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Cilj je rada utvrditi specificnosti stvaranja redistributivnih javnih politika
Theodorea Lowija, kako bi se doprinijelo usporedivanju socijalnih politika s
ostalim podrucjima javnih politika. Stoga se detaljno razmatraju Cetiri vrste
Javnih politika koje Lowi postavija — distributivnih, regulativnih, redistribu-
tivnih i konstitutivnih politika — te kriteriji za njihovo razvrstavanje i obiljezja
svake pojedine vrste. Interpretacija kriterija i obiljeZja razvijena je uspored-
bom i sazimanjem izvorne i bogate sekundarne literature. Rad pokazuje kako
redistributivne politike karakterizira uporaba javnih financija i javnih uslu-
ga u svrhe ostvarivanja javnih interesa, u elitistickoj ili korporativistickoj
strukturi odnosa moci drzavnih i okrupnjenih nedrzavnih aktera iz civilnog
drustva, vidljivima u ideoloSkim svrstavanjima i javnim debatama. Osnovni
je nalaz da su redistributivne (socijalne) politike najslicnije konstitutivnim
politikama, zatim distributivnima, a najmanje slicnosti imaju s regulativnim
(ekonomskim) politikama.

Kljuéne rijeéi: komparativne javne politike, razvrstavanje javnih politi-
ka, Theodore Lowi, konstitutivne politike, distributivne politike, regulativne
politike, redistributivne politike.

UvOoD

Javne se politike istrazuju na dva os-
novna nacina. Istrazivaci se fokusiraju na
promjene javnih politika (eng. policy chan-
ge) ili na njihovo variranje (eng. policy
variation) (John, 1998.: 12-20). Studije o
promjenama usmjerene su na opisivanje i
objasnjavanje (ne)stabilnosti u stvaranju
pojedine politike, uglavnom kroz duza vre-
menska razdoblja. One dominiraju istra-
zivanjima jer je najveéi broj tekstova o

javnim politikama posveéen upravo pojedi-
nom sektoru, bez uopc¢avanja o vise resora
(Birkland, 2001.: 135.; Colebatch, 2004.:
80). Takoder su i najces¢i oblik analize
socijalnih politika. Istrazivanja varijacija
javnih politika okrenuta su pitanjima o sli¢-
nostima i razlikama izmedu istih politika
u razli¢itim zemljama ili izmedu razlicitih
politika u istoj zemlji. RijeC je o disciplini
komparativnih javnih politika, s meduna-
cionalnom 1 unutarnacionalnom uspored-
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bom. Ovaj je rad utemeljen na unutarnaci-
onalnom kompariranju javnih politika, $to
je najmanje razvijen segment istraZivanja.

Usporedivanje razlic¢itih politika u jed-
noj zemlji posebice je vazno iz dva razlo-
ga. Prvo, u znanstveno-spoznajnom smislu
takva istrazivanja daju specificne uvide u
funkcioniranje cjeline politickog sustava.
Otkrivaju se odgovori na pitanja, primjeri-
ce, o efikasnosti djelovanja institucionalnih
aranzmana po pojedinim javnim problemi-
ma, o rasprSenosti mo¢i u sustavu i eventu-
alnoj dominaciji nekih aktera, ili o kvaliteti
ishoda sustava za gradane u razlic¢itim sfe-
rama zivota. Drugo, u praktiénome smislu
upravljanja javnim politikama komparaci-
ja razlicitih resora nudi osnovu za njihovu
koordinaciju koja je »klju¢« dobrog uprav-
ljanja u 21. stoljecu. Uspjesnost socijalnih
politika svakako ovisi o njihovu koordini-
ranju s, primjerice, ekonomskim politika-
ma. Ipak, radova koji usporeduju socijalne
politike s ostalim skupinama javnih politi-
ka gotovo da i nema.

Osnovu usporedivanja vise politika ¢ini
njihovo sustavno razvrstavanje — razdvaja-
nje prema odredenim svojstvima i raspore-
divanje po vrstama ili skupinama. U te se
svrhe u unutarnacionalnom usporedivanju
politickog odlucivanja koriste taksonomije
i tipologije javnih politika.! Zbog izrazite
brojnosti i velike raznolikosti javnih politi-
ka njihovo je sveobuhvatno klasificiranje u
literaturi iznimno rijetko, a mnogi ¢ak i os-
poravaju da je uop¢e moguce izraditi solid-
nu tipologiju javnih politika. Ipak, u tome
podrucju postoji utemeljivacki rad. Rijec je

o klasifikaciji javnih politika koja ih dijeli
na Cetiri vrste — konstitutivne, distributivne,
regulativne 1 redistributivne politike. Prije
50-ak godina izradio ju je poznati americ-
ki politolog Theodore J. Lowi. Lowijeva
klasifikacija javnih politika dominantna je
i gotovo unikatna u literaturi o javnim po-
litikama.? Postala je klasi¢an prikaz siste-
matizacije javnih politika u raznim udZzbe-
nicima u kojima su Lowijevi pojmovi naj-
¢eSc¢e jednostavno sinonimi za vrste javnih
politika. Rije¢ je i o izrazito kritiziranoj i
osporavanoj, no i o visestruko preradiva-
noj i unapredivanoj teoriji javnih politika.
Gotovo svi kasniji poku$aji razvrstavanja
drzavnih programa utemeljeni su na Lowi-
jevim kategorijama (Heidenheimer, 1986.:
12). Dodatno je ta teorija vazna jer socijal-
ne politike shvacéa kao zasebnu vrstu jav-
nih politika, kao jedinstveni skup srodnih
javnih politika, te stoga ¢ini jedini pristup
u teoriji javnih politika kojime se stvara-
nje socijalnih politika moze usporediti sa
»svim« drugim politikama.

Stoga je cilj ovoga ¢lanka dati sustav-
ni pregled Lowijeva rada o vrstama javnih
politika, kako bi se doprinijelo razvoju
unutarnacionalnog kompariranja javnih
politika, 1 to osobito usporedivanju zna-
Cajki stvaranja socijalnih politika s osta-
lim podru¢jima javnih politika, posebice
u Hrvatskoj. Polazi$na je pretpostavka da
se sve socijalne politike kreiraju u sklopu
specifi¢nog obrasca redistributivnih javnih
politika. Stoga je postavljeno istrazivacko
pitanje o tome koje su specifi¢nosti stva-
ranja redistributivnih politika u odnosu na

! Taksonomije su one klasifikacije javnih politika koje ih razvrstavaju u skupove prema karakteristikama
empirijskih slucajeva (induktivno), dok tipologije ¢ine isto prema konceptualnim kategorijama koje nastaju misaonim
eksperimentom, najcesce krizanjem odredenih kriterija (deduktivno) (Smith, 2002.).

