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SAZETAK

Cilj je ovoga rada pripremiti osnove za utemeljenu procjenu transformacije su-
vremenog stvaranja javnih politika pod utjecajem aktualnih kriza na na¢in da
se detektiraju dimenzije u kojima se promijenio kontekst stvaranja javnih po-
litika krajem 20. i pocetkom 21. stolje¢a. Rad je zasnovan na pregledu literatu-
re iz politologke discipline javnih politika, ali i srodnih disciplina javne uprave
i socijalnih djelatnosti koje svojim specifi¢nim konceptima takoder pokusavaju
razaznati transformaciju suvremenih javnih politika. Prvo se pokugavaju grubo
sistematizirati osnovni elementi promjena konteksta u sklopu drustva, trzista
i drzave, a zatim se fokusira na istrazivanje tipova drzave s obzirom na fukci-
je koje ona ispoljava kroz raznorodne javne politike; na vrste javnog upravlja-
nja i viSestruke oblike kroz koje ono danas djeluje; te na transformaciju soci-
jalne drzave u smjeru kombiniranih socijalnih politika. Glavni je nalaz rada da
nove funkcije, nove strukture, novi ciljevi, novi instrumenti i novi akteri koje
se moze pronaci u stvaranju javnih politika na prijelazu stoljeca ne istiskuju
stare, ve¢ se na njih nadograduju i taloze kao dodatni slojevi. Takozvano sloje-
vanje ¢ini se klju¢nom znac¢ajkom suvremenog stvaranja javnih politika, iako
se jo$ ne moze odrediti hoce li ono olaksati ili onemogucavati rjesavanje aktu-
alnih kriza, te stoga treba biti sredi$nji fokus interdisciplinarnih istrazivanja
drustvenih znanosti u nadolaze¢em razdoblju.
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Uvob

Pandemijski kontekst u kojem smo Zivjeli duze vrijeme, te visedimenzi-
onalna kriza, zdravstvena, ekonomska, obrazovna, upravljacka, koju je
pandemija proizvela, namnula je niz pitanja o tome kako ¢e se usmjeriti
daljnji politicki i drustveni razvoj. Dodatni utjecaj potresa u Hrvatskoj
te najnovijih ratnih zbivanja u Europi i susjednim regijama samo pojaca-
vaju efekte opce nestabilnosti i nepredvidivosti. Hoce li rezultat ekstrema
sadasnjeg trenutka biti radikalna promjena suvremenih javnih politika
u blizoj ili daljnoj buduc¢nosti? Moze li se zaista temeljito transformirati
procese politickog odlucivanja i stvaranja javnih politika? Mozemo li iz
pozitivnih i negativnih posljedica svega s ¢ime se vlade i zajednice danas
susrecu ocekivati neke posve nove nacine na koje se javne politike dizaj-
niraju i provode te zatim i rezultate koje postizu? Sto ¢emo iz aktualnih
kriza nauditi?

lako iznimno intriganta, na pitanja o smjeru, opsegu i dinamici tran-
sformacije suvremenih javnih politika pod utjecajem aktualnog konteksta
jo$ uvijek nije moguce znanstveno utemeljeno odgovoriti, bez nuznog
vremenskog odmaka. Dodatno, vrlo je lako pretjerivati, gotovo dramatizi-
rati, pri isticanju promjena kojima trenutno svjedo¢imo, uz istovremeno
pojednostavljivanje i umanjivanje proslih faza nekog razvoja. Takoder, ve¢
se dugo u istrazivanjima javnih politika isti¢e kako je najmanji vremenski
okvir koji se mora razmatrati kako bi se cjelovito obuhvatilo sve faze
procesa stvaranja neke javne politike 10 do 20 godina (Sabatier, 2005:
25-26). Sve navedeno navodi na potrebu sagledavanja $ireg vremenskog
okvira. Analiziranje promjena koje su prethodile danasnjem trenutku te
uocavanje nekih dugoro¢nijih trendova moze posluziti kao dobar pocetni
korak u pripremi za preciznije buduée analize koje su manje pristrane i ne
preuvelicavaju dosege aktualnih kriza. Stoga ovaj rad usmjerava paznju na
istrazivacko pitanje o dimenzijama transformacije stvaranja javnih politika
krajem 20. i po¢etkom 21. stoljeca.

Rad je utemeljen na pregledu literature iz politoloske discipline javnih
politika, ali i srodnih disciplina javne uprave i socijalnih djelatnosti koje
svojim specifi¢nim konceptima takoder pokusavaju razaznati transfor-
maciju suvremenih javnih politika. Pristupi navedenih disciplina, iako
iznimno srodni, uglavnom nedovoljno medusobno komuniciraju, te
nedostaje interdisciplinarnosti istaknutih drustvenih znanosti, posebice
u Hrvatskoj i susjednim zemljama. Cilj rada je, dakle, opisati temeljne
elemente transformacije suvremenih javnih politika iz vie disciplinarnih
kutova kako bi utvrdilo $to treba biti glavni fokus interdisciplinarnih drus-
tvenih istrazivanja sredi$njih izazova upravljanja u nadolaze¢em razdoblju.
Tek takva istrazivanja mogu zatim eventualno biti korisna u savjeto-
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vanju vlasti i ostalih aktera za unaprjedenje prakse rjeSavanja drustvenih
problema.

Rad prvo pokusava mapirati i grubo sistematizirati osnovne elemente
promjena u sklopu drustvene, trzi$ne i drzavne strukture, a zatim se foku-
sira na potonje kao pocetno mjesto stvaranja javnih politika. Potom se
prelazi na istrazivanje tipova drzave s obzirom na fukcije koje ona ispo-
ljava kroz raznorodne javne politike, prvenstveno na temelju politoloske
literature. U sljede¢em se koraku diskutira o pojmu javnog upravljanja,
iznimno popularnom i $irokom konceptu kojim se i u politologiji, ali i u
pravnic¢kim istrazivanjima javne uprave pokusavaju razluditi suvremeni
procesi rastakanja granica drzavog aparata i irenja arena aktera u kojima
se rjesavaju kolektivni problemi. Na kraju se rad jos osvrce na pitanja
promjena koje se dogadaju u sklopu socijalnih politika, kombinirajuci i
literaturu iz podrudja socijalnih djelatnosti, prema novim modelima razu-
mijevanja socijalne drzave.

Sve navede discipline i znanstvene vizure ukazuju na iste trendove pri
usloznjavanju funkcija, struktura, ciljeva, instrumenata i aktera u stva-
ranju suvremenih javnih politika. A to je da novi elementi koji se razvijaju
posljednjih desetljeca ne istiskuju stare, nego ih nadograduju te s njima
koegistiraju. NataloZeni slojevi, odnosno takozvano slojevanje (eng. policy
layering), predstavlja klju¢nu priliku ili prepreku u rje$avanju aktualnih
drustvenih problema. Stoga rad zakljucuje kako upravo znacajke sloje-
vanja, posebice odnosi izmedu starih i novih slojeva, trebaju biti sredisnji
fokus istraZivanja javnih politika, (socijalne) drZave i upravljanja u zdru-
Zenim interdisciplinarnim naporima u predstoje¢em razdoblju u regiji,
alii Sire.

