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Policy mrezZe i proucavanje javnih politika — nedostatci
i prednosti
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Sazetak

Pristup analizi javnih politika sa stajalita mreza sastoji se od
identificiranja policy aktera (drzavnih i nedrzavnih) te tipa njihovih
odnosa u svrhu deskripcije i analize policy procesa. Osnovna pretpo-
stavka pristupa jest da u suvremenom kreiranju javnih politika, koje
se odvija u kontekstu sve nejasnije granice izmedu privatnoga i jav-
noga, drzavni akteri u sve vecoj mjeri dijele odgovornost za kreiranje
javnih politika s nedrzavnima. Pristup trpi znacajne kritike, od kojih
je najvaznija ta da ne postavlja zavisne 1 nezavisne varijable jasno i
precizno, te da nema implicitnu kauzalnu logiku koja bi mogla biti
falsificirana. UnatoC¢ opravdanosti kritika, pristup sa stajaliSta mreza
ne treba odbaciti, iako ga se ne moze shvacati kao teoriju (prema ra-
zinama teorijskog diskursa E. i V. Ostrom). Pritom treba naglasiti da
se navedene kritike uglavnom odnose na ‘Skolu posredovanja intere-
sa’ koja policy mreze shvaca kao genericki model odnosa drzave i
drustva, dok je ‘Sskola javnoga upravljanja’ plodonosnija za razvoj
ideje policy mreza.

Unutar ‘Skole javnoga upravljanja’ policy mreze se moze shvacati
kao konceptualni okvir i/ili model. S jedne strane, pristup sa stajalista
mreza najslicniji je faznom modelu policy procesa, jer ¢ine srodne
konceptualne okvire istrazivanja javnih politika. Suvremeno kreiranje
javnih politika zahtijeva da se fazni model nadopuni perspektivom
policy mreza, pri cemu u takvom shvacanju mrezni pristup predstav-
lja analiticko orude za strukturiranje empirijskoga istrazivanja i si-
stematizaciju i obradu podataka. S druge strane, policy mreze pred-
stavljaju specifiCan oblik javnoga upravljanja (governance), $to po-
staje dominantnim shvacanjem mreZza u recentnoj literaturi. U toj per-
spektivi, ideja o policy mrezama ima znatnije teorijske ambicije, no
ipak predstavlja razinu modela, a ne teorije.

Kljucne rijeci: policy mreza, policy akteri (drzavni i nedrzavni), javno up-
ravljanje (governance), posredovanje interesa, analiza policy
mreza, pristup sa stajaliSta mreza
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Uvod

Pristup sa stajaliSta mreza jedan je od pristupa analizi javnih politika koji
od osamdesetih godina 20. stoljeca postaje sve popularnijim unutar policy
znanosti, kao dominantan nacin razmatranja interakcije unutar policy proce-
sa (Bogason, 2006.), te ¢ini najée$¢éu primjenu mrezne analize unutar poli-
ticke znanosti (Rhodes, 2006.). Analiza policy mreza moze se najjednostav-
nije definirati preko njezina dva osnovna elementa. Prvi je identificiranje
policy aktera, drzavnih i nedrzavnih, ili formalnih i neformalnih, a drugi je
odredivanje tipa njihove strukturirane interakcije, kao stabilnoga obrasca
odnosa kroz vrijeme — oboje u svrhu deskripcije i analize policy procesa.
Iako se razlicite tipove veza (linkages) medu akterima unutar policy procesa
u literaturi pokusava “uhvatiti” mnogim pojmovima,' koji su &esto i meduso-
bno nesumjerljivi, termin policy mreza uvrijezio se kao onaj koji se rabi kao
genericki pojam.

Tri su osnovne ideje koje su ponajviSe utjecale na razvoj mreznoga
pristupa analizi javnih politika. Prva se odnosi na strukturu drzavnoga apa-
rata i razvija se iz literature o njegovoj fragmentaciji; druga se odnosi na
utjecaj interesnih skupina na kreiranje javnih politika; a trea na komparaciju
znacenja uloge drzavnih i nedrzavnih aktera za kreiranje javnih politika. Pe-
ter John (1998.) pokazuje kako je za mrezni pristup bitna ideja o nemonoli-
tnoj, diferenciranoj strukturi sime drzave, koja nije usmjerena samo jednom
cilju (non single-minded). 1deja je osobito istaknuta kroz model birokratske
politike (administration politics model) koji pokazuje kako su drzavne agen-
cije tijela s vlastitim ciljevima i interesima, s obzirom na koje medusobno
suraduju, ali i ulaze u sukobe.