2 Postoje neke binarne podjele javnih politika na, primjerice, konzervativne i liberalne politike, materijalne i
simbolicke, sadrzajne i proceduralne (Birkland, 2001.: 145-149). One jednodimenzionalno razvrstavaju iznimno
kompleksne javne politike, te su stoga dosta male analiticke vrijednosti. Takoder, postoji taksonomija koja politike
dijeli na podrucja javnih politika (ekonomske politike, socijalne, klasi¢ni drzavni resori, posebne sektorske, ostale),
no ta klasifikacija ne nudi nikakvo teorijsko objasnjenje zaSto nesSto Cini vrstu javnih politika i koje su razlike i
sli¢nosti medu njima, ve¢ se usporeduje ista politika po vise zemalja (v. Compston, 2004.).
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ostale javne politike — koje su im sli¢nosti
irazlike.

Istrazivanje je utemeljeno na analizi
Cetiri izvorna Clanka kojima Lowi razvija
svoju klasifikaciju® i na nekim dodatnim ra-
dovima koji je kontekstualiziraju u cjelini
Lowijeva rada, te na bogatoj sekundarnoj
literaturi 20-ak autora koji se bave ovom
klasifikacijom ili na njoj utemeljuju svoja
istrazivanja (v. Anderson, 1997.; Bickers
1 Williams, 2001.; Birkland, 2001.; Gre-
enberg i sur., 1977.; Gustavsson, 1980.;
Heckathorn 1 Maser, 1990.; Heinelt, 2006.;
Hill, 2010.; Howlett, 1991., 2009.; Ingram
1 Schneider, 1993.; Kellow, 1988., 2009.;
Kjellberg, 1977.; Miller, 1990.; Mooney i
Schuldt, 2006.; Nicholson, 2002.; Ripley
1 Franklin, 1987.; Sheffer, 1977.; Smith,
2002.; Spitzer, 1987.; Steinberger, 1980.;
Tatalovich i Daynes, 1984., 2011.; Tolbert,
2002.). Tumacenje kriterija za razvrsta-
vanje politika te izvodenje karakteristika
pojedinih vrsta javnih politika razvijeni
su usporedbom 1 saZimanjem izvorne i se-
kundarne literature. Rije¢ je o teorijskom
istrazivackom radu koji donosi originalnu
interpretaciju Lowijeve klasifikacije u svr-
he specificiranja znacajki redistributivnih
(socijalnih) politika u odnosu na ostale jav-
ne politike.

Rad se sastoji od tri dijela. ZapocCinje
se prikazom nastanka Lowijeve politicke
teorije javnih politika, te temeljnih uvida
i pretpostavki na kojima ona pociva, da
bi se pokazalo zasSto uopce razvrstavati
javne politike. Zatim se prelazi na razma-
tranje kriterija tipoloSkog razumijevanja

klasifikacije o kojima je napisano najvi-
Se sekundarne literature 1 koji su oznace-
ni kao najslabiji dio Lowijeva rada. Ipak,
oni pokazuju vazne razlike medu vrstama
javnih politika i posluzit ¢e kao osnova za
izvodenje pocetnih obiljezja skupina javnih
politika. Posljednji odjeljak prikazuje koje
sve karakteristike obiljeZavaju pojedine vr-
ste politika u taksonomijskom shvacanju
klasifikacije, kako bi se mogle istaknuti
specifi¢nosti stvaranja redistributivnih (so-
cijalnih) politika, te ih na kraju usporediti s
ostalim resorima.

PRETPOSTAVKE
KLASIFIKACIJE JAVNIH
POLITIKA

Osnovna teza Theodorea Lowija jest da
»policies odreduju politics« (1972.: 299,
1988.: xi), odnosno da javne politike, vrsta
politickog sadrzaja odreduje tip politickog
konflikta. Lowi, dakle, tvrdi da problem
koji je na politickom dnevnom redu uvje-
tuje koje vrste aktera ¢e u njegovu rjesava-
nju sudjelovati, odnosno da oblik i ishodi
djelovanja vlasti determiniraju obrazac po-
litickih odnosa 1 politicku mobilizaciju (v.
Heckathorn 1 Maser, 1990.: 1104; Heinelt,
2006.: 109; Ingram i Schneider, 1993.: 68;
Kjellberg, 1977.: 555; Nicholson, 2002.:
175; Steinberger, 1980.: 185). Naravno,
tu osnovnu tezu treba relativizirati. Sva-
kako je rije¢ o dvosmjernom odnosu, jer
naravno da i politics odreduje policies. U
suprotnom bi se moglo zakljuciti kako, pri-
mjerice, izbori, stranke ili politicka kultura

3 To suredom American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theory (1964.), Decision Making vs.
Policy Making: Toward an Antidote for Technocracy (1970.), Four Systems of Policy, Politics, and Choice (1972.),
te predgovor Foreword. New Dimensions in Policy and Politics (iz knjige urednika Tatalovicha i Daynesa Social
Regulatory Policy. Moral Controversies in American Politics iz 1988.).

Jo§ u ¢lanku iz 1970. u jednoj fusnoti Lowi najavljuje knjigu o ovoj tematici na koju se ¢ekalo vise od 35 godina
ikoja je postala jedna od »najpoznatijih neobjavljenih knjiga u politickoj znanosti« (Kellow, 2009.: 484). Napokon je
objavljena 2007. godine pod naslovom Arenas of Power. Ovaj se rad referira na drugo izdanje knjige iz 2009. Knjiga
ne daje objasnjenje pristupa na neki nov i sveobuhvatan nacin, ve¢ objedinjuje Lowijev dugogodisnji istrazivacki rad,
reprintom navedenih ¢lanaka, s dodanim neobjavljenim esejima (Kellow, 2009.: 484).
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nemaju nikakav utjecaj na politicki proces,
Sto bi bilo izrazito pretjerano stajaliSte (He-
inelt, 2006.: 112; Kellow, 1988.: 716). No,
vaznost istaknute teze lezi u naglasavanju
meduovisnosti izmedu politike kao borbe
za mo¢ 1 politike kao rjeSavanja kolektiv-
nih problema. Dakle, klasificiraju se javne
politike 1 njihove veze s razli¢itim oblici-
ma politike unutar pojedinog nacional-
nog sustava (Gustavsson, 1980.: 125-126;
Sheffer, 1977.: 536-539).

