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Odredivanje dnevnog reda




PROCES STVARANJA JAVNIH POLITIKA
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Figure 3.1 The Policy Cycle



PROCES STVARANJA JAVNIH POLITIKA

" Proces stvaranja javnih politika je slozen politicki proces u
kojem ucestvuju brojni akteri, kao sto su: politicari, drzavni
sluzbenici, grupe za pritisak, strucnjaci i eksperti koju su
zaposleni u javnoj sluzbi i mnogi drugi.

" Proces stvaranja javnih politika obuhvata sledece faze:

(1) definisanje problema odnosno odredivanje dnevnog reda;
(2) izradu alternativnih politika i formulisanje politike;

(3) izbor jedne od predlozenih politickih opcija;

(4) kreiranje politike;

(5) implementaciju i monitoring; i na kraju

(6) vrednovanje, kao poslednju fazu policy procesa.



TRI GLAVNA MODELA STVARAN]JA JAVNIH

POLITIKA

= Postoje tri glavna modela koja pokusavaju
objasniti na koji nacin tece proces stvaranja
javnih politika:

® (1) racionalni model odlucivanja,
®(2) inkrementalizam i
= (3) Kingdonov model odredivanja dnevhog reda.



KINGDONOV MODEL PROCESA ODLUCIVAN]JA JAVNIH

POLITIKA

Kingdon predlaze revidiranu verziju Cohen-March-Olsenovog
modela organizacionog izbora poznatijeg po metafori »
kanta za smece«.

Postoje tri toka u politickom procesu, a to su: tok problema
(problem), tok javnih politika (solution) i tok politike
(political will).

Oni su uglavnom nezavisni jedan od drugoga, a svaki se razvija
prema vlastitoj dinamici i pravilima. Na nekim vaznim
mjestima ta se tri toka spajaju i najvece promjene javnih
politika nastaju upravo iz tog spajanja problema, prijedloga
javnih politika i politike.
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KINGDONOV MODEL

" Kingdon smatra da je stvaranje politika haotican i nepredvidiv proces
odnosno da je proces stvaranja politika neorganizovan ili obiljezen
slucajnim dogadajima. Njegova alternativha metafora za Cohen-March-
Olsenov model » kanta za smece« je » primordijalna juha«. Ova
metafora, koja treba da predstavlja proces stvaranja javnih politika,
treba da ukaze da je okolina u kojoj se odvija proces kreiranja javnih
politika u stalnoj promjeni.

= Prilike da se odredena pitanja stave na dnevni red se pojavljuju i
nestaju, zbog uticaja mas medija koje svim pitanjima posvecuju
kratkotrajnu paznju i promjenljivih potreba politicara u izbornim
procesu. To sve utice da se i paznja i usredsredenost javnosti seli sa
pitanja na pitanje sto ukazuje na slozenost, haoti¢nost i nepredvidivost
samog procesa stvaranja javnih politika.

= Kingdon koristi i metaforu » prozor koji se nakratko otvori a zatim
zatvori«, a koja ukazuje na vaznost povratnih informacija koje iz
postojecih javnih politika dolaze nazad u proces odredivanja dnevnog
reda.

" Njegov naglasak na otvaranju prozora podrazumijeva iako sluc¢ajno,
povezivanje nepredvidenih politickih dogadaja i nerijeSenih problema
vezanih za javne politike



KINGDONOV MODEL

= Kingdon smatra da se njegov pristup procesu odredivanja
dnevnog reda nadovezuje na inkrementalisticku teoriju.
Medutim kritike koje se upucuju ovom modelu jeste to da sve
promjene nisu inkrementalne, i da on zanemaruje nacin na
koji se tokovi spajaju a prozori javnih politika otvaraju.

" Njegov pristup je superioran u odnosu na pluralisticku teoriju
jer ga zanima nacin na koji se kljucni akteri udruzuju unutar
drzavnog aparata i izvan njega. To ga moze pribliziti
institucionalistickoj teoriji, jer ukazuje i na nacin na koji
prethodne odluke uticu na sadasnje. On je, takode,
nedovoljno naglasio ¢inioce koji bi procesu odredivanja

dnevnog reda mogli dati jasniji oblik, pa se tako priblizava
racionalnom modelu rjeSenja problema.



PRIMJER KINGDONOVOG MODELA - PENZIONA POLITIKA

® Posto se Kingdonov model osvrce samo na procese kreiranja
javnih politika u SAD-u, neophodno je obratiti paznju na pitanje
koja se nalazi na dnevhom redu u svim razvijenim zemljama, a
to je penziona politika.

= Postoje tri faze u stvaranju takve politike..



