifinga je prili¢no razli¢it. Jedan od uobicajenih

pristupa u planiranju verbalnog brifinga bi izgledao ovako:

o Otvaranje i pozdravljanje ucesnika,

o Pozadina brifinga,

o Glavni nalazi rada o policy pitanjima, studiji ili izvjestaju,
o Pristup i metode,

o Podaci koristeni kao osnova za analizu,

o Preporuke,

o Pitanja od strane ucesnika,

o Zatvaranje.

Poznavanje publike je jedan od najbitnijih aspekata planiranja verbalnog brifinga. U tom kontekstu

prije odrzavanja brifinga potrebno je odgovoriti na slijedeca pitanja:

o Koliko je velika publika?

o Koliko ¢lanova publike su stru¢njaci za problem koji se obraduje na brifingu?

o Koliki procenat publike razumije koristene metode istrazivanja?

o Daliimate kredibilitet medu publikom?

o Dali publika preferira detaljne ili generalne informacije?

o U koju fazu procesa dizajniranja javnih politika spada brifing: u postavljanje agende; fazu

implementacije?

Odgovori na ova pitanja usmjeravaju strategiju i taktike komunikacije koje odgovaraju odredenoj
publici. Jo§ jedan problem prilikom odrzavanja verbalnih brifinga jeste da dizajneri javnih politika

mogu dovesti svoje vlastite stru¢njake na brifing.
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U takvim slucajevima slijedece taktike mogu biti odgovarajuce:

o Izbjegavati ulaZzenje u ‘takmicenje u znanju' sa stru¢njacima. Umjesto toga treba se fokusirati na
svrhu prezentacije;

o Kapitalizirati na ekspertizi grupe fokusirajuci se na preporuke;

o Izbjegavati dugacke prezentacije pomo¢nih materijala i opise metoda;

o Pokusati generirati dijalog i produktivnu debatu o policy opcijama.

Efektivnost verbalnih brifinga moze biti znacajno uvecana razlicitim grafickim prikazima.
Najuobicajeniji nacin je koristenje folija za projektore ili slajdova izradenih na ra¢unaru. Ono §to je
bitno napomenuti kod koristenja folija ili slajdova jeste da oni nisu preporudljivi ukoliko Zelite brifing
sprovesti kao neformalan, jer kori$tenje istih ¢ini brifing vrlo formalnim. Osim toga treba imati na umu

i slijedece:

o  Folije i slajdovi trebaju biti jednostavni,

o Koristiti jasna, podebljana slova,

o Izbjegavati komplikovane $eme i ukrasne predloske,

o Naglasiti bitne tacke i koristiti razli¢ite boje,

o Ogranic¢iti tekst na maksimalno deset redova,

o Osigurati da je najblizi posmatrac udaljen od ekrana najmanje za veli¢inu dvije $irine ekrana,

o Zadrzati se na istom slajdu najmanje dvije minute,

o Ostaviti upaljena svjetla u prostoriji,

o Iskljuditi projektor ili zatamniti ekran kad Zelite da paznju skrenete na sebe i ponovno ostvarite

kontakt o¢ima.
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ALDI

Agencija za lokalne razvojne inicijative

Pripremio Demir Imamovi¢ ALDI Gorazde i Nijaz Ratkovi¢ ALDI Gorazde

Korak naprijed ka efikasnoj socijalnoj zastiti ne-
zaposlenih lica u Bosni i Hercegovini

Fiskalna reforma i politika ograni¢avanja
rasta javne potro$nje omogudili su znacajno
rezervisanje javnih prihoda za provodenje
strukturnih reformi u socijalnom sektoru.
Tokom 2003., 2004. i 2005. godine BDP BiH
je rastao po visokim stopama od preko 5,5 %,
javni prihodi su zadrzani na stabilnom nivou
od 43,2 procenta BDP, dok su javni rashodi
smanjeni sa 55,5 % BDP u 2001. na nivo od
41,2 % u 2005. godini, ¢ime su domacde vlasti
obezbijedile suficit u javnim finansijama od ¢ak
2% BDP BiH. Uvodenje PDV-a od 01. januara
2006. omogudilo je provodenje jedinstvene
fiskalne politike na prostoru cijele drzave koja je
prouzrokovala rast javnih prihoda istovremeno
sarastom svijesti o potrebi uspostavljanja znatno
efikasnijih mehanizama zastite najugroZenijih

¢lanova BH drustva.