Fundamentalni uvid koji donosi nave-
dena teza jest postojanje podrezima poli-
tickog sustava — visestrukih arena moc¢i ili
podsustava odlu¢ivanja.* Sustina je da ne
postoji jedan politicki proces, nego nekoli-
ko njih koji sustavno variraju s obzirom na
javne politike na koje se odnose (Kjellberg,
1977.: 556). Politicko se odlucivanje da-
kle odvija, ovisno o temi, u diferenciranim
podrezimima koji se medusobno razlikuju
prema vise karakteristika (Heinelt, 2006.:
109). Razlog tome su neke ishodisne istine
o politici, a to su: (1) da postoje inheren-
tna ograni¢enja u nacinima na koje drzava
moze kontrolirati dru§tvo, neovisno o tome
koliko je neka konkretna drzava mo¢na; (2)
da su svi nacini na koje drzava moze kon-
trolirati druStvo dovoljno fundamentalni da
imaju svoj distinktivni povijesni razvoj i
pravilnosti da postaju zasebni rezimi; te (3)
da svaki rezim tendira »proizvodnji« sebi
komplementarne politike (Lowi, 1988.:
xvi). Stoga o kreiranju javnih politika, da
bi se njihove kontekstualne karakteristike

uopée mogle uzeti u obzir, nije moguce
zakljucivati na razini nacionalnog politic-
kog sustava, ve¢ je nuzno empirijska istra-
zivanja te teorijska uopcavanja izvoditi na
razini skupina sektora (Lowi, 1970.: 320).°
Rije¢ je o stvarnim empirijskim fenome-
nima (Lowi, 1964.: 689), ociglednima u
empirijskim podacima (Howlett, 2009.: 76;
Nicholson, 2002.: 175).

Iako jo$ u samome pocetku Lowi istice
da su njegove vrste javnih politika i povije-
sne 1 funkcionalne kategorije (1964.: 689;
1970.: 320), nije rije¢ primarno o funkci-
onalnim, nego u ve¢oj mjeri o povijesnim
odredenjima. Kategorije javnih politika
nastale su kroz historijsku analizu, jer je
Lowi i viSe nego uronjen u politicku povi-
jest SAD-a (Nicholson, 2002.: 167).° Stoga
je najpreciznije objasnjenje pojmova kon-
stitutivnih, distributivnih, regulativnih i re-
distributivnih politika da je rijec¢ o prikazu
povijesnog razvoja funkcija drzave kroz
razvoj podrezima na sljedeci nacin.

Drzava prvenstveno podrazumijeva
osnovno konstitucionalno uredenje, temelj-
na upravna pravila i minimalnu garanciju
ljudskih prava, odnosno uredenje odnosa s
vlastitim gradanima. To je ono §to se na-
ziva konstitutivnim politikama 1 ¢ini prvu
fazu razvoja drzave. Zatim slijede distribu-
tivne politike, kao decentralizirani javni ra-
dovi, koje ¢ine najjednostavniji i najmanje
sustavan nacin uporabe javnih financija.
Distributivne su politike dobre za »ulazak«
u nova podrucja (Nicholson, 2002.: 169)

4 Usprkos mnogim kritikama, »snaga ove tipologije leZi u naglasavanju postojanja arena moci« (Sheffer, 1977.:
540).

> Do takvoga uvida Lowi dolazi izvode¢i arene mo¢i induktivno, kroz empirijska istrazivanja politickog
odlucivanja u SAD-u i testiranje i kritiku tada dominantnih teorija mo¢i i politickog odlucivanja — pluralizma i
elitizma (Lowi, 1964.: 678-686, 2009.: 1-19; Kellow, 2009.: 289; Kjellberg, 1977.: 555). Istie kako je osnovni
problem $to su obje teorije »tocne, ali istodobno nedostatne za cjelovito objasnjenje odluc¢ivanja (Lowi, 1964.: 686).
Komentirajuc¢i vlastitu tipologiju, sam Lowi kaze: »Ako ovaj esej iSta pokazuje, to je da gotovo niti jedno uopcéavanje
o0 nacionalnoj politici nije primjenjivo na dvije tre¢ine slucajeva oblikovanja javnih politika« (1972.: 307). Kasnije se
ovi induktivni uvidi taksonomijskog razvrstavanja javnih politika pretvaraju u tipolosko razumijevanje vrsta javnih
politika.

6 Razvoj vrsta javnih politika na federalnoj razini Lowi pokazuje preko analize mandata americkih predsjednika
od sredine 18. do sredine 20. stoljeca (1972.: 301-307; 2009.: 21).
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i njima drzava pocinje intervenirati u po-
jedine sektore te sudjelovati kao akter na
trziStu. Zatim, »podizanje« politika na ra-
zinu opcenitih standarda, odnosno nacelno
nametanje pravila privatnim ekonomskim
aktivnostima da bi se upravljalo cjelinom
neke djelatnosti, »otvaranje« je regulativ-
nih politika, kao sljede¢a faza. Tek razvo-
jem socijalne drzave oblikuju se funkcije
koje obiljezavamo pojmom redistributiv-
nih politika.

Dakle, osnovna je logika u sekvencijal-
noj evoluciji djelovanja drzave koje nastaje
kroz interakciju ponude i potraznje javnih
politika, institucionalnih promjena i struk-
tura odnosa mo¢i te ide ukorak s promje-
nama u druStvu i ekonomiji (Lowi, 2009.:
59-61). Sve se Cetiri vrste javnih politika
mogu pronaci u povijesnom razvoju drza-
va te sve Cetiri kroz vrijeme razvijaju dis-
tinktivnu politi¢ku strukturu (Lowi, 1988.:
xi). Rije¢ je o funkcionalnoj specijalizaciji
vlasti kroz povijest’ (Lowi, 2009.: 17), koja
se ne moze uvijek objasniti teleoloski, niti
se uvijek medu skupovima javnih politika
moze povuci stroga demarkacijska linija.

KRITERIJI RAZVRSTAVANJA
JAVNIH POLITIKA

lako Lowi logicke kriterije razvrstava-
nja javnih politika u tipove izvodi tek na-
knadno (Kjellberg, 1977.: 557), 1 on i veci-
na autora koji se bave njegovim radom pa-
Znju usmjeravaju prvenstveno na Kriterije.
U ovome radu su vazni jer ¢ée posluziti za
pocetno izvodenje obiljezja razlicitih vrsta
javnih politika.

Ideja s kojom zapocinje jest da razvr-
stavanje javnih politika treba biti zasno-
vano na znacajkama stvarne vlasti koje su
politicki relevantne. Najvaznija, osnovna
znacajka jest da vlast vrsi prisilu (Lowi,
1972.: 299, 1988.: x), a »javne politike su
osmiSljena prisila — o€itovanja kojima se
pokusava iznijeti svrhe, sredstva, subjekte
i objekte prisile« (Lowi, 1970.: 315). Tu
osnovnu ideju Lowi razraduje u tipologiju
javnih politika s dva kriterija. Prisila vla-
sti moZze biti izravna ili posredna, ovisno o
tome postoje li sankcije ili ne. Taj prvi kri-
terij tipologije odnosi se na vjerojatnost pri-
sile, odnosno na posljedice njene primjene
(Lowi, 1972.: 299; Nicholson, 2002.: 163-
165). Drugi se kriterij odnosi na to koliko
je prisila obuhvatno primijenjena, odnosno
koliko specifi¢no je usmjerena — na pojedi-
no konkretno ponasanje ili nacelno na tip,
vrstu nekog ponasanja (Gustavsson, 1980.:
127; Kellow, 1988.: 715; Lowi, 1972.: 299;
Nicholson, 2002.: 166; Smith, 2002.: 380;
Spitzer, 1987.: 676).