PRIMJER KINGDONOVOG MODELA - PENZIONA POLITIKA

" Faza 1

U prvoj fazi se javhe penzije osiguravaju samo za odredene grupe
stanovnika. U toj fazi, u kojoj se cine pocetni koraci ka ostvarenju
penzione politike, odredena pitanja ce uticati na Sanse da li ¢e se
penziona politika uopste uvrstiti na dnevni red. Slijedeci Kingdonov
model, odnosno uz upotrebu njegove terminologije, to su sljedeca
pitanja:

Problemi: starije grupe stanovnika i oklijevanje poslodavaca da

zadrze starije radnike;

Politika: pitanje siromastva posmatrati kao drustveni problem,
koje nije krivica pojedinca;

Javne politike: univerzalniji modeli javhe pomoci starijim grupama
stanovnistva;

Politicki poduzetnici: politicari koji su ljevicari; kao i politicari koji
pokazuju potrebnu inicijativu za rjesavanje krupnih problema;
Prozori politike: izborni pomaci ulijevo.



PRIMJER KINGDONOVOG MODELA - PENZIONA POLITIKA

= Faza 2 - Druga faza podrazumijeva konsolidaciju, odnosno
razvoj javnih sistema ili kombinovanih sistema javne i
privatne isplate penzija. Nju Ccine sledeca pitanja:
Problemi: grupe siromasnih koji nisu ukljuceni u sisteme
isplate penzija, odnosno ravnopravnost svih grupa usljed
kombinovanja javnog i privathog sistema;

Politika: ljevicari se zalazu za univerzalna rjesenja;

Javne politike: univerzalni modeli kao i oni koji su kombinovani
izmedu javnih i privatnih;

Politicki poduzetnici: ljevicarski nastrojeni politicari kao i
privatna preduzeca koja zele da osiguraju nove poslove ili da
zastite postojece:

Prozori politike: izborni pomaci ulijevo.



PRIMJER KINGDONOVOG MODELA - PENZIONA POLITIKA

" Faza 3 - U trecoj fazi stvaranja penzione politike paznja je
usmjerena na smanjivanje obaveze isplate javnih politika,
odnosno na poteskoce postizanja dnevnog reda. U ovoj fazi
sledeca pitanja su klju¢na:

Problemi: veliki broj starijih stanovnika;

Politika: politicari na desnici koji zagovaraju privatna
rjesenja;

Javne politike: smanjivanje obecanih prava;

Politicki poduzetnici: privatni penzioni sistemi;
medunarodne organizacije;

Prozori politike: izborni pomaci udesno.



KRITIKA KINGDONOVOG MODELA - ULOGA MEDIJA

= Kingdon smatra da je uticaj medija na dnevni red kratkorocan, jer
se mediji odredeno vrijeme usredsrede na problem, a zatim svoju
paznju preusmjere na nesto drugo.

= Mediji izvjestavaju o onome Sta se desava u vliadi umjesto da
djeluju na vladin dnevni red. Kingdon naglasava podsticanje ideja
kroz medije . On smatra da postoje tri uloge medija:

= prenosioci poruka unutar zajednica javnih politika;
= povecalo za kretanja oko sebe;
= agencije kojima se neki akteri koriste u posebnoj mjeri.



KRITIKA KINGDONOVOG MODELA - ULOGA MEDIJA

® Po Kingdonu, mediji samo prenose poruke, oni ih ne oblikuju. Medutim,
vazniji je nego Sto on smatra. Njegovo tumacenje transmisijske uloge
medija je previSe povrsno, i he odrazava pravu ulogu koju mediji imaju u
politickom procesu.

® Mediji obiéno pojednostavljuju javne politike koje su na dnevhom redu, i
cesto isticu jednostavnije a ne slozene ideje. Novinari uoblicavaju
uvjerenja koja zatim oblikuju politicko razmisljanje. Njihova uloga jeste u
nacinu na koji oni doprinose percepciji politicara i birokrata kao sebicnih
aktera, doprinoseci tako javljanju talasa nepovjerenja u javnosti prema
njima. To moze bitno uticati na stvaranje odredenih ogranicenja dnevhom
redu, poput odbacivanja inovacija i preuzimanja rizika od strane
odgovornih aktera.

= Mediji oblikuju ideje koje su ha dnevhnom redu javnih politika tako da
propustaju jedna shvatanja, a iskljucuju druga. Takode, misljenje kljucnih
licnosti medu vlasnicima medija o tome sta bi trebalo biti na dnevhom
redu je vazno, jer oni imaju sposobnosti potrebne za iskoriSstavanje medija
u te svrhe.



KRITIKA KINGDONOVOG MODELA - KONTROLA DNEVNOG REDA

= Slabost Kingdonovog modela je i u tome sto on zanemaruje nacin
na koji politicki akteri mogu kontrolisati dnevni red i podcjenjuje
vaznost slozene uloge medija u procesu stvaranja politika. Novinari
predstavljaju profesionalnu zajednicu koja ima svoje misljenje o
tome Sta bi trebala, a sta ne Ciniti. To se narocito odnosi na
politicke novinare koji imaju bolji pristup politickim mocnicima i
elitama.