Znacaj reforme socijalnog sektora

Dobro postavljen sistem socijalne zastite
omogucava zastitu svim ¢lanovima drustva od
apsolutnog liSavanja koriStenja dobara i usluga
neophodnih za odrzavanje minimalnih Zivotnih
potreba. Osim toga, sistem socijalne zastite
dugoro¢no obezbjeduje poticaj za socijalni
razvoj kroz politike koje promovisu jednake

mogucnosti za sve. U trzisnim drustvima
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iznenadne promjene mogu prouzrokovati

vi$ak radne snage, nezaposlenost i pogorsanje
situacijama, sistem socijalne zastite omogucava
lakse prilagodavanje privatnog sektora, kroz
pruzanje zastitelicimakoja ostajubez poslaikroz
obezbjedenje stabilnosti potraznje za dobrima,
$to olaks$ava oporavak cijele ekonomije.

Bosna i Hercegovina je jo§ uvijek na pocetku
izgradnje dobro postavljenog sistema socijalne
zadtite. Zbog sporosti u provodenju ekonomskih
reformivlastijo§uvijeknisupokrenulestrukturne
reforme sistema socijalne zastite iako penzioni
sistem za oko 2/3 korisnika obezbjeduje prihode
koji nisu dovoljni ni za minimalne drustvene
potrebe, a oko 20 % stanovni$tva nema osiguran
pristup zdravstvenim ustanovama, te iako ne
postoji efikasan mehanizam socijalne zastite za

17,6 % siromasnih gradana.

Pored socijalnih motiva da se reformom
socijalnogsektoraomoguciznacajno poboljsanje
poloZzaja ranjivih kategorija, postoji bar nekoliko
ekonomskih razloga zbog koji je potreban
znatno efikasniji sistem socijalne zastite od
postoje¢eg. Finansiranje socijalne zastite je
bazirano na modelu koji podrazumijeva znatno
vece stope zaposlenosti i time znatno vedi broj

obveznika placanja doprinosa. Kako su stope



zaposlenosti u BiH na izuzetno niskom nivou,
doprinosi za socijalno osiguranje su postavljeni
na takav nivo da znacajno uti¢u na ogranicenje
rasta registrirane zaposlenosti. U BiH je trziste
iz radne snage izbacilo oko 1,1 milion osoba koji
su sposobni za rad, ali koji ne mogu da pronadu
zaposlenje u formalnom sektoru. Od ovog broja
njih ¢ak 518 hiljada su osobe koje aktivno traze

zaposlenje.

Tabela: BiH struktura radne snage

(Septembar 2005.)
Kategorija Ukupno %
BiH
Zaposleni 644.516 36,2
Nezaposleni 518.126 29,1
Ekonomski neaktivni* 615.898 34,6

*Procjena na osnovu demografskih karakteristika.

Najvec¢i teret finansiranja sistema socijalne
zadtite u Bosni i Hercegovini lezi na zaposlenim
licima koji prema postoje¢em zakonodavstvu
finansiraju najve¢i dio sistema socijalne zastite.
Zasistem socijalnezastiteu2004.godinije putem
doprinosa na plate zaposlenih obezbjedeno oko
73 % potrebnih sredstava, dok se iz vlastitih
prihoda generalne vlade obezbjedivao ostatak
kojim se najve¢im dijelom finansiraju prava

grupa proistaklih iz rata.

Tabela: Udio doprinosa zaposlenih u finansiranju
sistema socijalne zastite (milioni KM)

(2004. godina)

Kategorija Ukupna Udio socijalnih
izdvajanja doprinosa
za BiH zaposlenih
Penzioni sistem 1.183 91,0%
Zdravstvena zastita 831,8 95,3%
Nezaposlenost 111,1 83,6%
Invalidnost i porodica 775,2 0,0%

Izvor: Entitetski vanbudzetski fondovi

Ocigledno je da mali broj formalno zaposlenih
veoma te$ko obezbjeduje odrzivost sistema
socijalne zastite od kojih koristi ima izuzetno
velika proporcija stanovnistva BiH (oko 480
hiljada penzionera, pola miliona nezaposlenih,
preko 400 korisnika nekog vidasocijalne pomo¢i
i oko 3 miliona korisnika zdravstvenih usluga).

Pokretanje znacajnije reforme socijalnog sektora
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sigurno je da ¢e morati prona¢i odgovor kako
obezbijediti adekvatan i stabilan izvor javnih
prihoda koji ¢e obezbijediti adekvatnu socijalnu
zastitu ugrozenih istovremeno sa smanjivanjem
tereta koje za finansiranje socijalnog osiguranja

ima privatni sektor.

Problem neprilagodenosti sistema socijalne

sigurnosti nezaposlenih

U Bosnii Hercegovini funkcioni$u dva odvojena
sistema za poticanje zaposljavanjaiobezbjedenje
socijalne sigurnosti nezaposlenih radnika, koji
su labavo povezani Drzavnom agencijom za
rad i zaposljavanje, dok su entitetski zavodi
za zaposljavanje nadlezni za politike i mjere u
oblasti rada i zapo$ljavanja (aktivne politike
rada), te za osiguranje materijalne sigurnosti za

vrijeme nezaposlenosti (pasivne politike rada).