NOVI KONTEKST STVARANJA JAVNIH POLITIKA

Ucestalo se moze Cuti teza kako je suvremeni kontekst stvaranja javnih
politika dramati¢no promijenjen krajem 20. i poc¢etkom 21. stoljeca, a
zatim 21. stoljece donosi cijeli niz dodatnih izazova. Temeljni se razlog za
ovakve stavove ocituje u ¢injenici da je ono $to se fundamentalno promije-
nilo u suvremenom kontekstu drustvo. Drustvo se transformiralo i postalo
sve vi$e fragmentirano, te kompleksnije i dinami¢nije (Sgrensen i Torfing
2007b, 5-6). Stoga je potrebna i nova vrsta upravljanja, odnosno novi
pristup vlasti kao odgovor na te nove kompleksnosti (Loughlin 2004, 155).
Evo kako to pojasnjava John Loughlin:

Upravljanje postaje sve slozenije jer je samo drustvo postalo sve
raznolikije, od vrlo stratificiranog i strukturiranoga 1950-ih i ranih
1960-ih do fragmentiranijeg i atomiziranijeg. To nije rezultiralo u
potpunoj anarhiji ili nekim drustvenim slomom ve¢ u novom restruk-
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turiranju politickih pokreta i stranaka koji su bili prisiljeni razmisliti i

preformulirati svoje politicke projekte. Stari rascjep lijevo/desno danas

je manje relevantan kako su se pojavila nova pitanja i problemi, koji su
uglavnom o stilovima Zivota ili pitanjima identiteta, a ne o dubokim

strukturnim pitanjima organizacije drZave i samoga dru$tva (2004, 153).

Dobar primjer tih novih pitanja bilo je cijepljenje protiv virusa
COVID-19 koje je nalikovalo novom drustvenom rascjepu te se prelije-
valo u politi¢ku arenu i predstavljalo dodatni izazov u prevladavanju koro-
na-krize, oporavku i saniranju njenih posljedica. Sto se sve promijenilo
u kontekstu stvaranja javnih politika da se ovako suceljavamo s virusom
COVID-1g9 ili s humanitarnom, energetskom, ekonomskom i sigurno-
snom krizom koje proizlaze uz rata u Ukrajini ili Gazi? Bez ambicije da
obuhvatno sistematiziram sve dimenzije kontekstualnih promjena, valja
ih barem donekle, tek ugrubo mapirati. Moguce je, dakle, govoriti o neko-
liko osnovnih tendencija promjena koje se mogu odrediti s obzirom na t6
koji se segment zajednice mijenja, drustvo, trziste ili drzava.

Prvenstveno, danas se obitelj, kao jos uvijek primarna ljudska kohabi-
tacija, uvelike promijenila u formi (Loughlin 2004, 155). Postoji cijeli niz
varijanti oblika obitelji, od klasi¢ne nuklearne obitelji, jednoroditeljskih
obitelji do istospolnih zajednica, a $to je sve posljedica, izmedu ostaloga, i
liberalizacije seksualnoga ponasanja (Compston 2009, 182-189) te starenja
stanovni$tva u Europi (Compston 2009, 194-201). Takoder, posebice je
znacajno smanjivanje veli¢ine kuéanstava, kao i porast broja samackih
kudanstava (Compston 2009, 57). Zatim, trZiSte radne snage postalo je
mnogo heterogenije i fleksibilnije, ponajprije kroz fragmentaciju radne
snage zbog prelaska na proizvodnju usluga, $to znac¢ajno smanjuje indu-
strijsku radnu klasu (Compston 2009, 118-123). Dodatno, na to utjece i
porast zaposlenosti Zena (Compston 2009, 123-131), kao i nastanak novih
zanimanja i profesija, te novih nac¢ina obavljanja rada (primjerice, rad od
kuce).

Nekada su postojale ocite drustvene klase, s jasnim ulogama u ekono-
miji, a koje su bile ¢vrsto povezane s na¢inom na koji su ljudi ukljuc¢eni
u proizvodni proces, no one su se danas najve¢im dijelom raspale. Zajed-
nice utemeljene na ruralnome stanovnistvu ili na radnoj klasi, geografski
odredene, zamijenili su manje kohezivni oblici povezivanja vrlo mobilnog
stanovni$tva (Loughlin 2004, 155). Zatim, rije¢ je i o porastu broja profe-
sionaliziranih interesnih organizacija i politi¢ki angaziranih skupina
gadana (Serensen i Torfing 2007c¢, 298). Ti se procesi u literaturi oznaca-
vaju izrazom organizacijsko drustvo (eng. organisational society), kojega
obiljezava porast broja i vaznosti kolektivnih aktera u gotovo svim sekto-
rima drustva, usporedo s porastom njihove meduovisnosti, njihovih prava
i odgovornosti, a koji preuzimaju primat u kolektivnom funkcioniranju



o1

PETEKANA
TRANSFORMACIJA JAVNIH POLITIKA U SUVREMENOM KONTEKSTU:
NA RAZMEDI DISCIPLINA

(Choi, D’Apice i Skinner 2021, 7-9; Kenis i Schneider 1991, 34; Mayntz 1993,
4-6). ,U mnogim javnopoliti¢kim sektorima, drZava se vi$e ne bavi amor-
fnom javnoscu ili kvazi-skupinama kao $to su socijalne klase, ve¢ s korpo-
rativnim akterima koji su sami po sebi mo¢éni“ (Mayntz 1993, 5).

Zbog navedenih promjena do kojih je doslo u okolini drzave, koja je
postala sve sloZenijom, promijenila se i saima drzava, odnosno i politi¢ka
sfera i javna uprava (Pierre i Peters 2005, 163-164; Serensen i Torfing 2009,
46). U politickoj sferi najvaZnije je za naglasiti promjene poput pada ¢lan-
stva u politi¢kim strankama i pada razine politi¢kog povjerenja (Citrin i
Stoker 2018; Pierre i Peters 2000, 123; Ponce i Scarrow 2016), koje se odnosi
na vertikalno povjerenje gradana u drustvene i politic¢ke institucije i poli-
ticke elite (Salaj 2006, 40-41). To se posebice o¢ituje u smanjenju izlazaka
na izbore (Serensen i Torfing 2009, 54), a $to ima niz posljedica te dodatno
mijenja kontekst stvaranja javnih politika. Primjerice, ,postoje dokazi da
nizak odaziv birac¢a uvodi pristranost u javne politike, smanjuje odgovor-
nost vlada, te favorizira klijentelizam i pokroviteljstvo nad programskim
stranac¢kim natjecanjem“ (Kostelka i Blais 2021, 2).