" Da bi neki problem dosao na dnevni red, mora da prevazide opseg
pojedinacnog problema i postane opStedrustveni problem.
Racionalni model rjeSavanja problema koji propisuje kako treba
postaviti dnevni red javnih politika, ne omogucava da uoc¢imo nacin
na koji tece proces stvaranja politika u stvarnosti.

= Formulisanje odnosno programiranje javnih politika se, u ovom
modelu, tumaci kao sistemska reakcija na autoritativno
postavljene ciljeve koji nastaju u demokratskom politickom
procesu. Kao njegova alernativa pojavljuje se inkrementalisticki
model donoSenja odluka koji predstavlja prikaz neurednog svijeta
pluralisticke politike, ali i demokratskiji model za taj svijet.
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MODEL ODOZGO PREMA DOLJE ZA

PROUCAVANJE IMPLEMENTACIJE

“ Naucnici su cesto bili opsjednuti formiranjem javnih
politika, a prakticne detalje njihove implementacije
ostavljali su administraciji. (Gunn)

= Ukorijenjeno u fazni model i obuhvata razlikovanje
izmedu formulisanja javnih politika i implementacije.
“ Implementacija-djelovanje javnih ili privatnih
pojedinaca (ili skupina) koje je usmjereno na

ostvarivanje ciljeva postavlejnih u prethodnim
odlukama o javnim politikama.(Meter i Horn)

= |spitivanje procesa pretvaranja javnih politika u djelo

“ Implementacijski deficit-procenat saradnje karika u
implementacijskom lancu.



= Ogranicenja uprave (Hood) - ogranicenja kontrole u slozenim
sistemima.

Kritike pristupa:
= Na oshovu prirode javnih politika

“ Na osnovu medusobnog odnosa formulisanja politika i
procesa implementacije

“ Na osnovu normativnog stajalista



ALTERNATIVA ODOZDO PREMA GORE

“ ""Obrnuto zakljucivanje’’(EImore)

= Stvarnost ne treba traziti u nesavrsenoj kontroli, vec
u djelovanjukao kontinuiranom procesu intterakcije s
politikama koje su promjenljive, sa slozenom
interakcijskom strukturom, te s vanjskim svijetom,
kao i sa akterima implementacije.

“ Pristup sadrzi razmjerno malo predeterminirajucih
pretpostavki

“ Donositelji odluka na terenu obavljaju svoje

aktivnosti, a da unaprijed ne iznose pretpostavke o
strukturama unutar kojih se te aktivnosti pojavljuju



= Dvosmislenost i konflikti (Matland)

= Simbolicna implementacija-visoka razina konflikta i visoka
dvosmislenost.

“ Dva kljucna pitanja u ispitivanju procesa implementacije:

-Cinjenice da procesi javnih politika uveliko variraju u tome koliko su
jaki pokusSaji da se propise okvir za pravila

-vaznosti varijacija u upravnom okviru unutar kojeg se prroces zbiva
" Gdje zavrsava oblikovanje politika, a gdje poCinje implementacija?

®“ Pristup ispitivanju implementacije u upravhom kontekstu uzima u
obzir sljedece:

-da implementacija obuhvata slozene interakcije unutar organizacija

-da analiza interakcija mora dovesti do pitanja o pregovorima izmedu
aktera koji su barem donekle autonomni,

-da autonomija moze biti povezana sa zahtjevima za legitimnosScu
koji, vode analizama koje naglasavaju nedoststke i manjkavosti,

-da slozenosti treba shvatati kao dio tazlicitih hacionalnih ili
transnacionalnih politickih sistema



MODELIRANJE UTICAJA NA

IMPLEMENTACIJU

= Kategorije modeliranja uticaja na implementaciju:

1.

o o

Funkcije javnih politika koje obuhvataju pitanja o
nacinu naa koji su one oblikovane u procesu
formulisanja

Pitanja o slojevima u procesu transfera politika ili o
tome sta se moze nazvati vertikalnom javhom upravom
Horizontalni odnosi unutar organizacija(odnosi izmedu
paralelnih organizacija potrebni za saradnju u
implementaciji)

Faktori koji uticu ha reakcije agencija za
imploemetaciju

Ucinak reakcija onih na koje javna politika utice

Siri makroekonomski faktori.