Kako su kriteriji kojima se pojedini ti-
povi javnih politika razlikuju zapravo pro-
blemati¢ni, jer nisu dovoljno precizni da bi
se nedvosmisleno primijenili, i sam Lowi
ith mijenja. Kriterij vjerojatnosti prisile
zamjenjuje tipom pravila, razlikujuéi pri-
marna 1 sekundarna pravila (Lowi, 1985.:
74, prema Nicholson, 2002.: 166; Lowi,
2009.: 17). Norman Nicholson naglaSava
kako je ovo bitno unapredenje kriterija ti-
pologije jer se fokusira na oblik u kojemu
je mo¢ drzave primijenjena (2002.: 166),
odnosno na instrumente javnih politika. No
kriteriji ostaju problem, te ih mnogi autori
pokusavaju »ispraviti« i dodatno razraditi.®

7 U literaturi postoji vise sli¢nih nacina sistematizacije funkcija drzave u socio-ekonomskoj sferi, primjerice,
na redistributivnu, stabilizacijsku i regulatornu funkciju (Majone, 1996.: 54-56) ili na alokaciju, distribuciju,
stabilizaciju te pruzanje zakonskog okvira (Kursar, 1997.: 195). Lowijeva klasifikacija ima znacajnu prednost pred
navedenima jer je operacionalizirana u znacajke kreiranja javnih politika, dok prve podjele vrste javnih politika

uopde ne spominju.

§ Prvi kriterij vjerojatnosti i posljedica primjene drzavne prisile prikazuje se i kao troskovi intervencije drzave
koji mogu biti koncentrirani na usku skupinu ili raspr§eni medu mnogim interesima i ¢lanovima zajednice (Wilson,
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Najcesca udzbenicka interpretacija kriterije
pojednostavljuje na koristi i troskove neke
politike. Dodatno, kako je u osnovi javnih
politika ciljno-instrumentalna racionalnost,
njihovo klasificiranje valja utemeljiti i na

Tablica 1.

varijacijama ciljeva i instrumenata koji ih
karakteriziraju (v. tablicu 1.). Tako kriterije
pretvaramo u temeljne karakteristike vrsta
javnih politika.

Udzbenicki prikaz Lowijeve tipologije javnih politika

TROSKOVI
(instrumenti)

Usko koncentrirani
(regulativa i informacije)

Siroko raspodijeljeni
(javni novac i usluge)

Usko koncentrirane
(privatna dobra / interesi)

REGULATIVNE POLITIKE

DISTRIBUTIVNE POLITIKE

RISTI

Siroko raspodijeljene
(javna dobra / interesi)

KO
(ciljevi)

REDISTRIBUTIVNE
POLITIKE

KONSTITUTIVNE POLITIKE

Prilagodeno prema: Bickers i Williams, 2001.: 167; Kellow, 1988.: 718; Kjellberg, 1977.: 562-563; Petak,

2002.: 54; Wilson, 1995., prema Birkland, 2001.: 143.

Ciljevi u javnim politikama odnose se
na formalna ocitovanja o pozeljnoj buduc-
nosti (Hogwood i Gunn, 1984.: 151) jer je
rije¢ o »autoritativnim izjavama kojima se
deklarira Sto ¢e vlast (ili njezin dio) uciniti
u odredenom podruéju djelovanja« (Co-
lebatch, 2006.: 11). Moze ih se povezati s
kriterijem koristi koji se odnosi na pitanje
u ¢ije se svrhe neka politika kreira, odno-
sno Ciji probitak i koje vrijednosti pozelj-
no buduce stanje oslikava i tezi dosegnuti.
Ovaj kriterij stoga varira od osiguravanja
pojedinacne, individualne ili privatne do
proizvodnje rasprsene, javne ili kolektiv-
ne koristi, dobara’ ili interesa. Regulativ-
nim i distributivnim politikama postavlja

se okvir proizvodnje i alokacije privatnih
dobara i upravlja se pojedina¢nim interesi-
ma. Konstitutivne i redistributivne politike
usmjerene su na proizvodnju kolektivnih
dobara i zadovoljavanje javnih interesa,
odnosno na koristi zajednice kao cjeline ili
(gotovo) svih njenih ¢lanova (Lowi, 20009.:
57).

Kriterij troskova odnosi se na oblik
mo¢i drzave, odnosno na instrumente —
mehanizme ili oruda koja su na raspolaga-
nju vlasti za implementaciju javnih politika
(Howlett, 1991.: 2). Instrumenti se temelj-
no dijele u Cetiri skupine, prema resursu
kojim ostvaruju svoju efektivnost, a to su:
bogatstvo ili javne financije, odnosno pro-

prema Birkland, 2001.: 142-143; Gustavsson, 1980.: 129; Kellow, 1988.: 718); odnosno privatni ili javni (Kellow,
1988.: 718-721); ili kao razliCite vrste alokacije od strane drzave — kada izravno pribavlja dobra i usluge ili posredno
alocira vrijednosti interveniranjem u uobicajene poslove pojedinaca i drustvenih institucija (Kjellberg, 1977.: 557-
561). Drugi kriterij specificnosti primjene prisile prikazuje se i kao pitanje koristi od drzavne intervencije, koje takoder
mogu biti usko koncentrirane ili §iroko raspodijeljene (Wilson, prema Birkland, 2001.: 142-143); odnosno kao izbor
medu interesima za privatna ili interesima za javna dobra (Kellow, 1988.: 718); ili da li je rije¢ o individualnim ili
kolektivnim koristima odnosno privatnim ili javnim dobrima (Kjellberg, 1977.: 557-561).

° Tako je u literaturi uvrijezena klasifikacija dobara na Cetiri osnovna tipa — privatna, klupska, zajednicka te
javna, (v. Kjellberg, 1977.: 560-561; Petak, 2001.: 13-19), u svrhe ovoga rada korisnije je vrste dobara razumijevati
kao kontinuum ¢ije krajeve ¢ine »¢ista« javna, odnosno privatna dobra.
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racunski rashodi; autoritet ili pravne ovla-
sti, posebice iskazane u obliku regulative;
organizacija, odnosno uporaba zaposlenika
i tijela vlasti u izravnom pruzanju javnih
usluga; te uporaba informacija kojima vlast
raspolaze (Hill, 2010.: 170-171; Howlett,
2009.: 81).

Regulativne 1 konstitutivne politike ka-
rakteriziraju usko koncentrirani troSkovi.
Rije¢ je o troskovima koji nisu ocigledni i
koji su teze primjetni (Heinelt, 2006.: 110).
Ako postoje financijski izdaci, oni su ne-
izravno nametnuti specifi¢noj skupini koja,
primjerice, odredenom regulativom gubi
Sansu za zaradu. Stoga se konstitutivne i
regulativne politike primarno oslanjaju na
regulativu kao temeljni instrument. Kada
drzava upravlja tako da postavlja okvire i
opcenita pravila za proizvodnju i pribavlja-
nje dobara i usluga od strane privatnih ak-
tera te uspostavlja standarde po kojima se
treba odvijati buduca alokacija, tada drzava
regulira. U konstitutivnim su politikama
dodatno vazni 1 instrumenti koji u osnovi
imaju uporabu informacija, jer za kolektiv-
na dobra nije dovoljno samo stvarati okvir
ponaSanju i sankcioniranjem umanjivati
negativne posljedice ponasanja nedrzavnih
aktera, ve¢ 1 poticati poZeljno ponaSanje, te
stvarati dodatnu motivaciju za djelovanje u
kontekstu bez profita.