Reforma socijalne sigurnosti nezaposlenih
moze veoma pozitivno doprinijeti ubrzanju
oporavka trzista rada u BiH posebno iz razloga
$to bi modernizovani sistem obezbijedio lakse
prilagodavanje privatnog sektora promjenama
na trzistu, ve¢u sigurnost licima koja ostaju bez
posla, te potpunu ukljuc¢enost radno aktivnog
stanovni$tvauradnusnagu.Medutim,uproteklih
deset godina provodenja reformi doglo je do
vrlo malog pomaka u obezbjedenju efikasnog
i funkcionalnog sistema socijalne zastite
nezaposlenih lica. Posljedica zanemarivanja
reformi u ovoj oblasti jeste da je sistem politika
rada, uspostavljen davno prije 1991. godine,
neefikasan, nepravedan i nedjelotvoran i
da on ne obezbjeduje adekvatnu sigurnost
nezaposlenim licima, a privatnom sektoru ne
pruza osiguranje od trzi$nih poremecaja, te kao
takav otezava implementaciju politika koje bi

mogle znacajnije doprinijeti rastu zaposlenosti.

Iako postoje brojni problemi u implementaciji

politika rada, slijede¢a Cetiri problema

predstavljaju glavne prepreke za efikasniju

socijalnu sigurnost nezaposlenih lica:



o Neprilagodena potro$nja na aktivne
i pasivne politike rada onemogucava
ispunjavanje osnovnih ciljeva u oblasti
politika rada. Finansiranje politika rada u
odnosu na BDP su na izuzetno niskom nivou.
I pored ¢injenice da BiH ima najveéu stopu
nezaposlenosti u Evropi, te da ima stope
zaposlenosti stanovni§tva medu najmanjim
u cijelom svijetu, za aktivne i pasivne politike
rada izdvaja se svega 0,49 procenta BDP
(podaci za 2004. godinu) $to predstavlja
iznos koji je najmanji u Evropi imajuci u
vidu registrirane stope nezaposlenosti. Od
ukupno raspolozivih sredstava zavoda na
administriranje se tro$i 18,4 procenta, na
aktivne politike rada 19,5 procenata sredstava,
na pasivne politike rada 17,4 procenta, dok se
na programe koji nisu povezani sa radnim
politikama izdvaja 44,5 procenta raspolozivih

sredstava.

Kapacitet sistema za garantovanje socijalne
sigurnosti usluc¢aju nezaposlenostijesveden
na minimum. Postojeéi sistem socijalne
sigurnosti nezaposlenih znacajno je reducirao
prava zaposlenih u slu¢aju prestanka posla, na
nacin da prava koja proizilaze iz osiguranja
za slucaj nezaposlenosti ne obezbjeduju
ni minimum socijalne sigurnosti. U F BiH
lice koje je ostalo bez posla, a koje je radilo
neprekidno minimalno osam mjeseci, ima
pravo na nov¢anu naknadu u visini od 235
KM u trajanju od minimalno 3 mjeseca.!
Sa druge strane, u RS lice koje je ostalo bez
posla, a koje je upla¢ivalo osiguranje od
nezaposlenosti do pet godina, ima pravo na
nov¢anu naknadu od 35 do 40 procenata
prosjecne plate osiguranika u trajanju od 3 do
12 mjeseci. Ovakvo stanje ima za posljedicu
da se na novéane kompenzacije nezaposlenim
izdvaja manji procenat BDP nego u zemljama

EU, ali i zemaljama u okruzenju.

Razli¢iti pristupi u politikama rada
oteZavaju oporavak privatnog sektora u

BiH. Dva odvo-jena sistema za finansiranje
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politika rada u BiH doprinose stvaranju ne-
trzi$nih razlika u troskovima rada u zemlji.
Zbog razli¢itog zakonskog definisanja
doprinosa za slu¢aj nezaposlenosti (u F BiH
2,5 % na bruto plate zaposlenih ili 3,7 % na
neto plate,a u RS 1 % na neto plate zaposlenih)
privatni sektor trpi razli¢ite troskove rada koji
su prouzrokovani poreskim opterecenjem
$to direktno uti¢e na stvaranje razlika u
poslovanju kompanija u zavisnosti u kojem

entitetu obavljaju djelatnost.