" Modeliranje uticaja zavisi od :

Opsega u kojem se mogu identifikovati razliciti ishodi
(Winterovo razlikovanje ishoda i ciljeva)

Razlicitosti ishoda javnih politika
TeSkoca prilikom identifikovanja i kvalifikacije ishoda

a)

b)
c)
d)

Sposobnosti odvajanja
trazene razlike

implmentatora kako bi

se dobile
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FORMULISANJE JAVNIH POLITIKA

"= Proces izmedu odredivanja dnevhog reda i implementacije

Detaljno formulisanje javnih politika od najvece je vaznosti za
stvaranje onoga Sto bi mogli nazvati stvarnim politikama, za
razliku od simbolickih

" Simon: donoSenje odluka se ne zavrSava kada se utvrdi opsSta
svrha organizacije; zadatak donoSenja odluka postoji u cijeloj
upravnoj organizaciji jednako i kao pomenuti zadatak
izvrSavanja

" upravljanje podrazumijeva kontinuirano odlucivanje, odluke
organizovane u hijerarhiju s tim da manje slijede nakon velikih
odluka

= autor posebnu paznju pridaje cinjenici da se odluke temelje na
pretpostavkama i da ce pretpostavke obuhvatati i ¢injenicne i
vrijednosne elemente, ujedno smatrajuc¢i da je cesto teSko
odvajati te elemente



GLAVNI ASPEKTI FORMIRANJA JAVNIH

POLITIKA

" autori Knoepfel i Weidner u svom istrazivanju
upotebljavaju izraz programiranje javnih politika i
koriste se modelom prema kojem detalji javnih politika
stvaraju niz slojeva oko srzi politika. Ti slojevi obuvataju
preciznije definicije ciljeva javne politike , operativne
elemente, politicko - administrativne aranzmane i
proceduralne elemente

Odabir instrumenata

" autor Howlett istice da je odabir instrumenata upravo
stvaranje javnih politika

= autori Linder i Peters smatraju da su instrumenti
politika medusobno zamjenjivi, a takode tvrde da u
praksi izbora instrumenata zavisi od jacine resursa,
stepena u kojem je potrebno precizno ciljanje politika,
nivoa politickog rizika i ogranicenju djelovanja drzave



1)
2)
3)

l.

I1.
Il.

dobrovoljni instrumenti
kombinovani instrumenti

obavezni instrumenti

Doern smatra da izbor instrumenta formiranja javnih politika ideolosko
pitanje, s tim da vlade obicno izaberu instrument koji ukljucuje
nhajmanju prisilu
faktori koji uticu na izbor instrumenata su jako slozeni: tipovi javnih
politika, pitanja o otporu prema javnim politikama, ideologija ,Sta je na
raspolaganju, Sta je ucinjeno prije ili Sta se ve¢ upotrebljava u podrucju
javnih politika
Hill zajedno sa Petrom Hupeom, u svom radu predlaze verziju sa
sljedecim razlikovanjima za proces stvaraja polita: vlast, transakcija i
uvjeravanje
Viast se bavi pitanjima koliko su resursi opravdano upotrijebljeni u
izvrSavanju zadataka.

Transakcija - pitanje jesu li ispunjene ugovorne obaveze.

Uvjeravanje se odnosi na ostvarivanje zajedni¢kih ciljeva pri cemu su
nhajvazniji stvarni rezultati. Ovdje se takode postavljaju pitanja i o
izboru alternative.



TRANSFER JAVNIH POLITIKA

Transfer javnih politika smatra se novim pristupom
javnih politika ili njenim okvirom

Medunarodne organizacije ovaj transfer cine
poluobaveznim

Za analizu politika Evropske wunije autori Bulmer i
Padgett koriste se navedenim pristupom. HKako oni
isticu, odnos izmedu Evropske unije i pojedinacnih
drzava obuhvata tri razlicita oblika upravljanja :

Hijerarhijsko upravljanje preovladava na podrucjima
javnih politika kao sto je jedinstveno trziste, o na ovom
trzistu institucije EU provode nadnacionalnu vlast. Drugi
oblik javnhog upravljanja pojavljuje se tamo gdje EU tezi
da dogovori zajednicka pravila opstim pristankom. |
konacno, gdje drzave ¢lanice zadrzavaju suverenitet , ali
koordinisu politike preko institucija EU



DRZAVNI SLUZBENICI | FORMULISANJE

" Svako pojedinacno drustvo razlikuje se po
nacinu na koji su uloge politicara i drzavnih
sluzbenika u njima raspodijeljene

= Analiza autora Dysona o jakim i slabim
drzavama, navodi na zakljuéak da su u jakim
drzavama drzavni sluzbenici nosioci tradicije
sluzenja drzavi

= Da li bi drazavni sluzbenici trebali predstavljati
drustvo zavisi od stepena politickih ili
ideoloskih podjela



DRZAVNI SLUZBENICI | FORMULISANJE JAVNIH
POLITIKA : MOZE LI SE RECI DA

TRADICIONALNA

= Autori Pege i Jenkis su sproveli istrazivanje rada
drzavnih sluzbenika, koji su ¢esto znatno ispod nivoa
nhajviSih nivoa britanske drzavne sluzbe, koje pokazuje
da oni imaju pesudnu ulogu u formulisanju javnih
politika