Suprotno tome, kod distributivnih i re-
distributivnih politika Siroko raspodijeljeni
troskovi su prije svega javni financijski iz-
daci, jer je rije¢ o prikupljanju financijskih
izvora porezima i financiranju kroz prora-
¢un (Nicholson, 2002.: 165, 169; Wilson,
1984.: 85). No kod redistributivnih politika
znacajno raste vaznost instrumenata ute-
meljenih na organizaciji, odnosno izravno
pruzanje usluga od strane drzave. Kada dr-
Zava »stavlja u pogon« javni novac i raspo-
djeljuje ga malim specificiranim skupina-
ma, ¢ini to najcesce preko specijaliziranih
agencija ili jedinica lokalne samouprave i

takvu raspodjelu nazivamo distributivnim
politikama. Preraspodjela ili redistribucija
razlikuje se primarno po tome §to je domi-
nanto oslonjena na sredi$nju drzavnu upra-
vu te javne usluge koje se isporucuju kroz
Siroki javni sektor.

Veliki je problem tipologije moguénost
razli¢itog svrstavanja pojedinih empirij-
skih primjera prema samo dva kriterija,
Sto isticu brojni autori (Birkland, 2001.:
142; Greenberg i sur., 1977.: 1532-1534;
Gustavsson, 1980.: 128; Heckathorn i Ma-
ser, 1990.: 1103; Hill, 2010.: 132; Kellow,
1987.: 714; Nicholson, 2002.: 169; Smith,
2002.; Spitzer, 1987.: 678; Steinberger,
1980.: 186-187). Nedostaje logicke strogo-
sti 1 kategorije nisu do kraja medusobno is-
kljucive. Usprkos utemeljenosti te kritike,
na udzbenickoj razini tipologija je vrijedna,
a kriteriji korisni jer pojednostavljuju raz-
vrstavanje viSedimenzionalnih javnih poli-
tika za studente. No da bi Lowijevi pojmovi
bili korisni u analizi, treba se vratiti izvor-
noj ideji. Najveci problem nisu neprecizni
kriteriji razvrstavanja politika, ve¢ zanema-
rivanje temeljne logike o arenama moc¢i ili
podrezimima (Spitzer, 1987.: 676). Stoga
kriterije 1 matricu s Cetiri »kucéice« treba
u analizi smatrati sekundarnima (Kellow,
1988.: 716). Istrazivacki je korisnije o po-
jedinoj vrsti javnih politika govoriti kao o
skupu znacajki distinktivnog empirijskog
obrasca politickog odlucivanja.

Dakle, klasifikaciju javnih politika The-
odorea Lowija ne treba shvacati ni koristiti
kao pozitivnu ili formalnu, ve¢ kao empi-
rijsku politicku teoriju. Ne kao tipologiju,
ve¢ zapravo kao taksonomiju. Vrste javnih
politika jesu odredene instrumentima i ci-
ljevima kao dvjema temeljnim znacajka-
ma. No samo to nije dovoljno za precizno
i nedvosmisleno razvrstavanje svih empi-
rijskih inacica politika. Kategoriziranje je
nemoguce provesti bez cjeline arena moci
ili podrezima (Lowi, 2009.: 23). Zasto?
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Stoga Sto su javne politike uvijek uvjetova-
ne i politikom. Policy i politics su u stalnoj
meduigri i oboje konstituira podrezim te se
oboje mora uzeti u obzir pri razvrstavanju
politickog odlugivanja. Cetiri temeljne sku-
pine javnih politika ¢ini niz karakteristika.
Specifi¢ni ciljevi 1 instrumenti djelovanja
vlasti svakako su polazi$ni, ali treba razvr-
stati 1 pripadajucu strukturu odnosa moc¢i,
broj i vrste ukljucenih aktera i njihove
odnose. Neki konkretni primjer pripada u
jednu od Cetiri vrste javnih politika kada u
kreiranju te politike dominiraju karakteri-
stike odredenog podrezima. Za kraj prika-
zimo specifi¢na obiljezja za svaku pojedinu
vrstu javnih politika, kako bismo odredili
posebnosti stvaranja redistributivnih, od-
nosno socijalnih politika.

OBILJEZJA STVARANJA JAVNIH
POLITIKA

Cetiri vrste javnih politika medusobno
se razlikuju prema: (1) sadrzaju funkcije
drzave na koju se odnose ili onome §to dr-
zava €ini; prema (2) dominantnome obliku
borbe za mo¢ ili temeljnom obrascu poli-
tike; prema (3) nedrzavnim akterima koji
u prvome redu sudjeluju u stvaranju neke
politike; prema (4) temeljnoj kvaliteti od-
nosa medu akterima; zatim prema vrsti (5)
ciljeva, odnosno odredenja u ¢ije svrhe dr-
zava nesto ¢ini; 1 (6) instrumenata koji se
koriste, odnosno kako drzava nesto €ini; no
i prema nekim (7), (8), (9) dodatnim svoj-
stvima poput razine konfliktnosti, stabilno-
sti ili vidljivosti u javnosti te, posljednje,
prema (10) pridjevskim politikama koje su
se kroz povijest razvile u sklopu pojedinog
podrezima (v. tablicu 2.).!

10" Svojstva vrsta javnih politika izvedena su usporedbom i sazimanjem izvorne i sekundarne literature,
primjenom svojevrsne metode otvorenog kodiranja. Tako su opcenite karakteristike javnih politika svojevrsni kodovi
trecega reda, a karakteristike pojedine vrste javnih politika kodovi drugoga reda. Prva i posljednja, deseta znacajka
osnovna su definicija Lowijevih pojmova kao funkcionalnih i povijesnih kategorija. Obiljezja 2., 3. i 4. odnose se
utjecaj politike kao borbe za mo¢ (eng. politics). Obiljezja 5. 1 6. izvedena su iz kriterija tipoloskog razumijevanja
vrsta javnih politika. A karakteristike 7., 8.1 9. nisu posebno povezane, ve¢ su dodatna objaSnjenja razli¢itih autora
derivirana kroz otvoreno kodiranje. Izvori svake pojedine znacajke naznaceni su u tekstu.
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Konstitutivne politike odnose se na (1)
izgradnju drzave i zajednice (Lowi, 2009.:
67) te su ona skupina javnih politika koja
odreduje osnovno konstitucionalno urede-
nje i temeljna ljudska prava (Heckathorn,
Maser, 1990.: 1116; Nicholson, 2002.:
169). Za konstitutivne politike je klasi¢no
karakteristicna (2) etatisticka strukturirana
interakcija izmedu aktera, odnosno gotovo
potpun (3) izostanak prostora za ozbiljan
utjecaj nedrzavnih aktera. No u novije vri-
jeme konstitutivne se politike sve vise osla-
njaju na takozvano (2) mrezno upravljanje
(eng. network governance) javnim politika-
ma (Petek, 2012.: 124-172). Tada je (3) par-
ticipacija gradana u njihovu kreiranju pri-
sutna u ve¢oj mjeri nego kod ostalih vrsta
javnih politika (Tolbert, 2002.). Dodatno,
one ¢ine naj¢es¢i fokus djelovanja civilnog
drustva, odnosno (3) onih nevladinih orga-
nizacija, skupina 1 inicijativa koje pripada-
ju novim drustvenim pokretima (Zakosek,
2002.: 125), te se bave zagovaranjem jav-
nih politika i preuzimaju funkciju poduzet-
nika javnih politika (Wilson, 1984.). Kon-
stitutivne se politike uglavnom odnose na
(4) moralne 1 identitetske sukobe.