» Postoje¢i sistem socijalne sigurnosti
nezaposlenih doprinosi losijim performa-
nsama ostalih komponenti sistema
socijalne zastite gradana. Sistem socijalnog
osiguranja nezaposlenih lica na nacin kako
je trenutno postavljen umanjuje efikasnost
ukupnog sistema socijalne zastite. Sistem
socijalne zaStite nezaposlenih posebno
proizvodi probleme u funkcionisanju sistema
zdravstvene zastite, jer zavodi za zapo§ljavanje
omogucavaju da oko 1,6 miliona stanovnika
ima potpuno zdravstveno osiguranje, iako
zavodi ne osiguravaju potrebna sredstva za
finansiranje troskova zdravstvene zastite.
Trenutno, prema podacima za 2004. godinu
zavodi za zapo$ljavanje obezbjeduju svega
1,5 procenata sredstava koja su potrebna za

zdravstvenu zastitu nezaposlenih lica.

Ovo su cetiri kljuéna razloga zbog kojih
je potrebno prioritetno reformirati sistem
socijalne sigurnosti nezaposlenih lica u Bosni
i Hercegovini. U zavisnosti od spremnosti
javne administracije na unaprijedenje stanja u
ovoj oblasti postoje minimalno tri opcije koje
mogu doprinijeti pobolj$anju stanja u sistemu
socijalne sigurnosti nezaposlenih, kapaciteta
javne administracije u provodenju aktivnih
politika rada, te poboljsanju performansi

ukupnog sistema socijalne zastite.



Pitanja na koja su potrebni precizni odgovori

Modernizacija kompletnog sistema socijalne
sigurnosti nezaposlenih ¢e biti vrlo vazna
tema svim politickim partijama koje ¢e na
predstoje¢im izborima u vrh svojih politickih
agendi postaviti ekonomska i socijalna pitanja.
Koja ¢e se pitanja na¢i na vrhu liste prioriteta
zavisi od stranacke procjene najvaznijih potreba
gradana, te procjena Zzelja i stavova biraca po
pitanju klju¢nih socio-ekonomskih reformi
u zemlji. Na koji nacin ¢e politicke partije u
praksi doprinijeti pobolj$anju stanja u ovoj
oblasti prvenstveno zavisi od njihovih stavova o

nekolicini slijedecih vrlo vaznih pitanja:

o Nakojem ¢e mjestu nalisti prioriteta politickih
partija biti pitanje socijalne sigurnosti
nezaposlenih?

 Nakoji nacin ¢e se definirati minimalna prava
nezaposlenih lica, posebno imajuéi u vidu
predstojeu reformu sistema zdravstvene
zadtite, koja ima za cilj da se za sve gradane
BiH obezbijedi osnovni paket zdravstvenih
prava i usluga?

« Kako i na koji nacin e se obezbijediti
minimalna socijalna sigurnost siroma$nim
registriranim nezaposlenim radnicima?

« Kako i na koji nacin obezbijediti da svi radnici
koji ostaju bez posla imaju jednaka prava po
osnovu osiguranja od nezaposlenosti?

o Da li se smatra opravdanim funkcionisanje
odvojenih i neharmonizovanih sistema za

provodenje politika rada sa istovremenim

nastojanjem da se osigura jedinstveni
ekonomski prostor u zemlji?

« Nakojinacin ¢eseobezbijeditirast registrirane
radne snage u Bosni i Hercegovini i kako
¢e se obezbijediti smanjenje stope radno

neaktivnog stanovnistva?

Opcije koje vlasti mogu poduzeti na
modernizaciji sistema socijalne zaStite
nezaposlenih

Modernizacijom sistema socijalne sigurnosti
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nezaposlenih mogu dobiti svi. Sistemskom
reformom u ovoj oblasti moZe se osigurati:
pravednija kompenzacija pojedincima koji zbog
trzi$nih i ne-trzi$nih razloga izgube posao i sa
poslom povezana primanja; fleksibilna podrska
privatnom sektoru pri naglim sezonskim
poremecajima na trzistu; stvaranje odrzivog
mehanizma za prijevremeno penzionisanje
starijih nezaposlenih radnika koji imaju male
$anse da pronadu zaposlenje na trzistu; i
efikasnija implementacija aktivnih politika rada
koje mogu znacajnije doprinijeti smanjivanju

visokih stopa nezaposlenosti u BiH.

S obzirom na probleme koji ogranicavaju
dosadasnji proces provodenja institucionalnih
reformi, kapacitete javne administracije da
obezbijedi njihovo provodenje, fokusiranost
politicke zajednice na ne-ekonomska pitanja i
nerazvijenu svijest o savremenim trendovima u
oblasti modernizacije sistema socijalne zastite,
odabrane su slijedece alternative za reformu
sistema socijalne sigurnosti nezaposlenih:
opcija harmonizacije entitetskih politika rada;
opcija uspostavljanja pravednijeg sistema
socijalne sigurnosti nezaposlenih; i opcija
uspostavljanja solidarnog sistema socijalne
sigurnosti nezaposlenih. Ove alternative mogu
znacajno unaprijediti  socijalnu  sigurnost
nezaposlenih lica i kapacitete ukupnog sistema
socijalne zastite, te na taj na¢in mogu doprinijeti
odrzivom ekonomskom razvoju bez negativnih

posljedica po ranjive ¢lanove drustva.