" Drugi vazan pristup ovom pitanju je pristup koji
oznacava pojam “uputa”, koji podrazumijeva nesto Sto
hije naredeno, i uzima u obzir mogucnost preispitivanja

= U velikim dijelovima procesa stvaranja javnih politika
uloge politicara i uprave su veoma isprepletane

" Savremeni pogled na pitanja o nacinu organizovanja
granice izmedu politicara i uprave obuhvata dva pristupa
u drzavnoj vladavini: u obliku partnerstva privatnog i
javhog sektora, te delegiranja javnih zadataka
polunezavisnim ili nezavisnim organizacijama



ODNOS IZMEDU FORMULISANJA |

IMLEMENTACIJE JAVNIH POLITIKA

= Autori Page i Jenkis stvorili su kritiku koja
predpostavlja jasno odreden proces stvaranja
politika koji obuhvata odredivanje pravila, a da
je sve ostalo implementacija

" Tokom dosadasnjeg izlaganja uoceni su
razliciti nacini formulisanja javnih politika, a
sama konstatacija da je mnogo paznje
potrebno pridati detaljima formulisanja javnih
politika , vodi ka ispitivanju uloga onih koji
obavljaju takav posao
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VAZNOST ORGANIZACIJSKIH PROCESA

= Razlika izmedu procesa stvaranja politika koji se
pojavljuju unutar jedne organizacije i onih u odnosima
medu organizacijama

= Uloga birokratije u javhim politikama

= Birokratija kao ''nuzno zlo”’

*Rjesenja problema birokratije u javnim politikama

" Desnica: alokacija dobara i usluga putem trzista, pri
cemu bi drzava imala minimalnu ulogu. Uvjerenje u
mogucnost postojanja stvarno konkurentskog trzista.

“ Ljevica: rusenje moci kapitalista nudi mogucnost
slobodne saradnje ravhopravnih gradana radi
zadovoljavanja njihovih potreba.



WEBER | TEORIJA BIROKRATIJE

“Tipovi vlasti:

1. Harizmatska

2. Tradicionalna

3. Racionalno-legalna

= Razvoj birokratske uprave povezan sa razvojem modernog
industrijalizovanog drustva

= Proizvod je razvoja slozenog ekonomskog i politickog sistema
" Tejlorizam
= fordizam



RAZVOJ SOCIOLOGIJE ORGANIZACIJA

" Sukob izmedu ljudskih potreba i onoga Sto
formalne organizacije zahtijevaju

= Konflikti izmedu strucnjaka i upravljaca
organizacijama

= Analiza odnosa organizacijske strukture i
organizacijskih zadataka

" Mehanicki i organski sistem upravljanja

" Veza odnosa moci unutar organizacija sa onim
izvan nje



PRAVILA | DISKRECIJA

= Javni zvanicnik ima diskreciju gdje god mu efektivna
ogranicenja njegove moci dopustaju da bira izmedu
mogucih smjerova djelovanja i nedjelovanja. (Davis)

“ Prostor za manevrisanje koji pri odlu¢ivanju ima onaj
koji donosi odluke.(Jowell)

= Sposobnost prosudivanja (tumacenje pravila),
diskrecija u kojoj pravila zvanicnicima daju
odgovornost za donosenje odluka.

» Razlika standarda od pravila
= Jaka i slaba diskrecija
= Kontrola diskrecije: legalizacija i judikalizacija



PRAVILA | DISKRECIJA

= Pravila koja ogranicavaju slobodu

*" Pravila s odnosima niskog stepena povjerenja
" Razlike diskrecije i krSenja pravila

" Formalna ogranicenja diskrecije

= Ogrnicenja diskrecije koja proizilaze iz
drustvenog konteksta

" Interakcija pravila i diskrecije
“ Novi javni menadzment
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MEDUORGANIZACIJSKI PROCESI

=" Vaznost medunarodnih odnosa koji stravaraju
meduorganizacijske procese

= dva nivoa ispitivanja meduorganizacijskih
odnosa:

-vertikalni-ispituje se u kojoj mjeri ovi odnosi imaju

karakteristike sistema odozgo prema dolje.

-horizontalni-ispituje se saradnja organizacija koje
nisu u hijerarhijskom odnosu.

" Meduorganizacijske veze: hijerarhijske i
horizontalne.



VERTIKALNA | HORIZONTALNA DIMENZIJA

Vertikalna dimenzija
Vlast i razmjena
’Javni upravnik’’
U procesu

saradnja aktera koji se smatarju
implementatorima.

Lejn i Erson klasifikuju drzave na federalne i one
koje nemaju takav sistem;

Karakteristika federacua raspodjela MoCi
izmedu nivoa vlasti, moze se naci i van
federacija.