Paralelno, dolazi i do transformacije javne uprave. Od 1980-ih nadalje
razne reforme javne uprave dovele su do heterogenosti, decentralizacije
i fragmentacije strukture drzave, odnosno njenoga aparata (Serensen i
Torfing 2009, 44). U javni se sektor uvode nacini upravljanja koji su ili
nalik na trZi$ne (eng. market-like) ili na one u civilnome drustvu (eng. civil
society-like) (Serensen i Triantafillou 2009, 2). Reforme su bile vezane prvo
uz unosenje menadzerijalizma i trzi$nih ideja i nacela u javnu upravuy, te
uz naglasavanje takozvane korisnicke perspektive i definiranje gradana kao
klijenata javnih usluga. A zatim se usmjeravaju i spram otvaranja vlasti sve
vecoj participaciji javnosti u upravljanju (Pierre i Peters 2000, 49). Razvija
se i takozvana koprodukcija javnih usluga (eng. co-production), stoga $to
gradani nisu viSe samo pasivni primatelji javnih usluga, ve¢ ih se aktivno
ukljucuje u proces dizajniranja, upravljanja ili isporuke javnih usluga
(Campomori i Casula 2022, 2-3).

Tome je osnovna ideja da ,trziste i civilno drustvo nisu sfere slobode
izvan dosega javne vlasti, nego prije vrlo vazni suradnici u proizvodnji
javnog upravljanja zbog njihove navodne sposobnosti da proizvode javne
vrijednosti kroz samoupravljanje [eng. self-governance]“ (Serensen i Trian-
tafillou 2009, 1). Model tradicionalne javne uprave rastvara se pod pritis-
cima novog javnog menadZmenta (eng. new public management) i novog
javnog upravljanja (eng. new public governance), te niza dodatnih modela
koji ¢esto supostoje u obliku slojeva u suvremenoj javnoj upravi (Campo-
mori i Casula 2022, 3-5; Kekez 2016).

Zaklju¢no, kolektivni se problemi umnazaju, ali i usloznjavaju te se
danas sve viSe isti¢u zakudasti, opaki, neukrotivi problemi (eng. wicked
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problems), a koji se povezuju s kontekstom drustvenog pluralizma, insti-
tucionalne sloZenosti i znanstvene nesigurnosti (Head i Alford 2013, 717).
lako je naravno rije¢ o stupnju, jer problemi mogu biti lakse, srednje ili
vrlo tesko ukrotivi, kod onih bas opakih niti je definicija problema jasna,
niti su rjeSenja poznata, a relevantno znanje i konfiktni interesi fragmen-
tirani su medu mnogobrojnim i raznorodnim moc¢nim akterima (Alford i
Head 2017). Jednostavno, danas se ,¢ini da zakucasti problemi - oni koji
su kompleksni, tesko rjesivi, nesagledivi, nepredvidivi - bujaju“ (Alford
i Head 2017, 397). Upravo je korona-kriza udzbeni¢ki primjer takvog
problema. Dodatno, pred drzavom se nalaze sve ve¢a ocekivanja gradana,
koji traZe sve raznovrsnije javne usluge i javna dobra. Postaje klju¢no kako
s gotovo istim javnim sektorom i udjelom javnih rashoda u BDP-u ¢initi
nesto vise ili nesto posve novo. Dolazi do transformacije funkcija drzave.

TRANSFORMACIJA FUNKCIJA D RZAVE

Povijesni razvoj drzavne intervencije stalni je napredak prema novim
vrstama javnih politika. Drzava postepeno postaje sve kompleksnija, Siri
svoj opseg djelovanja i razvija sve vi$e novih funkcija. Tako s razvojem
funkcioniranja drzave nastaju konstitutivne, distributivne, regulativne i
redistributivne politike, skupine srodnih javnih politika u kojima se o¢ituju
pojedine funkcije koje drzavlja obavlja. Po¢etnu stepenicu razvoja ¢ini
konstitucionalno uredenje drzave, osnovna nacela upravljanja drzavnim
aparatom te odredenje odnosa drzave s vlastitim gradanima. Tu prvu fazu
razvoja ¢ini skup javnih politika koje nazivamo konstitutivnim politikama.
Nakon toga drugu fazu predstavljaju distributivne politike. Njih sa¢ivanja
najjednostavnija uporaba javnih financija, koje se primjenjuju na nesu-
stavan i regionalno neujednacden nacin. Zatim se nacela intervencije drzave
gire opsegom, te se poopcuju, postaju opceniti standardi i pravila koja se
namecu kao okvir djelovanja privatnim ekonomskim aktivnostima kroz
takozvane regulativne politike. Posljednju etapu u razvoju klasi¢nih funk-
cija drzave ¢ini socijalna drzava, koja se manifestira kroz novi set javnih
politika koje se oznacavaju nazivom redistributivne politike, kako isti¢e
politoloska javnopoliti¢ka literatura (Howlett 2009; Lowi 2009; Petek 2014;
Sefton 2006).

Na prijelazu stolje¢a ponovo se razvijaju neke nove javne politike. To
se moZe pojasniti i svojevrsnim valovima dominantnih tema i podrudja
u kreiranju javnih politika u pojedinim razdobljima povijesnog razvoja u
Zapadnoj Europi i SAD-u (Pierre i Peters 2000, 65). Prvi val se odnosi na
izgradnju institucionalnoga okvira i konsolidaciju demokracije. U drugome
valu politicke su se elite primarno bavile distributivnim i redistributivnim
politikama, socijalnim i materijalnim pitanjima. Sada je aktualan tredi val,
koji obiljezava skup postmaterijalistickih tema, medu kojima se posebice
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isticu teme unaprjedenja participacije gradana, zastita okoli$a te rodna
pitanja (Pierre i Peters 2000, 66).

Sve je to rezultat krize i transformacije funkcioniranja drzave krajem
20. i pocetkom 21. stoljeca, kao $to su polovicom 20. stoljeca zbog , krize
moderne drzave“ nastale redistributivne odnosno socijalne politike
(Sheffer 1977, 538). Danas veéina drZava teZi uvodenju $to vise upravljanja
na temelju trzi$nih elemenata u oblikovanje javnih politika, odnosno,
svojevrsnome re-reguliranju koje se ocituje i u trendovima regulatorne
reforme (Howlett 2009, 77; Petek 2009, 278). Dodatno, sve se znacajnijom
¢ini i tendencija razvoja prema naglasavanju ljudskih prava specifi¢nih
skupina i pitanjima siroko shvacene socijalne inkluzije koja se treba ostva-
rivati kroz suradnju s civilnim drustvom u novim konstitutivnim politi-
kama (Howlett 2009, 77; Petek 2014). Dakle, rijec je o jednoj novoj transfor-
maciji koju karakteriziraju re-regulativna i re-konstitutivna era, odnosno
transformacija k regulatornoj i k arbitrirajucoj ili omogucavajucoj drzavi.