a.  Harmonizacija entitetskih politika rada

Prva predlozena opcija ima za cilj da obezbijedi
harmonizaciju entitetskih politika rada koje bi
trebale konvergirati modelu politika rada koje
se primjenjuju u zemljama EU. Izmedu ostalog,
ova opcija bi trebala obezbijediti smanjivanja
razlika izmedu entiteta u rashodima za
administriranje zavodima (F BiH ima 4 puta
vece tro$kove administracije od RS), te u
izdvajanju za pasivne politike rada koje su u

FBiH relativno manja nego u RS (u odnosu na



broj nezaposlenih i druge ekonomske razlike
izmedu entiteta), te smanjivanju razlika u
nacinu finansiranja aktivnih politika rada (u F
BiH zavod za zaposljavanje izdvaja za aktivne
politike rada 14 puta vise sredstava nego zavod
za zaposljavanje RS).

Tabela: Ucesce pojedinih komponenti politika rada u
ukupnim rashodima na politike rada (%)

(2004. godina)

Kategorija BiH  EU-15
(%) (%)
Administriranje zavodima 18,3 8,6
Aktivne politike zaposljavanja 36,6 30,0
Naknade za vrijeme nezaposlenosti 17,1 57,5
Rano penzionisanje - 39
Ostale pasivne politike rada 28,0 -
Ukupno 100 100

Izvor: Entitetski zavodi za zaposljavanje i EUROSTAT

Osnovni cilj ove opcije jeste uspostavljanje
komplementarnih politika rada u oba entiteta,
koje bi

socijalnu sigurnost nezaposlenih u oba entiteta,

obezbjedivale priblizno jednaku
ali i koje bi obezbjedivale sli¢ne instrumente u
oblasti aktivnih politika rada za zaposljavanje
nezaposlenih lica. Harmonizacija bi trebala
biti vodena principom da se struktura javnih
rashoda priblizi strukturi javnih rashoda za
politike rada koji je prisutan u veéini zemalja
EU. Mjere koje bi trebalo poduzeti u okviru
ove opcije su da bi trebalo zadrzati troskove
administriranja  zavodima na trenutnom
nivou, dok bi izdvajanja za politike rada
trebalo prilagodavati na nacin da se postepeno
priblizavaju strukturi izdvajanja za aktivne i
pasivne politike rada u EU. U okviru ove opcije
potrebno je osigurati povecanja izdvajanja
za one politike rada koje se primjenjuju u
zemljama EU i smanjenje finansiranja onih
politika rada koje se ne primjenjuju u zemljama
Evropske unije, te obezbijediti harmoniziran
nac¢in prikupljanja i objavljivanja statistickih
informacija o nezaposlenosti i korisnicima

politika rada.

Kako je rada

neefikasan ako ne postoji mehanizam za

sistem pasivnih  politika
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ponovno ukljuc¢ivanje u trziste rada, ova opcija
podrazumijeva porast izdvajanja za aktivne
politike rada u RS. Pored ujednadavanja
rashoda za aktivne politike rada, ova opcija
predvida harmonizaciju strukture izdvajanja za
mjere aktivne politike zaposljavanja na nacin da
konvergiraju strukturi izdvajanja u zemljama
EU. U okviru pasivnih politika rada takode
je neophodno obezbijediti harmonizaciju
entitetskih politika, posebno ako imamo na
umu da je tokom 2005. godine doslo do znacajne
konvergencije u prosje¢nim pla¢ama izmedu
entiteta. Ova opcija predvida rast izdvajanja
za novc¢ane naknade za nezaposlene i njihovo
ujednacavanje na oko 50 % prosjecne plate,
§to je priblizno iznosu koji je potreban za zivot
van siromastva. Prihvatanjem ove alternative
za reformu sistema socijalne zastite do¢i ¢e do
ujednacdavanja prava nezaposlenih po osnovu
nezaposlenosti, te povecanja broja mogucnosti
za ponovno zaposljavanje kroz ve¢u ponudu
aktivnih mjera zaposljavanja koje bi trebale
biti ujednacene na prostoru cijele Bosne i

Hercegovine.