VERTIKALNA DIMENZIJA

= Peter Hupe i Hil razlikuju sljedece organizacijske
slojeve:

-formalne jedinice u upravhom sistemu-definisu se kao
odvojene suvlade koje uz odredene teritorijalne
kompetencije i relativhu autonomiju oponasaju vlast.

-sistem za stvaranje javnih politika-sastoji se iz
razlicitih nivoa: kontitucionalnog, nivoa kolekivnog
izbora i operativnog nivoa.

= Kooperativnost i prisila

" koordinaciji javnih politika izmedu lokalnih i sredisnje
vliasti.



HORIZONTALNA DIMENZIJA

= Saradnja unutar i medu organizacijama
= Literatura o hijearhijama i trzistima:

-vlade preduzimaju znatne napore da uzmu u obzir pitanja
birokratije sa pozicije javnog izbora i da neke hijearhije
probraze u trzista. Ugovori izmedu javnih organizacija ili
izmedu javne i private organizacije postaju sve cesce obiljezje
procesa stvaranja javnih politika.

-pitanja transakcijskih troSkova su vazna za odnose medu
javnim organizacijama koje se temelje na razmjeni.

" uptreba pojma “razmjena’

= Sektor javnih politika je skup ili kompleks organizacija
medusobno povezanih zavisnoScu o resursima, koja se od
drugih skupova ili kompleksa razlikuje po prekidima u
strukturi zavisnosti o resursima.(Benson)



HORIZONTALNA DIMENZIJA

= Saradnja=uzajamna korist (Ranade i Hadson)
= Institucionalna teorija (March i Olsen):

-relevantna za istrazivanje prepreka promjenama na koje nailazimo kada
se posebne organizacije nastoje natjerati da saraduju na nov nacin.

-naglasava ulogu institucija u definisanju uslova racionalne razmjene i ne
negirajuci realnosrt proracuna i predvidanja posljedica, institucionalne
koncepcije vide ih kako se pojavljuju unutar Sireg okvira pravila, uloga i
identiteta.

" poboljsanje meduorganizacijske saradnje eksplicitno upucuje na
potrebu poboljSanja uloga koje pojedincima pomazu da gledaju i izvan
svoje vlastite organizacije.

= Sest nacela za mjerenje uspjesnosti partnerstva (Gledining,Hadson i
Herdi): priznavanje potrebe za partnerstvom, jasnoca i realisticnost
svrhe, predanost i vlasnistvo, stvaranje i odrzavanje povjerenja,
uspostavljanje jasnih i c¢vrstih partnerskih aranzmana i pracenje,
kontrola i organizacijsko ucenje.



MREZE

* Podrazumijeva i vertikalne i horizontalne interakcije

= Javno upravljanje se odnosi na upravljanje mrezama
(upravljanje i njima i preko njih). (Rodes)

" U mrezama postoji koordinacijska uloga necega/nekoga ko
upravlja, dok se u implementaciji javnih politika polazi od
toga da postoji element hijerarhijskog upravljanja od strane
drzave.

" dva moguca oblika ‘postojanja’ mreza:

a) mreze formulisane kao neformalno koordinisani sistemi

b) Drugi oblik je posledica postojanja pitanja koja treba
razmotriti, vezano za odnose izmedu teznji da se mreza

povlaci odozgo i nacina na koji se partneri odnose jedni
prema drugim.



MREZE

= djelovanje zavisi od horizontalnih veza na nacionalnom nivou,
vertikalnih veza izmedu ministarstava i lokalnih tijela i
horizontalnih veza na lokalnom nivou. (Eksvorti, Bern i Povel)

" Odluke zavise od tri toka:

-toka javnih politika(koji se bavi ciljevima i svrhama),

-toka procesa (koji se bavi uzrochom, tehnickom i politckom
izvodljivoscu),

-toka resursa (koji se koristi za ukljucivanje finansijskih i drugih
resursa).

= Mrezna teorija je prikladna kad god je moguce da djelovanje
obuhvati saradnju vise organizacija.
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PROCES STVARANJA POLITIKA NA ,, ULICNOM NIVOU*

" U birokratijama javnog sektora zaposSljavaju se ljudi sa
nerazvijenom lichnom tendencijom da izazivaju promjene
u svom okruzenju. Oni se rukovode napisanim pravilima.
Merton ovo detaljnije objasnjava u svom radu, navodeci
hiz uticaja : zahtjev Dbirokratije za pouzdanim
reagovanjem i privrzenost propisima, praksa koja pravila
preoblikuje u apsolutna, praksa koja stvara sukob sa
pocetnom namjerom da sluzbenici fleksibilno reaguju u
posebnim slucajevima i samim tim ugrozava efikasnost
rada.

= Rad Michaela Lipskog spada u novije teorije birokratske
licnosti. On govori o birokratiji ,ulichnog nivoa“ i
naglasak stavlja na nacin na koji sluzbenici odlucuju
primjenjivati jedna pravila a zanemaruju druga.