Regulatorna drzava (eng. regulatory state) jest ona koja se u stvaranju
javnih politika dominatno oslanja na regulaciju (Majone 1994, 77). Taj
pojam pokus$ava obuhvatiti promjene koje se dogadaju u Europi (pose-
bice na razini EU i pod utjecajem EU) na prijelazu stoljeéa, i u na¢inu regu-
liranja, ali i u dugoro¢nim ciljevima reguliranja (Majone 1996, 54-56; V. i
Lodge 2008). Poticaj takvome razvoju je i politika privatizacije, jer kada
se javno vlasni$tvo zamjenjuje izvanjskim reguliranjem, to ojac¢ava regu-
latornu funkciju drzave (Lodge 2008; Scott 2006). Transformacija prema
naglasavanju ekonomske i socijalne regulacije u Europi koja se oznacava
pojmom regulatorne drzave posebice se ocituje u razvoju neovisnih regu-
latornih agencija (Lodge, 2008; Majone 1996; Tomic i Heims 2022). Rije¢
je zapravo o kritici tradicionalnih javnih politika, $to se ne moze ,inter-
pretirati kao povlacenje drzave, ve¢ prije kao redefiniranje njenih funk-
cija. Ono $to se moze uociti u praksi jest prekrajanje granica javne sfere na
nacin da se iskljucuje odredena podrudja koja je bolje prepustiti privatnoj
aktivnosti, dok istovremeno ojacava, ¢ak se i prosiruje regulatorni kapa-
citet drzave u drugim podru¢jima, kao $to su konkurentnost ili okolis ili
zaStita potro$ac¢a“ (Majone 1994, 80).

S daljnjim razvojem, a posebice pod utjecajem financijske krize 2008,
pitanja zastite potro$aca postaju sve vaznija u odnosu na pitanja trzisnog
natjecanja i efikasnosti, $to dovodi do politizacije ekonomske regula-
cije i sve vece responzivnosti regulatorne drzave (Koop i Lodge 2020).
Isto se povezuje s dodatnim trendom promjena koje se dogadaju, a koju
karakteriziraju nove konstitutivne politike vezane uz ljudska prava speci-
ficnih skupina, socijalnu inkluziju i dobrobit, te okoli$nu odrzivost. Ove
promjene se oznacavaju pojmovima arbitrirajuéa drzava (eng. arbitra-
ting state), omogucavajuca drzava (eng. enabling state), pro$irena drzava



94

POLITICKE PERSPEKTIVE, Vol. 13, No. 2,2023
CLANCI I STUDIJE

ili takozvana postmoderna drzava (De Schutter i Dedeurwaerdere 2021;
Loughlin 2004; Hill 2010, 20-21). Karakteriziraju je partnerski odnosi
drzave, trzista i civilnog drustva, kroz dodavanje socijalnih, komunitarnih
ili solidarnih elemenata uz trzi$ne (Loughlin 2004, 154). Dakle, u posljed-
njoj fazi razvoja funkcija drzave, fleksibilnost i prilagodavanje trzistu ubla-
Zavaju se okrenuto$c¢u partnerstvima i drustvenoj solidarnosti, te podrza-
vanju drustvenih inovacija gradana (De Schutter i Dedeurwaerdere 2021;
Loughlin 2004, 157). DrZava postaje sve vi$e zaista polimorfi¢na, naslagu-
judi slojeve razli¢itih modela funkcioniranja jedan na drugi (De Schutter
i Dedeurwaerdere 2021; Tomic i Heims 2022). Naprosto, javno upravljanje
danas funkcionira kroz supostojanje vise razli¢itih struktura.

TRANSFORMACIJA JAVNOG UPRAVLJANJA

Javno upravljanje (eng. governance) jedan je od napopularnijih pojmova
u suvremenim istrazivanjima javnih politika i javne uprave, gotovo kao
»Carobni koncept“ (Pollitt i Hupe 2011). Neki autori ¢ak tvrde da javno
upravljanje moZe postati vodeca politicka teorija (v. Peters 2012). U istraZi-
vanjima javnoga upravljanja od 1990-ih zapravo je rije¢ o povezivanju poli-
tologije i javne uprave (Petak 2008a, 11; Serensen i Torfing 2009, 44-45).
,U literaturi o javnoj upravi, upravljanje se obi¢no odnosi na reforme
javnog sektora koje uklju¢uju privatizaciju, javna poduzeda, podugova-
ranje, kvazi-trzista, upravljanje putem ugovaranja, lokalna partnerstva,
odbore korisnika, itd. Politi¢ki znanstvenici koriste termin "upravljanja’
kako bi uhvatili smisao sve diferenciranijeg uredenja, odnosno politickog
sustava koji je podijeljen i fragmentiran na niz medusobno zavisnih javnih,
polu-javnih i privatnih agencija“ (Serensen i Torfing 2005a, 200). IstraZi-
vanja javnog upravljanja u ovoj su mi analizi vazna jer suvremenu tran-
sformaciju javnih politika razmatraju u njezinom strukturnom aspektu.
Klasi¢no su se javne politike razumijevale u sklopu odnosa izmedu
politicke sfere i javne uprave (Colebatch 2004, 63-64). IstraZivanja javnih
politika su zapocela istrazivanjima zakonodavnih okvira, jer se javne poli-
tike primarno shvacalo kao intervenciju javne uprave izmedu legislative i

1 U meta-analizi literature koja se usmjerava na pojam governance pronadeno je 54 000
znanstvenih radova u 1 discplinarnih polja napisanih samo na engleskom jeziku u razdoblju
od 1980. do 2016. godine (Horvath 2017).

2 Javna uprava i javno upravljanje u hrvatskoj klasifikaciji znanstvenih podrudja, polja i
grana ¢ine dijelove poddisciplina dvije drustvene znanosti: i prava (upravno pravo i uprava) i
politologije (javne politike i javno upravljanje), ali i zasebno interdisciplinarno polje podrudja
drustvenih znanosti (javna uprava). Povrh politoloskih i pravnih istrazivanja javnog uprav-
ljanja, pojam governance dosta se koristi i u ekonomskim studijama poslovnog ponasanja i
upravljanja (npr. corporate governance), te i u analizama medunarodnih odnosa, ali i socio-
logije, antropologije, itd. (Horvath 2017), a koje ovdje nisu od interesa za temu.
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gradana (Lowi 1992, 4). To danas naprosto vise nije dovoljno. Kako drustvo
postaje sve kompleksnije, sve je teze njime vladati putem tradicionalne
vlasti utemeljenoj na liberalnoj predstavnickoj demokraciji — naredivanjem
odozgo. Sve se manje vladanje moze oznaciti kao zapovijedanje i nadzi-
ranje, a sve je viSe pregovaranje, interorganizacijska suradnja i zagova-
ranje (Petak 2008a; Capano, Howlett, i Ramesh 2015). Stoga se kroz pojam
javnoga upravljanja ukazuje na vaznost inicijativa iz drustva i u razma-
tranje ukljucuje partnerstvo s nedrzavnim akterima (Loughlin 2004, 147).
Pojam javnog upravljanja, dakle, ukazuje da javne politike postaju ishodi
meduodnosa ne dvije nego Cetiri sfere: politike, javne uprave, poslovnog
sektora i civilnog drustva (Petak 2008a, 10, 23; 2008b, 443-448; Pierre i
Peters 2000). Dakle, pojmom javnoga upravljanja poku$ava se obuhva-
titi Sirenje arene aktera koji sudjeluju u stvaranju javnih politika te zama-
gljivanje granica izmedu privatnog, javnog i civilnog sektora (Capano,
Howlett, i Ramesh 2015).