Konstitutivne su politike (5) opceni-
to ciljane (Howlett, 1991.: 2) jer smjeraju
regulaciji javnih interesa (Kellow, 1988.:
719-721) 1 kreiraju koristi velikih skupina,
a najceS¢e svih c¢lanova zajednice. Okre-
nute su socijalnoj inkluziji — ukljucivanju
svih gradana u §to vecoj mjeri u zivot za-
jednice, neovisno o njihovim razli¢itosti-
ma (Petek, 2012.: 77, 88-89). To ¢ine (6)
posrednim tipovima alokacije (Kjellberg,
1977.), odnosno regulativom. Postavljaju
Siroko utemeljena pravila prema kojima
drustvo kao cjelina funkcionira, te name-
¢u visoke troSkove onima koji ta pravila
krse (Lowi, 1964.: 690, 1988.: xiv; Bickers
i Williams, 2001.: 170; Ripley i1 Franklin,
1987.; Spitzer, 1987.). Kako sankcioniranje
Cesto nije dovoljno za promjenu ponasanja,
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ve je potreban i cijeli niz poticaja, znacajni
su i instrumenti utemeljeni na uvjeravanju
(Anderson, 1997.), odnosno na informaci-
jama, poput javnih kampanja, oglasavanja,
savjetovanja, educiranja, izvjeStavanja, itd.
Lowi to iskazuje na nacin da kaze da se
konstitutivne politike odnose na propagan-
du (1972.: 300.). Dakle, one su najcesce (7)
proceduralne javne politike (Heinelt, 2006.;
Nicholson, 2002.: 169) ili politike reforme
i promjene u strukturi drzave (Kjellberg,
1977.: 558). Kako mijenjaju konstitucijske
polozaje velikih drustvenih skupina, tako-
der su Cesto (8) predmetom javnih debata i
sukoba. Primarno je rijec¢ o (9) neekonom-
skim temama i sadrzajima kao predmetu
politickoga odlucivanja — o regulaciji soci-
jalnih odnosa (Tatalovich i Daynes, 2011.).

Primjeri konstitutivnih politika su zaista
(10) raznoliki. Treba razlikovati klasicne
i nove konstitutivne politike. Klasi¢ne se
odnose na temeljno uredenje politickog su-
stava, a to su, primjerice, izborna politika,
politika nacionalne sigurnosti ili politika
reforme javne uprave. Odnos gradana i dr-
zave klasi¢no se oblikuje kaznenom politi-
kom 1 politikama temeljnih ljudskih prava,
te sve viSe 1 antikorupcijskom politikom
(Spitzer, 1987.: 680). Posljednjih nekoliko
desetljeca razvijaju se novi sadrzaji u sklo-
pu konstitutivnih politika. Zastitna eko-
nomska regulacija, koja §titi javnost kao
cjelinu od negativnih efekata privatnoga
djelovanja, prvenstveno na trzistu (Ripley
i Franklin, 1987.), predstavljena je kroz,
primjerice, politiku zatite potroSaca ili
okolisa (Wilson, 1984.: 88-89). Socijalna
regulacija, kroz takozvane politike moral-
nosti, drugi je segment novih konstitutiv-
nih politika, a primjeri su: politika prema
seksualnim manjinama, pobacaju, oruzju,
smrtnoj kazni, eutanaziji, itd. (Tatalovich i
Daynes, 1984.; Mooney i Schuldt, 2006.).
U Europi se razvijaju nove multisektorske
politike koje kroz niz resora djeluju u korist
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specifi¢nih identiteta, kao u politici prema
mladima ili osobama s invaliditetom (Pe-
tek, 2012.: 96-97).

Distributivne su politike (1) alokacija
materijalnih resursa koji su u posjedu dr-
zave kroz pojedinacne drzavne dotacije i
financijske investicije. Lowi to slikovito
opisuje lako¢om s kojom se mogu »raz-
mrviti« na manje jedinice kojima se moze
raspolagati neovisno o drugim jedinicama i
opcenitim pravilima jer su specificirane na
konkretne slucajeve — pojedince, tvrtke ili
lokalne jedinice (Lowi, 1964.: 690). Zapra-
vo se odnose na stvaranje kvazi-trzista jer
su td u osnovi javni radovi (Lowi, 2009.:
162). Distributivne politike karakterizira
(2) klijentelisticka politika, u sklopu koje se
osigurava izravna materijalna korist u za-
mjenu za proslu ili buducu politicku potpo-
ru (Zakosek, 2002.: 75). Distributivna arena
uklju¢uje mnogo (3) malih, dobro organi-
ziranih interesa (poput poljoprivrednika,
branitelja ili neke lokalne zajednice) koji
medusobno, zbog svoje veli¢ine 1 »potrazi-
vanja«, nisu izravna konkurencija. Svatko
trazi privilegije za sebe i ne protivi se tra-
zenju privilegija drugih (Lowi, 1964.: 693).
Posljedica toga je da (4) suradnja i koop-
tacija dominiraju politickim odnosima. Kli-
jentelisti¢ku politiku pri distribuciji karak-
teriziraju tri vrste veza: odnosi medusobnog
podupiranja grupa za pritisak i drzavnih
sluzbenika; zatim »politicki uvjetovane fi-
skalne dotacije izbornim okruzima« (eng.
pork barrel) kao odnos politiCara i biraca
te wkupovanje politicke potpore« (eng. log-
rolling), kao odnos medu duznosnicima, u
sklopu kojega jedan drugome daju politic-
ku podrsku za klijentelisticka lena (Lowi,
2009.: 35, 75).