b. Uspostavljanje pravednijeg sistema
socijalne sigurnosti nezaposlenih

Druga predlozena opcija ima za cilj
obezbjedenje harmonizovanog sistema

socijalne za$tite nezaposlenih koja bi u
odnosu na trenutno stanje omogucdila znatno
pravedniju naknadu za vrijeme nezaposlenosti
licima koja ostaju bez posla. Trenutno, sistem
socijalnog osiguranja nezaposlenih obezbjeduje
nov¢anu kompenzaciju nezaposlenim razli¢ito
u zavisnosti u kojem entitetu je radnik ostao
bez posla. Nezaposlena lica koja su tokom
zaposlenosti izdvajala naknade za nezaposlenost
imaju u F BiH pravo na nov¢anu naknadu u
visini od 40% prosje¢ne plate univerzalno bez
obzira na iznos uplate osiguranika, dok u RS lica
koja ostanu bez posla imaju pravo na novéanu
naknadu u visini od 35% do 40% prosjecne
plate osiguranika. Pitanje koje se postavlja jeste

da li je sistem osiguranja od nezaposlenosti



pravedan kada zaposlenicima - koji su radili
isto vremensko razdoblje (minimalno osam
mjeseci), ali od kojih je jedan u odnosu na
drugog uplac¢ivao i do 10 puta veéi iznos
novca na ime osiguranja od nezaposlenosti
- obezbjeduje relativno jednaku naknadu za
vrijeme nezaposlenosti? Trenutno stanje u
okviru sistema socijalne zastite nezaposlenih
ne uzima u obzir polozaj zaposlenih i njihove
razloge koji ih motiviSu da imaju osiguranje
od nezaposlenosti ¢ime se znacajno doprinosi
generalnom stavu da je postojeéi sistem
socijalnog osiguranja nezaposlenih nepravedan
sa stanoviSta osoba koje placaju osiguranje za

slucaj nezaposlenosti.

Osnovna karakteristika ove opcije jeste da
predvida harmonizaciju pasivnih politika
rada entiteta, sa ciljem da obezbijedi znatno
pravedniju naknadu licima koja ostaju bez
zaposlenja. Ovom opcijom uspostavila bi se
politika da sva lica koja su ostala bez posla
dobijaju naknadu za vrijeme nezaposlenosti koja
bi se odredivala kao procenat prosje¢ne plate
koju je osiguranik primao tokom posljednja
tri mjeseca rada. Druga mjera koju predvida
ova opcija jeste da iznos naknade - koju bi
zaposlenik primao tokom trajanja perioda
predvidenog za pravo na nov¢anu naknadu - ne
bi trebala da bude manja od 70 procenata niti
veca od 90 procenata plate koju je zaposlenik

primao tokom zaposlenja.

Politika

nov¢ane naknade se ne bi trebala vezati za

odredivanja maksimalnog iznosa
prosje¢nu platu u entitetu (trenutna praksa
u RS), ve¢ bi se koeficijent za obrac¢un
proporcionalno smanjivao s obzirom na visinu
prosjecne plate osiguranika. Osiguranici koji su
u momentu prestanka posla imali platu koja je
bila niza ili identi¢na prosje¢noj plati entiteta
imali bi maksimalni koeficijent za obra¢un
naknade, dok bi osiguranici koji su imali platu
vecu od entitetskog prosjeka imali koeficijent
proporcionalno nizi od maksimalnog, ali ne

manji od minimalnog. Efekti ove opcije, u
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slu¢aju kada bi prosjecan koeficijent iznosio
80 procenata prosje¢ne plate, prikazani su u

narednoj tabeli.

Tabela: Procjena efekata opcije 2 na promjenu strukture
javnih rashoda na politike rada u milionima KM.

Kategorija Trenutno Efekti
stanje opcije
Administriranje zavodima 20,2 20,2
Aktivne politike zaposljavanja 40,5 56,7
Naknade za vrijeme 189 39,1
nezaposlenosti
Rano penzionisanje = =
Ostale pasivne politike rada 31,1 31,1

Izvor: Entitetski zavodi za zapo$ljavanje i procjene

ALDL

Odabir ove opcije omogucio bi transformaciju
postojeceg sistema na nacin da bi i poslodavci
i radnici po prvi put osjetili prednosti koje
donosi funkcionalni sistem socijalne zastite
ne samo licima koja ostaju bez posla, ve¢ i
¢itavom poslovnom sektoru. Prihvatanjem ove
opcije zavodi za zapo$ljavanje bi bar u jednoj
oblasti politika rada - obezbjedenju socijalne
sigurnosti licima koja su ostala bez zaposlenja
— obezbijedili kvalitetnu politiku na nivou koji
se za ovu socijalnu kategoriju primjenjuje u

zemljama Evropske unije.