lako se upravo pojasnjena osnovna ideja ,iza“ koncepta javnog uprav-
ljanja ¢ini jednostavnom i uvjerljivom, analiza i razvoj istrazivanja javnog
upravljanja otezani su ¢injenicom da je sam koncept vrlo $irok genericki
pojam, te da je postao ,kiSobran“ za niz cijeli fenomena, pa stoga i dosta
neodreden, neuhvatljiv (Capano, Howlett, i Ramesh 2015; Pierre i Peters
2000, 14-15). Dva su osnovna smjera razvoja pojma, dvije grupe defini-
cija javnoga upravljanja, koje imaju drugadije perspektive uloge drzave u
drustvu, te izvlace svoje teorijske inspiracije iz razli¢itih korijena (Klijn i
Koppenjan 2000, 136). Pojam javnoga upravljanja razvija se, s jedne strane,
kroz naglasavanje nedostataka drzave u stvaranju javnih politika (eng.
state failure), ¢ije djelovanje stoga treba $to vi$e zamijeniti trziStem (eng.
hollowing the state out). Takvo razumijevanje javnoga upravljanja, prven-
stveno kao uvodenja trzi$nih principa u javne poslove, dominira u anglo-
saksonskoj literaturi te je karaterizirano istrazivanjima fenomena poput
deregulacije, privatizacije, decentralizacije, upravljanja putem ugovaranja
s privatnim aterima (eng. conracting out; Capano, Howlett, i Ramesh 2015;
Mayntz 1998, 10-11). Osnova ovog pristupa jest dihotomno razumijevanje
tradicionalne vlasti i javnoga upravljanja koje nastaje istiskivanjem drzave
iz stvaranja javnih politika (eng. from government to governance, gover-
ning without government; v. npr. Rhodes 1996).

S druge strane, razvojem koncepta i u kontinentalnoj Europi, prou-
¢avanje javnoga upravljanja se ponovo ,vrac¢a“ drzavi stoga $to se iznova
isti¢u nedostaci upravljanja uz pomo¢ trzi$nih mehanizama (eng. market
failure). Kasniji radovi u sklopu europsko-kontinentalne tradicije isti¢u
dodatno i nedostatke samog javnoga upravljanja (eng. governance failure;
v. primjerice Serensen i Torfing 2007a). Dalje u tekstu oslonit ¢u se na
ovaj europsko-kontinentalni pristup stoga $to je novijeg datuma i danas
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utjecajniji, obuhvatniji te blizi nasoj regiji. Taj pristup nije utemeljen na
oprec¢nosti tradicionalne vlasti i javnoga upravljanja, vec isti¢e postojanje
razli¢itih struktura kroz koje se provodi vladanje i stvaranje javnih poli-
tika, a koje su zapravo drugaciji nacini koordinacije i strukturiranja odnosa
drzavnih i nedrzavnih aktera, te se stoga javno upravljanje moze pojavlji-
vati u vi$e oblika (Capano, Howlett, i Ramesh 2015).

Autori koji se bave mrezama javnih politika, oni u kontinentalnoj
Europi, tvrde da su mreze alternativni mehanizam, oblik, obrazac, modus,
forma ili struktura javnoga upravljanja, uz drzavu i trziste. U tome smislu
pod drzavom se podrazumijeva kontrolu putem hijerarhije birokracije, a
pod trzistem regulaciju putem kompeticije (Raab i Kenis 2007, 190-191;
Serensen i Torfing 2005b, 197; 2007b, 11). TrZista ¢ine spontani oblici koor-
dinacije koristoljubivih, autonomnih stranaka (Mayne, Wileman i Leeuw
2003, 33). U kontekstu javnoga upravljanja pojam trZi$ta oznac¢ava arene
ekonomskih aktera (Pierre i Peters 2000, 19). Hijerarhije su pak linije auto-
riteta i odludivanja od nadredenih prema podredenima (Mayne, Wileman
i Leeuw 2003, 33). Hijerarhije su vertikalno integrirane drZavne struk-
ture i oni aranZmani javnoga upravljanja u kojima je sredi$nji akter stva-
ranja javnih politika jos$ uvijek drzava (Pierre i Peters 2000, 15). MreZe ¢ine
organizacije i pojedinci koji su angazirani u recipro¢nome i medusobno
podrzavaju¢em djelovanju, s osnovnom karakteristikom da se koopera-
cija odvija na temelju povjerenja (Mayne, Wileman i Leeuw 2003, 33).3 U
prikazanoj ideji distinktivnih formi javnoga upravljanja, u smislu da se

3 Tri se strukture javnog upravljanja medusobno razlikuju na najmanje tri nacina. Prvo,
sadrze drugacije odnose medu akterima. MreZe su pluricentri¢ni (eng. pluricentric) sustavi
upravljanja u odnosu na jednocentri¢nu (eng. unicentric) hijerarhiju, kod koje je suverena
drZava neupitno sredisnji akter, te multicentri¢no (eng. multicentric) trziste, s beskona¢nim
brojem aktera koji medusobno nisu povezani zajednickim ciljevima, svrhama ili obvezama.
Mreze, pak, sadrze meduovisne, ali autonomne aktere koji zajednicki djeluju u proizvodnji
nekog javnog interesa.

Druga se razlika odnosi na na¢in donosenja odluka u tri strukture. Drzava funkcionira kroz
supstancijalnu racionalnost u smislu da se temeljne politicke vrednote i preferencije pretacu
u zakone, te da se regulacija implementira putem javne uprave. A trziste po¢iva na proce-
duralnoj racionalnosti - na ideji nevidljive ruke koja vodi do Pareto-optimalne alokacije
dobara i usluga, dok su o¢uvane procedure slobodne kompeticije. Nasuprot tome, mreze
su utemeljene na racionalnosti pregovaranja odnosno na refleksivnoj racionalnosti koja se
odnosi na kontinuiranu interakciju, te na debatiranje i pregovaranje meduovisnih auto-
nomnih aktera.