= ,.Birokrati ulicnog nivoa’’ donose odluke o drugim ljudima. Oni
sami odlucuju, na osnovu liche procjene o zahtjevu klijenata
kako mu izaci u susret, koje pravne mehanizme koji su mu na
raspolaganju iskoristiti u konkretnom slucaju.

= Lipski smatra da je uloga ,,birokrata ulichog nivao’’ otudena,
jer svoj rad obavljaju na dijelu proizvoda, da ne postoji
kontrola stvarnog ucinka i dinamike rada

= Ovi birokrati ce se prije sloziti sa svim pravilima, iako su im
nametnuti, nego sto ce posegnuti da ,,proSire’’ svoju slobodu
u radu. Lipski naglasava ,,odbrane od slobode odlucivanja’’
kao ,,mehanizme prezivljavanja’’. Naime, takav pristup sluzbi
od strane ,,birokrata ulicnog nivoa’’ predstavlja njihovu
sigurnost i mogucnost da i dalje rade. Za njih je sluzba vec
dovoljna nagrada sama po sebi.



" Lipski posebnu paznju posvecuje nacinu na koji ,,birokrati

ulicnog nivoa’’ kategorizuju svoje klijente i kroz obavljenu
kategorizaciju reaguju rutinski na njihove potrebe. Te reakcije
naziva ,, mehanizmima za psiholoSko savladavanje teskoca’’.
Rije¢ je o pojednostavljenom posmatranju klijenta, njegovog
zahtjeva, velicini odgovornosti koju nosi ,,tezina’’ konkretnog
slucaja. Takva primjena stereotipa olaksSava prilaz ljudima,
procjenu njihovih namjera i njihove upucenosti u informacije
koje se ticu njihovog problema.

Takva praksa stvara podlogu diskriminatornom ponasanju
baziranom na predrasudama

,,Ulicni nivo’’ govori o tome da je u pitanju prvi nivo javnih
organizacija. Interakcija izmedu ovog nivoa i svih hijerarhijski
visih nivoa u fazama javne politike je od izuzetnog znacaja.



= Strucnost birokratije:

Merton, Marx i Lipsky: strucno znanje pomaze zapoSljenim u
organizaciji da fleksibilnije obavljaju radne zadatke, tj. da se
lakse prilagode novim izazovima u poslu. Moguci problem je taj
sto su strucnjaci spremniji i sposobniji da izmanipulisu svojim
polozajem radi ostvarenja licnih interesa.

= Analiza struc¢nosti

Kao atributi struke najcesce se pominju : sistemska teorija,
autoritet, odobrenje zajednice, eticki kodeks i kultura.

Veza pojmova birokratije i strucnosti. Strucnost je uvijek
oznacavala nesto iznad birokratije. Strucnost je atribut svakog
zanimanja koje ima dobar javni imidz, i ona stvaranjem takvog
imidza zeli da se distancira od birokratije, koja u javnosti budi
negativne asocijacije.



ANALIZA STRUKOVNE AUTONOMIJE :

MASHAWLIJEV PRISTUP

= Marshaw istice tri modela pravednosti i to:

-model birokratske racionalnosti - odluke precizno i jasno
odrazavaju ciljeve onoga koji ih donosi; ima za cilj da se odluke
sprovedu kako je i zamisljeno,

-model profesionalnog tretmana - zahtijeva primjenu
specijalistickih vjestina u slozenim situacijama odlucivanja; kao
primarni cilj istice zadovoljstvo klijenata, razvija se u
interpersonalnoj organizaciji.

-model moralnog prosudivanja - istice znacaj nezavisnosti i
pravicnosti; ima za cilj rjeSavanje sukoba, razvija se, takode, u
interpersonalnoj organizaciji.

Druga dva modela su potpora opravdanju za visok nivo diskrecije i
izazivaju pitanja o odgovornosti. HKod modela Dbirokratske
racionalnosti kombinacija politicke i pravnhe odgovornosti je opsSte
primjenljiva.



ANALIZA STRUKOVNE AUTONOMIJE :

MASHAWLIJEV PRISTUP

= Pitanje - u kojoj mjeri se konfiguracija drugog argumenta
mijenja u korist onih koji zele da kontrolisu struke?

-Profesionalni tretman obuhvata diskreciju unutar opsteg okvira

formiranog odredenim smjernicama. Te smjernice imaju svoj

jaci i slabiji dio: jaci cine direktive i kodovi, a slabiji dio savjeti i

protokoli.

-Model javnih politika koji se temelji na top down modelu tretira

smjernice kao kao strukturiran niz mjera donesen i ureden od
strane zakonodavstva, resornog ministarstva.