Ovom opcijom omogucilo bi se ostvarivanje
visestrukih ciljeva, ¢iji bi se efekti prvenstveno
ogledali u tome da: i. Radnici koji bi ostali bez
posla dobili bi od sistema socijalne sigurnosti
pravicnu naknadu i time bi znacajno bila
promjenjena percepcija javnosti o prednostima
koje ima zaposlenje u formalnom sektoru nad
neformalnim; ii. Privatni sektor bi se lakse
prilagodavao promjenama na trzi$tu, posebno
u sezonama kada je neophodno pribjec¢i
smanjivanju tro$kova rada; i iii. Zavodi za
zapo$ljavanje bi bili znatno motiviraniji za
ponovno zaposljavanje osoba koje su ostale
bez posla, §to bi dovelo do brzeg unaprijedenja

mjera aktivnih politika zaposljavanja.



c. Uspostavljanje solidarnijeg sistema

socijalne sigurnosti nezaposlenih

Uvodenjem PDV-a vlastima se pruzila prilika
za obezbjedenje efikasnijih javnih usluga u svim
oblastima javne administracije, te za znatno
efikasnju zastitu svih socijalno ugrozenih
gradana BiH. Ove promjene su najve¢im dijelom
doprinijele da je moguce razmatrati alternativne
politike  socijalne

sigurnosti nezaposlenih

zasnovane na vrijednostima solidarnosti.
Nezaposlena lica, posebno osobe koje su ostale
bez posla spadaju u onu kategoriju stanovnistva
koja nema prihode potrebne za osnovne Zivotne
potrebe. Od 257.532 nezaposlenih lica koja su
uplacivala osiguranje za sluc¢aj nezaposlenosti,
svega 8.412 lica prosje¢no ima pravo na nov¢anu
naknadu za vrijeme nezaposlenosti.> Preostalih
249.111 nezaposlenih nema pravo na novcéanu
naknadu za vrijeme nezaposlenosti niti bilo
koji drugi vid novéane pomodéi. Cak i dugo
najavljivani socijalni programi za ublazavanje
posljedica rasta cijena nakon uvodenja PDV-
a su izostavili ovu kategoriju, jer su entitetski
zavodi trenutno planirali samo pomo¢ za lica
koja ve¢ primaju nov¢anu naknadu.’ Paradoks
koji se pojavio kroz implementaciju ovog
programa jeste da su za javnu administraciju
lica koja ostanu bez posla najsiromasnije
kategorije stanovnika, ali da se nalaze u takvom
polozaju relativno kratko vrijeme, jer nakon
§to prode period od 3 do 12 mjeseci, ta lica po
tom Kkriteriju nisu siromasna bez obzira da li su
ponovno pronasli zaposlenje ili ne. Vjerovatno
da ne postoji slican nacin definisanja statusa

siromasnih bilo gdje u savremenom svijetu.

Iz tog razloga, imaju¢i u vidu tezak polozaj
gradana BiH koji su postali nezaposleni
nakon §to su imali formalan posao, ova opcija
sadrzi prijedlog uspostavljanja solidarnijeg
modela socijalne sigurnosti nezaposlenih
koja bi obezbijedila novéanu naknadu svim
nezaposlenim licima koja su upladivala
osiguranje za slu¢aj nezaposlenosti sve vrijeme

trajanja nezaposlenosti.
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Osnovna karakteristika predlozene opcije
jeste da svim nezaposlenim licima koja su
registrovana i koja imaju status nezaposlenih
lica bude obezbjedena minimalna novc¢ana
naknada, sve do momenta ponovnog zaposlenja
ili penzionisanja. U odnosu na postojece
stanje, ovom opcijom se predvida da kada se
nezaposlena osoba nade u poziciji da i nakon
vremenskog roka predvidenog za dobijanje
naknade za vrijeme nezaposlenosti (od 3
mjeseca do maksimalno dvije godine) ne
pronade zaposlenje, prima novéanu naknadu
koja ¢e obezbijediti nezaposlenim licima poticaj
za aktivno traZenje posla s istovremenim
minimalnih

obezbjedenjem zadovoljavanja

zivotnih potreba. Ova opcija omogucava
izbjegavanje apsolutnog liSavanja osnovnih
zivotnih potreba za nezaposlena lica, te
omogucava poticaj neaktivhom stanovnistvu
da se uklju¢i u radnu snagu i time omoguci
rast radne snage koja je prijeko potrebna za
obezbjedenje vecih stopa ekonomskog rasta.
Promjene koje bi uslijedile prihvatanjem ove

opcije date su u slijede¢oj tabeli.

Tabela: Procjena efekata opcije 3 na promjenu strukture
javnih rashoda na politike rada u milionima KM.