Posljednje, trece razlikovanje, odnosi se na nacin povinovanja donesenim odlukama. Mreze
ne koriste ni zakonske sankcije kao drzava, ni strah od ekonomskog gubitka kao trziste.
Vec rabe generalizirano povjerenje i politicko obvezivanje podrzavano samokonstituiraju¢im
pravilima i normama da bi implementirale donese odluke (Serensen i Torfing 2005a, 201-205;
2005b, 197-198; 2007b, 11-12). Za razliku od partikulariziranog povjerenja koje proizlazi iz
osobnih odnosa nekog pojedinca, generalizirano povjerenje jest ono prema ¢lanovima vlastite
zajednice koje pojedinac ne poznaje (Salaj 2006, 40). U tome smislu mreZe javnih politika
nisu primarno formirane oko neformalnih interpersonalnih odnosa koji ovise o konkretnim
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oblici javnog upravljanja razvijaju od jednostavne vlasti k Sirokim uprav-
ljac¢kim sustavima inherentna je ideja transformacije (Loughlin 2004, 147).
Mreze javnih politika (eng. policy networks) ili mreZe javnog upravljanja
(eng. governance networks; koristi se i pojam mreznog upravljanja, eng.
network governance) najnovija su inadica u toj transformaciji.

Pritom je vazno naglasiti da nije ovdje rije¢ o smanjenju uloge drzave,
ve¢ o njenoj transformaciji prema ulozi zasnovanoj na koordinaciji i
spajanju javnih i privatnih resursa (Pierre, Peters 2000:25, 67-69; Serensen,
Torfing 2007a). Uloga drZave, iako se mijenja, ostaje sredi$nja, a to pose-
bice pokazuju krize koje se pojavljuju u posljednjim desetlje¢ima (Capano,
Howlett, i Ramesh 2015). Takoder, viestruki oblici javnoga upravljanja
ne isklju¢uju jedan drugoga, nego najcescée supostoje u istom politickom
sustavu. Vlast uvijek moze do¢i u srediste zbivanja, te ostaje sredi$nji igra¢
ne samo u javnom upravljanju putem hijerahija, nego i putem trzista i
mreZa koje se odvijaju ,u sjeni hijerahije” (eng. in shadow of hierarchy; v.
Capano, Howlett, i Ramesh 2015). Vlada, odnosno vlast sada treba odradi-
vati posebne koordinacijske zadatke te preuzimati ulogu nad-upravljanja
(eng. meta-governance; Serensen, Torfing 2007b; 2007¢).

Dakle, funkcije drzave postaju opseZnije i $ire, $to se oCituje u razno-
vrsnijim vrstama javnih politika. Iste promjene se mogu uoditi i u struk-
turama kojima se dizajniraju i provode suvremene javne politike, koje
se usloznjavaju te je uz drzavno i trzi$no upravljanje sve zastupljenije i
upravljanje putem mreza. Strukturna kompleknost i supostojanje razli-
¢itih oblika upravljanja u osnovi su stvaranja suvremenih javnih politika.
Kako se sve opisano odrazava u transformaciji socijalne drzave? Socijalne
politike, posebice zdravstvena politika, bile su sredi$nje ,mjesto odvijanja“
korona-krize, koja je vrlo slikovito pokazala vaznost redistributivne funk-
cije drzave, pa ¢u im se zasebno dodatno posvetiti.

TRANSFORMACIJA SOCIJALNE DRZAVE

U drugoj polovici 2o0. stoljeca rast javnoga sektora, odnosno Sirenje dosega
aktivnosti vlasti znacilo je da su mnoge aktivnosti i sfere drustva dosle pod
javnu kontrolu (Gustavsson 1980, 123-124). To se ocitovalo kroz intenzivan
trend kolektiviziranja raspolaganja novcima, odnosno kroz porast udjela
potro$nje drzave u BDP-u, posebice u europskim zemljama koje su u tome
razdoblju razvile ,zrelu” socijalnu drzavu (Castles 2008; Tanzi 2005, 618).
,Prije svega, brz ekonomski rast u vecini je poslijeratnih zapadnih drzava
stvorio visoke ambicije medu kreatorima politika i sli¢no velika oc¢ekivanja
medu gradanima o javnhome pribavljanju zdravstvenih usluga, obrazovanja

pojedincima i njihovoj osobnoj i neposrednoj povezanosti s drugima, ve¢ oko interorgani-
zacijskih odnosa.
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i socijalne sigurnosti“ (Serensen i Triantafillou 2009, 4). Posebice je vazno
i to $to se povecava zahvat socijalnih prava, pa drzava svojim socijalnim
mehanizmima obuhvaca svo stanovnistvo (Puljiz 1997, 161-162). Tako je
nastala socijalna drZava (eng. welfare state), utemeljena od ekonomske
krize 1930-ih do poratnih godina iza Drugog svjetskog rata (Giiler 2019).
Ona zapravo ¢ini fazu u razvoju socijalnih politika.+

Zatim dolazi do krize socijalne drzave, koja je zapocela s naftnim soko-
vima 1970-ih koji su znacajno usporili ekonomski rast, i time drzavi namet-
nuli ogranicenja u izdacima za javne potrebe (BeZovan 1995, 196). Sve to
dovodi do toga da se pred kraj 20. stoljeca socijalna drzava u sve vecoj mjeri
transformira. Koje se promjene mogu uoditi i istaknuti? Novi sektori se
y2uvlace“ u socijalne politike odnosno dobivaju dodatni znacaj; op¢i ciljevi
socijalnih politika se prosiruju i mijenjaju; instrumenti kojima se socijalne
politike provode postaju kompleksniji; te novi akteri postaju dio procesa
stvaranja socijalnih politika. Razlozit ¢u transformaciju socijalne drzave
na navedene Cetiri razine.

Klasi¢no se socijalne politike odnose na pitanja nejednakosti u kapita-
listickome sustavu. Izrastaju iz radni¢koga pokreta, ekonomskog sukoba
kapitala i rada, te teZe osigurati jednakost i socijalnu pravdu putem redis-
tribucije bogatstva u svrhe uklanja siromastva (Giiler 2019). No, u Europi
apsolutno siromastvo gotovo da nestaje, te ga zamjenjuje relativno siro-
mastvo. Stoga se i socijalne politike mijenjaju, kako posebice istice pristup
kriticke socijalne politike.> Jednakost se pocinje razumijevati §ire te se
koncept jednakosti redefinira kako bi se usmjerio na nacelo jednakosti
zivotnih $ansi u svim dobnim skupinama te tijekom cijeloga Zivota poje-
dinca. U osnovi redistribucije vie nije ,¢isti“ ekonomski konflikt, vec¢ se

4 Puljiz i suradnici socijalne politike definiraju kao organiziranu djelatnost drzave (i drugih
drustvenih ¢imbenika) kojima je cilj prevladavanje socijalnih rizika, pomo¢ siromagnima i
isklju¢enim pojedincima i socijalnim skupinama, ujednacdavanje zivotnih $ansi i unaprjedi-
vanje socijalne dobrobiti gradana. Klju¢ni je mehanizam transfer dohodaka od zaposlenih
ili bogatijih prema onima koji su zbog razli¢itih razloga iskljuéeni iz svijeta rada, pa ne
mogu dovoljno zaradivati za Zivot. Instrumenti socijalnih politika su socijalna prava i soci-
jalni programi (Puljiz i sur. 2008, XI). Nacelo socijalne pravde, osiguravati minimalni Zivotni
standard odnosno svakome u stanju potrebe osigurati najnuznija sredstva (Ravnic 1996), ¢ini
klasi¢nu vrednotu kontinentalne Europe na koju se pojam socijalne drzave izvorno i odnosi.
,Bit socijalne drzave jest od vlasti osiguran minimalni standard prihoda, prehrane, zdravlja i
sigurnosti, obrazovanja i stanovanja, garantiran svakom gradaninu kao socijalno pravo, a ne
kao milosrde” (Wilensky 2006, 201).