-Model profesionalnog tretmana smatra samu profesiju izvorom
najboljih smjernica, npr. smjernice se mogu definisati
konsenzusom o praksi ili sprovedenim istrazivanjem.
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EVALUACIJA | ODGOVORNOST

" Posljednja faza procesa izrade javne prakticne politike je
evaluacija, odnosno procjena ostvarenih, ranije predvidenjih,
ciljeva

Evaluacija-faza koja se realizuje u skladu sa potrebom da se

projekat upotpuni sa svim potrebnim podacima o uspjesnosti samog

projekta i ispunjavanja zadatih ciljeva, odnosnho procijeni njegov
pozitivan ili negativan ucinak u praksi

“ Razlikuju se termini ishod i stvarni ucinak.

= Cetiri nivoa razmatranja (Fischer):

-verifikaciji: kojom se mjeri ostvarivanje navedenih ciljeva;

-validaciji:odnosno preispitivanje relativnosti programa u smislu

definicija problema;

-vindikacija: postavlja se pitanje da li taj program ima vrijednost za

drustvo u cjelini;

-drustveni izbor:definisanje ideoloSkih pitanja koji su obuhvaceni

programom;



ODGOVORNOST

Gregory pravi distinkciju i napominje da je moral vazan za
grizu savjesti, oko zivotnih odluka, dok je sa druge strane,
odgovornost sposobnost rukovodenja organizacijom.

= Sistem odozgo prema dolje

b)

c)
d)

e)

Oblici odgovornosti:

birokratska - odgvornost prema shematski postavljenim
hormama i pravilima u odredenoj instituciji;

profesionalna - odgovornost prema standardima koje postavlja
profesija.

politicka - odgovornost prema izabranim predstvanicima;
hijerarhijska - ogovornost prema vrhu organizacije;
pravna - odgovornost koja se uspostavlja uz pomo¢ suda.



ODGOVORNOST

Odgovornost prema gore
Pravni model odgovornosti

Dvije komponente vladavine prava (Wade): sve treba raditi u
skladu sa zakonom, viliast se treba sprovoditi u okvirima
priznatih pravila i nacela koji ogranicavaju diskreciono pravo.

Osnhovna ideja za djelotvornost legalne vlasti je pravna norma
koja je postavljena ili na temelju sporazuma ili je nametnuta i
moraju je se pridrzavati svi ¢clanovi korporativne skupine, sto
se svakako Siti na na sve osobe u sferi vlasti ili njihove moci.
(Weber)

Pravo treba da kontrolise izvrSavanje diskrecijskih vlasti koje
je parlament povjerio odredenim tijelima vlasti. Cilj je
nadziranje prekoracenja ustavom datih ovlascenja, pri cemu
pojmu neogranicene vlasti nema mjesta u sistemu.(Wade)



ODGOVORNOST

= Kontrola od strane menadzera
Novi javni menadZzment

= zasniva se na sociolosSkoj analizi organizacije i argumentima o
tejlorizmu ili fordizmu, kao i na Kkritici organizacijskog
ponasSanja koje poticu od racionalnog izbora.

= pitanje odnosa efikasnosti i odgovornosti
= uticaj novog javhog menadzmenta na tradicionalne birokratije

= alternativni nacin konceptualizacije novog javnhog
menadzmenta- pristup pokuSava uvesti shvatanje
odgovornosti na nacin odozdo prema gore, nasuprot
tradicionalnom odogo prema dolje.

= kritika ovom pristupu je da posvecen mnogo vise aspiracijama
hego propisno ispravhom obliku odgovornosti



= Birokratski model ima hijerarhijsku odgovornost, a njegov nacin
ispravljanja je upravna revizija.(Adler)

» Nivoi odgovornosti javnih menadzera: politicka, pravna, profesionalna,
biroktatska.

“ Na koji nacin gradanin moze ostvari pravo zalbe zavisi od modela
upravljanja: (Adler)

-birokratski model ima hijerarhijsku odgovornost, a njegov nacin
ispravljanja je upravna revizija.

-profesioni model-odgovornost je interpersonalna, a nacin ispravljanja je
drugo misljnje.

-pravni model ima nezavisnu odgovornost, dok je ispravljanje Zalba sudu.
-menadzerski model-odgovornost je pokazatelj uspjesSnosti, a nacin
ispravljanja pritisak javhosti.

-potrosacki model ima granciju kvaliteta kao odgovornost, a ispravka je
kompezacija putem reklamacija.

-trzisni model ima odgovornist prema vlasnicima i dionicarima, dok je
nacin ispravke izlazak i/ili parnica.



EVALUACIJA | ODGOVORNOST

= “Realistican” pristup evaluaciji i odgovornosti
" Metod dedukcije
" Preskripcija

= Osnovno je pitanje sta se dogodilo i na koji je
nacin sprovedena kontrola nad procesom
javnih politika?