Kategorija Trenutno Efekti
stanje opcije

Nov¢ane ?a}made nezaposlenim 189 39.1
prema vaze¢em zakonu
Novc¢ane naknade nezaposlenim
koji bi ovom opcijom dobili 0,0 190,3
pravo na nov¢anu naknadu
Ostale pasivne politike rada 31,1 13,5

Izvor: Procjena ALDI

U okviru ove opcije, zavodi za zaposljavanje bi
bili u mogu¢nosti da pruze konkretan poticaj
nezaposlenim licima registrovanim kod zavoda
da aktivnije traze zaposlenje ili da budu aktivni
ucesnici u procesu edukacije prekvalifikacije i
treningakojibiimomoguciosticanjekvalifikacije
za zanimanja za koja postoji potraznja na trzistu.
Ukoliko registrirana lica nisu zainteresovana za
uces¢e u aktivnim programima zaposljavanja
oni bi gubili status nezaposlenosti na nacin
kako je trenutno definisano zakonom i time bi

gubili pravo na novéanu naknadu za vrijeme



nezaposlenosti. Ovom opcijom znacajno se
povecavaju izdvajanja za pasivne politike rada
i to posebno izdvajanja za lica koja prema
trenutnoj praksi ne dobijaju nikakvu novcanu
naknadu. U predlozenoj opciji koristen je
iznos od 50 KM mjese¢no za sva lica koja su
imala registrirano zaposlenje u proslosti, a
prema definiciji svrstavaju se u nezaposlena
lica. Ukupnim povecanjem izdvajanja samo
za ovu vrstu prava, ova alternativa bi proizvela
povecanje rashoda fondova za oko 1 procenat
BDP BiH. Imaju¢i u vidu koristi u obezbjedenju
socijalne stabilnosti, poveéanju procenta
stanovnistva aktivno ukljucenog u trziste rada,
te indirektne koristi kroz znac¢ajno povecanje
uce$¢a nezaposlenih u aktivnim politikama
rada ova opcija bi indirektno trebala znacajno
doprinijeti rastu ukupne zaposlenosti u Bosni i

Hercegovini.

Ova opcija ima prvenstveno dva cilja. Prvi cilj je
daobezbijedirealnu mobilizacijuradnoaktivnog
stanovni$tva i da eliminira sve uzroke koji
dovode do toga da gradani nisu zainteresovani
za registriranje svog statusa nezaposlenosti jer
im korist od usluga (npr.zdravstveno osiguranje)
zavoda ne prelazi troskove koje moraju podnijeti
po osnovu svog registriranja (npr. redovno
javljanje zavodima zbog evidentiranja). Takode,
ova opcija posebno dobija na znacaju ukoliko se
zapo¢neplaniranareformasistemazdravstvenog
osiguranja kojom je do 2007. godine planirano
obezbjedenje univerzalnog besplatnog
paketa zdravstvenih usluga.* Drugi cilj jeste
obezbjedenje minimalne socijalne sigurnosti za
sve radno sposobne gradane kroz obezbjedenje
minimalnih prihoda i znacajno povecanje
nivoa socijalne sigurnosti u Bosni i Hercgovini.
Ovaj drugi cilj znacajno doprinosti povecanju
kapaciteta javne administracije za provodenje
svih ostalih reformskih procesa jer je velikim
dijelom oslobodena tereta socijalnog pritiska
koji znacajno usporava sve druge reformske
procese u zemlji koji dugoroéno mogu osigurati

vece stope ekonomskog razvoja.
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' Na osnovu Zakona o izmjenama i dopunama zakona
o posredovanju u zaposljavanju i socijalnoj sigurnosti
nezaposlenih osoba (SI. Novine F BiH 22/05) visinu nov¢ane
naknade ¢ini 40 % prosjecne neto place isplacene u F BiH u
posljednja tri mjeseca, dok je trajanje osiguranja vremenski
ograni¢eno da traje minimalno 3 mjeseca koja se uvecavaju
za 3 dodatna mjeseca za svakih dodatnih 5 godina provedenih
na radu do maksimalno 2 godine. Podaci o prosjeku plata za
period mart-maj 2006.

2 Podaci entitetskih zavoda za zapo$ljavanje za maj 2006.
godine. Ovaj broj ne obuhvata lica registrirana na zavodu koja
po prvi put traze zaposlenje.

* Prema programu mjera Vlade F BiH za ublazavanje posljedica
uvodenja PDV-a za najsiromasnije kategorije stanovnistva
u F BiH za 2006. godinu, Federalni zavod za zaposljavanje je
planirao obezbijediti sredstva u iznosu od 840.000 KM kako bi
osobe koje primaju nov¢anu naknadu za vrijeme nezaposlenosti
mjese¢no dobivale dodatak od 10 KM.

* U okviru revidiranih ciljeva PRSP do kraja 2007. godine
planirano je da ciljevi reforme sektora zdravstva u BiH
osiguraju dostupan zdravstveni sistem za sve gradane, koji ¢e
biti utemeljen na nacelima solidarnosti i koji ¢e omoguditi
siroma$nim  pristup garantiranom osnovnom paketu
zdravstvenih prava i usluga. PRSP str. 86. EPPU MART 2006.
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