5 Osvjestavanje ovih promjena u praksi u studije socijalnih politika i socijalne drzave pose-
bice unosi pristup tzv. kriti¢ke socijalne politike (eng. critical social policy) koji karakteri-
zira zanimanje za teoriju drzave, feministi¢ku analizu, te pitanja rase, etniciteta i zastite
okolisa koji ¢ine nove izvore nejednakosti i izazov ortodoksiji socijalne politike, zatim za
etiku, subjektivitet novih drustvenih pokreta, utjecaj globalizacije i transnacionalne razine,
te intersekcionalnosti (Carter 2001; Mann 2001; Williams 2016), a na koji se dosta oslanjam
u ovom pregledu.
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sve vi$e govori o drustvenoj iskljucenosti. Socijalna pravda i jednakost,
kao osnove koje socijalna drzava treba osigurati, sada se u Europi ozna-
¢avaju ciljem dokidanja drustvene izolacije proistekle iz razli¢itih izvora,
odnosno socijalnom inkluzijom kao sredi$njim ciljem, koji se odnosi na
opcenito ukljucivanje svih u Zivot zajednice, a posebice na politi¢ku parti-
cipaciju putem $iroke platforme ljudskih prava (Mabbett 2005). Povezano
s pojmom drustvene iskljuc¢enosti, razvijaju se ideje o integraciji prava na
razlic¢itost u socijalne politike, te prava na specifi¢ne stilove Zivota i na
kvalitetu zivota. Razliditi stilovi Zivota danas formiraju nove drustvene
skupine, a onda i nove nejednakosti kroz stvaranje novih drustvenih iden-
titeta (Gibbins 2001, 41-44).

Novi kontekst socijalne drzave ogleda se u ekonomiji znanja koja trazi
kompetitivnost i proizvodaca i potrosaca, pa je klju¢no ojacati kompeten-
cije i resurse gradana, odnosno demokratizirati kompetenciju (Esping-An-
dersen 2001, 310). Promjene na trzi$tu rada utje¢u i na preslagivanje soci-
jalnih politika. Naime, poslijeratni kapitalizam socijalne zastite dobro je
funkcionirao jer su mu glavni izvori bili trziste rada i obitelj, no kako su oni
u intenzivnoj promjeni, postaju osnovni izvori nesigurnosti, ¢esto i drus-
tvene isklju¢enosti (Esping-Andersen 2001, 311). Stoga fokus vi$e nije samo
na siromastvu nego i na nezaposlenosti, a to pokazuje i ¢injenica da sve
znacdajniji aspekt socijalnih politika postaje obrazovna politika, uz politiku
socijalne pomod¢i. Osim obrazovne politike, sve vaznijom postaje i aktivna
politika zaposljavanja, koja se vise ne svodi prvenstveno na naknade za
nezaposlene, nego na upravljanje kvalitetom i strukturom radne snage
odnosno ponudom rada (Pollit i Berrientos 2004; Sariipek, Cerev, i Yenihan
2021). Usporedo s temama i ciljevima mijenjaju se i instrumenti provedbe
socijalnih politika, povrh klasi¢nih drzavnih transfera, odnosno redis-
tribucije. Povijesna promjena koja se dogada zadnjih desetljeca u soci-
jalnoj zastiti jest t6 da su osnovne potrebe sve manje vezane uz pobolj-
$avanje novc¢anih transfera, a sve viSe uz pristup najrazli¢itijim uslugama
(Esping-Andersen 2001, 313).

Recentne socijalne politike, posebice u svojoj radikalnoj viziji moraju
ykombinirati univerzalizam i opredjeljenje za jednakosti staroga radnic¢kog
pokreta s partikularizmom i opredjeljenjem za drustvenu razli¢itost novih
drusdtevnih pokreta“ (Hoggett i Thompson 2001, 237). Transformacija soci-
jalnih politika potaknuta je i pojavom novih drustvenih pokreta, poput
pokreta osoba s invaliditetom, osoba s mentalnim bolestima, HIV-om ili
s teSko¢ama u ucenju, zatim pokreta za prava Zena, nacionalnih manjina,
LGBT zajednice, starijih, migranata, itd, koji se razvijaju u zadnjim deset-
lje¢ima, a imaju svoje vlastite diskurse i identitete (Croft i Beresford 2001,
103; Williams 2016). Kako novi akteri ,stupaju na scenu” stvaranja soci-
jalnih politika, socijalna se drZava transformira od opskrbljujuce (eng.
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providing welfare state) prema tzv. omogucavajucoj socijalnoj drzavi (eng.
enabling welfare state), putem kombiniranog modela socijalnih politika
(Abrahamson 2000; BeZovan 1995; 2003; Sariipek, Cerev, i Yenihan 2021).
Kombinirane socijalne politike (eng. welfare mix) odnose se na sustav u
kojemu sredi$nja vlast, lokalne vlasti, civilno drustvo, trzi$ni akteri i obitelj
te drugi zainteresirani akteri zajednicki djeluju u ostvarenju ciljeva soci-
jalnih politika, tako da drzava s njima suraduje u pripremi i donosenju
odluka, te implementaciji socijalnih programa (BeZovan 2008; Pollit i
Berrientos 2004).

Dakle, i u pitanju socijalnih politika i u transformaciji socijalne drzave
dolazi do $irenja arene aktera. lako kombinacija raznih aktera socijalnih
politika postoji oduvijek, sada nedrzavni akteri, posebice oni iz civilnog
drustva, postaju sve znacajniji, a posao drzave postaje prvenstveno koor-
dinacija kompleksne mreZe aktera (Sariipek, Cerev, i Yenihan 2021). Uloga
tijela vlasti u takvome kontekstu jest da bude ,jedno od mjesta moc¢i medu
mnogima“ (Hoggett i Thompson 2001, 246) te da se ,realizacija politika vrsi
kroz koordinaciju interorganizacijskih mreza“ (Hoggett i Thompson 2001,
247). Tako da vaznom karakteristikom socijalnih politika postaje fragmen-
tacija u smislu povlacenja izravnoga javnog pribavljanja dobara i usluga
uz istovremeni razvoj ,post-birokratskih“ organizacijskih formi umjesto
profesionalnih hijerarhija (Clarke 2001, 171). Raznovrsni akteri sve su vise
meduovisni, a mnostvo njihovih odnosa je i formalizirano, do ¢ega dolazi
financiranjem djelovanja nedrzavnih aktera od strane drzave, ugovaranjem
isporuke usluga od strane nedrzavnih aktera u ime drzave, te partnerskim
odnosima drzavnih i nedrzavnih aktera u dizajniranju i provedbi socijalnih
politika (Hogg i Baines 20m1). Socijalna drzava, odnosno stvaranje socijalnih
politika postaje sve slojevitije.