Ciljevi distributivnih politika su (5) pro-
bici partikularnih interesa kroz raspodjelu
i financijsku pomo¢. One su pojedinacno
ciljane (Howlett, 1991.: 2) na posebnu in-
teresnu skupinu nasuprot interesu javno-

sti (Gustavsson, 1980.: 131). U te svrhe
drzava koristi (6) svoju ekonomsku moc,
odnosno javne financije, jer distributivne
politike izviru iz strukture oporezivanja
(Lowi, 1997.: 284). Distributivne su politi-
ke (7) najcesce pocetak intervencije drzave
u neke sektore ljudskog djelovanja, te su u
tome smislu pojedina¢ne, privremene i po-
vremene (Lowi, 2009: 34). Najcesce, dis-
tributivne politike imaju (8) nisku razinu
vidljivosti u javnosti (Bickers i Williams,
2001.: 168). Takoder, (9) nije im svojstvena
konfliktnost, jer se »dobitnici« 1 »gubitni-
ci« nikada ne moraju susresti — rijec je o
pojedinacnim projektima koji se odvija-
ju u relativnoj izolaciji jedan od drugoga
(Birkland, 2001.: 138; Heckathorn i Maser
1990.: 1109). Primjeri distributivnih poli-
tika su (10) razlicite vrste subvencija, ze-
mljiSna politika i carinska politika (Lowi,
1972.: 300). Kako se odnose na alokaciju
tipa »jedan po jedan«, zapravo ih najbolje
prikazuje lokalna politika, s iznimkom ve-
likih gradova koji poznaju sve vrste javnih
politika (Lowi, 2009.: 95). Takoder i poljo-
privredne subvencije odli¢no oslikavaju da
su distributivne politike davanje neke vrste
privilegija specifi¢noj interesnoj skupini ili
nekoj drugoj precizno definiranoj, relativ-
noj maloj grupi korisnika (Birkland, 2001.:
138), pa ih i sam Lowi naziva pokrovitelj-
skim politikama (eng. patronage policies)
(1988.: xi).

Regulativne politike su (1) politike
upravljanja trziStem uredivanjem poslova-
nja i trziSnog ponaSanja (Kellow, 2009.:
487). Ogranicavaju alternative koje sto-
je na raspolaganju privatnim akterima i u
svojemu su utjecaju specificne i individu-
alne. Njihove se posljedice akumuliraju na
konkretnim slucajevima, pojedincima ili
tvrtkama na gotovo isti nacin, te se najce-
$¢e »lome« na sektorskim linijama ekono-
mije te odgovaraju industrijskim granama
ili ostalim ve¢im podruc¢jima gospodarske
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djelatnosti (Lowi, 1964.: 690). Regulativ-
na arena je (2) pluralisti¢ka (Lowi, 1964.:
692). Rijec je o klasi¢noj politici (ekonom-
skih) interesnih skupina (Lowi, 1964.: 695).
Nedrzavni akteri koji primarno sudjeluju u
procesu kreiranja regulativnih politika su
(3) ekonomski akteri — tvrtke, poslovni lo-
biji 1 stru¢na udruzenja, jer su regulativne
politike zapravo »odnosi s organiziranim
elementima kapitalista, iako nikada s kapi-
talistima kao klasom« (Lowi, 2009.: 122).
Odnose medu akterima karakteriziraju (4)
cjenkanja 1 (tajna) pregovaranja (Lowi,
1964.: 713).

U regulativnim politikama cilj je (5)
pogodovanje partikularnim ekonomskim
interesima da bi se kroz njihove koristi
osiguralo funkcioniranje ekonomije — kon-
kurentnost, ekonomski rast i razvoj. One
su pojedinacno ciljane i snazno sankcioni-
rane (Howlett, 1991.: 2). To se ¢ini putem
(6) opcenitih pravila (Lowi, 1964.: 690).
Stoga su regulativne politike prvenstveno
utemeljene na pravnim propisima. U re-
gulativnim politikama (7) struktura arene
je nestabilnija, stoga Sto je bilo kojem ak-
teru teSko organizirati stabilnu elitu moéi
koja bi »pokrivala« vise regulativnih tema
(Lowi, 1964.: 713). Sli¢no distributivnima,
regulativne politike su najcescée (8) skrive-
ne od o€iju javnosti, no u regulativnoj areni
(9) konflikti su izravniji i ¢e$¢i. Odnose se,
dakako, prvenstveno na (10) ekonomske
politike. Regulativne politike su, primjeri-
ce, kontrola nepostenog trzisnog natjecanja
ili laznoga oglasavanja (Lowi, 1972.: 300).
U ekonomskoj regulaciji, politikom se in-
dustriji pruzaju sredstva za ograni¢avanje
ponude odredenih dobara, za ogranicava-
nje ulaska na trziste ili za onemogucéavanje
supstitutivnih roba i usluga (Miller, 1990.:
895). Odli¢an primjer regulativne politike
jest trgovinska politika.

Redistributivne politike se odnose na
(1) realokaciju postoje¢ih resursa medu
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drustvenim skupinama (Hill, 2010.: 132;
Kellow, 2009.: 487; Ripley i Franklin,
1991.: 21, prema Birkland 2001.: 140).
One mijenjanju ono §to gradani mogu Ciniti
reorganizirajuci resurse s kojima raspolazu
(Anderson, 1997.: 276-277). Redistribu-
tivna arena odgovara (2) elitistickoj teori-
ji politickoga procesa (Lowi, 1964.: 692;
Kellow, 1988.: 719-721), odnosno u Europi
korporativizmu (Hill, 2010.: 51-54). Najak-
tivniji nedrzavni akteri u redistributivnim
politikama su (3) organizacije kolektivnih
interesa u privredi poput sindikata i razli-
Cite krovne organizacije 1 savezi udruzenja
(eng. peak associations), te politicke stran-
ke. U redistributivnim politikama akteri su
najveci, te u pravilu u javnoj raspravi o ne-
koj temi postoje dvije strane, odnosno dvi-
je suprotstavljene elite (Lowi, 1964.: 711).
Stoga redistributivne politike karakterizira-
ju (4) ideoloski sukobi (Lowi, 1964.: 707).

Redistributivne politike su (5) opcenito
ciljane (eng. generally targeted) (Howlett,
1991.: 2), §to znaci da su usmjerene na
uredivanje i unapredivanje javnih interesa.
Njima se stara za ekonomsku 1 socijalnu si-
gurnost gradana u svrhu ostvarenja njihove
jednakosti. Kreiraju se u korist vrlo velikih
skupina ili gotovo svih ¢lanova zajednice
jer se odnose na kategorije pojedinaca, a
ne na konkretne pojedince, pa su najblize
klasnim granicama (Lowi, 1964.: 705-707).
Dakle, uporabi (6) javnih financija pristupa
se na opcenitijoj razini. No, drzava ne in-
tervenira samo financiranjem, ve¢ i svojim
birokratskim aparatom (Lowi, 1964.: 705-
707). Putem razlicitih tijela i ustanova upu-
Sta se u izravno pruzanje usluga, te u sklo-
pu redistributivnih podrezima razvija vrlo
Siroke javne sektore. Redistributivne arene
su sklop odnosa medu klasama cijeloga
drustva i u tom smislu je politicka struktura
u kojoj se odvijaju (7) visoko stabilna, go-
tovo institucionalizirana. Ta stabilnost proi-
zlazi iz zajednickih interesa koji ¢ine temelj
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ideologijama (Lowi, 1964.: 711). Cesto ih
karakteriziraju (8) javne debate vezane uz
osnovna ideoloSka uvjerenja i pitanja §to je
»pravi« javni interes (Wilson, prema Bir-
kland, 2001.: 142-143; Gustavsson, 1980.:
131). Redistributivne politike su (9) tipic-
ne teme predizbornih kampanja i klasi¢na
osnova stranackoga svrstavanja (Bickers i
Williams, 2001.: 168). Primjeri redistribu-
tivnih politika su (10) politika progresiv-
noga oporezivanja i socijalnog osiguranja
(Lowi, 1972.: 300). Rije¢ je o domeni soci-
jalnih politika, poput zdravstva, politike so-
cijalne skrbi i pomod¢i ili obiteljske politike.

ZAKLJUCAK

Rad Theodorea Lowija nudi dobar teo-
rijski okvir za analizu i interpretaciju slic-
nosti 1 razlika stvaranja javnih politika.
Utemeljen je na ideji da se funkcije drzave
»opredmecuju« u skupine srodnih resora
koji dijele temeljne karakteristike. Posebice
su vazni ciljevi 1 instrumenti, svrhe i naci-
ni djelovanja drzave, kao polazisni Kriteriji
sortiranja politika. No, nuzno je u obzir uze-
ti i njihove politicke aspekte — vazne aktere,
posebice one izvan drzavnog aparata, kva-
litetu interakcije medu akterima i strukturu
odnosa moc¢i, te neke dodatne znacajke. Sve
to zajedno ¢ini autohtone podrezime odlu-
¢ivanja u pojedinoj drzavi. Socijalne politi-
ke prema nacinu na koji se kreiraju prven-
stveno pripadaju u redistributivni podrezim
te ih karakterizira uporaba javnih financija
i javnih usluga u svrhe ostvarivanja javnih
interesa, u elitistickoj ili korporativisti¢koj
strukturi odnosa mo¢i drzavnih i okrupnje-
nih nedrzavnih aktera iz civilnog drustva
(krovnih organizacija i saveza udruga, sin-
dikata i stranaka), vidljivima u ideoloskim
svrstavanjima i javnim debatama. Osnovna
je teza da su takve redistributivne/socijalne
politike najsli¢nije konstitutivnim politika-
ma, zatim distributivnima, a najmanje slic-

nosti imaju s regulativnim politikama.

Mozda je najvaznija slicnost s konsti-
tutivnim politikama ona koja se odnosi na
ciljeve. Kao i1 konstitutivne politike, re-
distributivne/socijalne politike usmjerene
su na ostvarivanje javnih interesa, odnosno
na proizvodnju javnih dobara. To naglaSava
povezanost funkcija izgradnje drzave i za-
jednice 1 opéeg cilja inkluzije, ukljuc¢ivanja
svih, s ekonomskom i socijalnom sigurnosti
gradana. Takoder, za oba podrezima speci-
fi¢na je znacajna vidljivost u javnosti jer su
Cestim predmetom javnih debata, s obzirom
da su utemeljeni u moralnim, identitetskim
i ideoloskim sukobima. Za oba podrezima
vazni su nedrzavni akteri iz civilnog drus-
tva. Kljuc¢na je razlika u instrumentima ko-
jima se smjera ostvarenju javnoga interesa
u ta dva podrezima — propisivanjem i uvje-
ravanjem odnosno placanjem i organizira-
njem od strane drzave. Sve istaknuto otvara
prostor za vazno nadopunjavanje ovih vr-
sta politika, primjerice, politike temeljnih
ljudskih prava i politike socijalne skrbi i
pomoci.

U odnosu na instrumente, kao 1 distri-
butivne politike, redistributivne/socijalne
politike utemeljene su na proracunskim iz-
dacima odnosno na uporabi javnog novca.
To je njihova najznacajnija sli¢nost. No, za
razliku od distributivnih politika, redistri-
butivne/socijalne efektivnost baziraju i na
Sirokom javnom sektoru. Vecina ostalih
znacajki razlikuje ova dva podrezima. Po-
sebice treba naglasiti razlike u ciljevima.
Distributivne politike stvaraju privatna ili
eventualno klupska dobra te klijentelisti¢-
ke politi¢ke obrasce, te se oznacavaju ne-
demokratskima (Lowi, 1972.: 308). U tom
smislu, distributivne politike mozda mogu
biti privremeno »rjeSenje« nekih socijalnih
problema. No, trajnost takvih aranzmana
ili pretjerano »usitnjavanje« ciljnih skupi-
na socijalnih politika, kada se one na neki
nacin transformiraju u distributivne podre-
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Zime, moze se oznaciti svojevrsnom dege-
neracijom i patologijom.

Na kraju, redistributivne/socijalne poli-
tike 1 regulativne/ekonomske politike me-
dusobno su najmanje sli¢ne, s obzirom da
se razlikuju po gotovo svakome obiljezju.
Kreiraju se u izrazito razli¢itim arenama, u
razli¢ite svrhe i s razliCitim alatima. Stoga
su najmanje usporedive. Vjerojatno je i da
ih je najteZe medusobno koordinirati, jer se
najmanje »preklapaju«, iako je nesporno
da je to vazno. Mozda je poucak takvoga
nalaza u isticanju znacaja konstitutivnih
politika, koje i s jednima i s drugima dijele
neke znacajke, pa mogu biti »most« izme-
du ekonomskih i socijalnih politika. Sve
ove nalaze teorijskog istrazivanja valjalo bi
temeljito propitati na empirijskim primjeri-
ma, §to svakako treba biti sljede¢i korak u
odgovaranju na glavno pitanje ovoga rada.
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Summary

THEODORE LOWI’S POLICY TYPES:
PARTICULARITIES OF SOCIAL POLICY MAKING

Ana Petek
Faculty of Political Science, University of Zagreb
Zagreb, Croatia

The aim of this paper is to determine specific characteristics of Theodore Lowi's re-
distributive policy making, to contribute to the comparison of social policy with other po-
licy areas. Therefore Lowi’s four policy types (distributive, regulative, redistributive and
constituent) are carefully examined, as well as the classification criteria and characteri-
stics of each type. The interpretation of criteria and characteristics is developed by com-
parison and summarizing of original and abundant secondary literature. The paper shows
that redistributive policies are characterized by the usage of public finances and public
services for achieving public interests, by elitist or corporatist power-relation structure of
state and big civil society actors, and by visibility, ideological conflicts and public debates.
The main finding is that the redistributive (social) policies are most similar to constituent
policies, then to distributive policies, and the least similar to the regulatory (economic)
policies.

Key words: comparative public policy, policy classification, Theodore Lowi, constitu-
ent policies, distributive policies, regulative policies, redistributive policies.
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