ZAKLJUCAK

Osnovno pitanje na kojem je utemeljen ovaj rad bilo je usmjereno na
detektiranje dimenzija u kojima se suvremeno stvaranje javnih politika
transformiralo na prijelazu stoljeca kako bi se detektiralo stanje kojim smo
zapoceli rjeSavanje nedavnih i aktualnih kriza te dugoro¢ni trendovi koji
ga oblikuju. Pregled literature iz politologkih javnih politika, te srodnih
disciplina javne uprave i socijalnih djelatnosti govori nam da se moze ista-
knuti nekoliko sredi$njih elemenata te transformacije. Prvo, pokazuje se
kako se kontinuirano usloznjavanje funkcija drzave i dalje nastavlja, a kao
da se isto i dodatno komplicira ulaskom u 21. stoljeée. Pritom se ne uo¢ava
nastanak novih funkcija drzave, niti novih tipova javnih politika, ve¢ nove
podvrste postojecih. Drugo, rastace se drzavni aparat na nacin da njegove
granice postaju sve nejasnije. Drzavna tijela neupitno jesu sredi$nji igraci
u stvaranju javnih politika i rjeSavanju kolektivnih problema, no najrazno-
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likiji akteri izvan klasi¢nih granica drzavnih struktura postaju posve neizo-
stavni. Njihovi odnosi ¢ine visestruke strukture upravljanja. Trece, soci-
jalna drzava nije propala ili nestala, ali se takoder usloznjava, te se potrebe
za redistribucijom dramati¢no kompliciraju zahtjevima za inkluzijom i
heterogenim javnim uslugama, povrh transfera resursa. Sve to jest mjesto
problemima danasnjice.

I je li taj novi kontekst ojacao poziciju za borbu s primjerice pande-
mijom ili oslabio mogu¢nost odgovora na krizu, nastalu primjerice ratnim
zbivanjima u Europi? Hode li aktualne krize potaknuti i dodatno ubrzati
zapocete trendove ili ¢e ih preusmjeriti, zaustaviti, mozda ¢ak vratiti koji
korak unatrag? To su sve pitanja kojima ce se politologija, analiza javnih
politika i srodne discipline baviti u godinama koje slijede i na koje sada
nemam ni priblizni odgovor. Ali ono $to moja analiza svakako pokazuje jest
da je glavna znacajka suvremenog stvaranja javnih politika koegzistencija
visestrukih elemenata. Nastaju nove strukture, dolaze novi akteri, stvaraju
se novi ciljevi, dizajniraju se novi instrumenti, no oni ne smjenjuju posto-
jece vec se na njih nadograduju. Novi elementi taloZe se na stare, potenci-
jalno ih djelomi¢no mijenjaju, ali ih ne istiskuju, ve¢ supostoje, koegizisti-
raju. To se u literaturi o javnim politikama oznacava konceptom slojevanja
(Petek 2014), $to se lijepo ilustrira slikama iz prirode u sedimentaciji stijena
ili godovima drveta. ViSestruki slojevi raznih elemenata i modela stvaranja
javnih politika mogu biti poseban izvor otpornosti i fleksibilnosti u novom
nepredvidivom kontekstu. No isto tako njihova nekompatibilnost moze
predstavljati glavnu prepreku u rjeSavanju novonastalih opakih problema.
Pitanje je $to ¢e od toga prevladati.

Zivimo u zanimljivim vremenima koja nam postavljaju velika pitanja,
pa sve pozivam da otvorenog i kreativnhog uma s raznovrsnim disciplini-
ranim istrazivackim postupanjima trazimo barem djelomic¢ne ili privre-
mene odgovore. Fokus nam ocito posebice treba biti na odnosima novih
i starih elemenata, odnosno na pitanju koliko su oni medusobno kohe-
rentni, nadopunjavaju li se ili u koegzistenicji onemogucuju jedni drugima
funkcioniranje. Dakle, svakako je potrebna sinergija disciplinarnih pristupa
koji ¢esto govore o istoj stvari, ali razli¢litim jezicima, koje je potrebno $to
vise ispreplesti.

Da li se novonastajude konstitutivne politike ljudskih prava novih
drustvenih skupina, koje karakteriziraju ciljevi inkluzije novih identiteta
i instrumenti pruzanja novih usluga putem partnerstava raznih aktera,
dizajniraju i provode samo kroz nove mrezne strukture upravljanja i tzv.
omogucavajucu socijalnu drzavu ili hijerarhijsko upravljanje i klasi¢na
redistribucija utemeljena na drustvenim transferima tu takoder ima vaznu
ulogu? Ili mozda nove funkcije drzave i nove strukture upravljanja sustinski
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mijenjaju stare - iako se odvijaju u ,sjeni hijerarhije®, transformiraju i hije-
rarhiju? Kako se to novo oslanja na staro, a kako novo mijenja staro? Je li
slojevanje univerzalan fenomen ili ima neke specifi¢nosti u zemljama regije
poput primjerice Hrvatske, Srbije ili Slovenije? Uvijek je popis istrazivackih
pitanja mnogo duzi od odgovora, no i postavljanje vrijednih i relevantnih
pitanja ima svoj doprinos, pa sam, nadam se, barem malo pridonijela izos-
travajudi jednu specifi¢nu istrazivacku perspektivu.
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SUMMARY

TRANSFORMATION OF PUBLIC POLICIES
IN CONTEMPORARY CONTEXT:
ACROSS DISCIPLINES

The aim of this paper is to set foundation for a grounded assessment of the
transformation of contemporary policy-making under the influence of cur-
rent crises by detecting the dimensions in which the context of policy-mak-
ing has changed in the late 20" and early 21* century. The paper is based on a
literature review from the political science policy studies, but also from relat-
ed disciplines of public administration and social policy studies, which with
their specific concepts likewise try to discern the transformation of contem-
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porary policy-making. First, an attempt is made to roughly systematize the ba-
sic elements of contextual change within society, markets and the state; and
then research focus is placed on the state types and its functions manifested
through diverse public policies, the types of governance and the multiple var-
iants through which it operates today, and the transformation of the welfare
state towards the welfare mix. The main finding of the paper is that new func-
tions, new structures, new goals, new instruments and new actors that were de-
tected in policy-making at the turn of the century do not replace the old ones,
but are added to them as additional layers. The so-called layering seems to be
a key feature of the modern policy-making, although it cannot yet be deter-
mined whether it will facilitate or aggravate the overcoming of current crises.

KEYWORDS: public policy, governance, state functions, welfare state