John takoder isti¢e kako je za razvoj analize policy mreza bitna i pretpo-
stavka da razliciti akteri iz drustva znatno utjec¢u na kreiranje javnih politika.
Ideja se razvija kroz istrazivanja politike interesnih skupina (inferest group
politics), ponajprije kroz pluralizam i njegovu europsku inacicu, korporativi-
zam. Kasnije se interesnim skupinama, kao bitni, dodaju i drugi tipovi ne-
formalnih aktera. No, kao S§to Kickert i drugi (1997.) pokazuju, niti jedan
akter ne moze imati srediSnju poziciju u mrezi u smislu utjecanja na strate-
gije svih drugih aktera, a preuzimanje te srediSnje upravljacke pozicije nije
moguce ni drzavi. Time se u analizu policy mreza ukljucuje i ideja da dife-
rencirani akteri iz drzave 1 utjecajni akteri iz drustva dijele odgovornost za
kreiranje javnih politika. Naime, upravo sinteza tih triju jednostavnih ideja
¢ini jednu od osnova glavne teze pristupa sa stajaliSta mreza o tome kako u
suvremenom kreiranju javnih politika granica izmedu privatnoga i javnoga (i
civilnoga) sektora postaje sve nejasnijom.

! Poput problemskih mreza, Zeljeznoga trokuta, policy zajednica, podvlasti, policy podsu-
stava, policy kolektiviteta, zagovarackih koalicija, epistemickih zajednica ...



Politicka misao, Vol. XLV, (2008.), br. 2, str. 55-72 57

Spomenute ideje mozemo povezati s trima teorijskim korijenima pristupa
sa stajaliSta mreza. Ideja o diferenciranosti aktera iz drzave “odgovara” utje-
caju interorganizacijske teorije (interorganization theory) na razvoj pristupa.
Spomenuta teorija ima za pretpostavku da su organizacije otvoreni sustavi
koji se prilagodavaju okolini. Takoder, organizacije dominantno ovise upra-
vo o okolini koja je sastavljena od niza drugih organizacija, a to se odnosi i
na one u sklopu drzave. Znacaj utjecaja interesnih skupina na kreiranje jav-
nih politika (a kasnije i drugih tipova nedrzavnih aktera), moze se “zahvaliti”
politickoj znanosti — raspravi izmedu elitizma i pluralizma, neokorporativi-
zmu, istrazivanjima faze postavljanja politika na dnevni red, a zatim i ra-
zvoju pojmova policy podvlasti (u SAD-u) i policy zajednice (u Europi) koji
nastaju iz iste diskusije. Razvoj procesnog modela policyja unutar glavne
struje policy znanosti, koji naglasava dinami¢nu narav policy procesa te va-
znost njegova konteksta, moze se povezati s posljednjom idejom o “ravno-
pravnosti” drzavnih i drustvenih aktera. Naime, upravo modeli poput ograni-
¢ene racionalnosti Charlesa Lindbloma i istrazivanja implementacije pristu-
pom ‘od dna ka vrhu’ Bennyja Hjerna, pokazuju ograni¢enosti djelovanja
drzave kao neupitnog srediSnjeg autoriteta u policy procesu (Kickert, 1997.:
15-34; Serensen, Torfing, 2007.a).

Razvoj pristupa sa stajalista mreZa

Svi autori koji se bave policy mrezama, iako se ne slazu oko odgovora na
pitanje o eksplanatornoj vrijednosti pristupa, predstavljaju policy mreze kao
kljuénu karakteristiku suvremenih politickih sustava (polityja). No, bitno je
razlikovati americ¢ku tradiciju pristupa sa stajaliSta mreza od europskih pri-
stupa, a unutar Europe je potrebno dodatno odvojiti britanske i kontinentalne
(njemacko-nizozemske) skupine autora.

Ideja o policy mrezama (iako ne i sam termin) nastala je u SAD-u pe-
desetih i Sezdesetih godina 20. stoljeca, kroz razvoj pojma podvlasti (sub-
government), kao svojevrsne kritike pluralistickoga modela. Podvlast ozna-
¢uje obrazac uobicajenih interakcija triju klastera pojedinaca — predstavnika
interesnih skupina, birokrata iz drzavnih agencija te politi¢ara u kongresnim
odborima — kao onoga §to ponajvise utjece na rutinske policy odluke u odre-
denom sektoru (Marsh, 1998.: 3-4). Najpoznatiji naziv za obrazac odnosa
koji se istrazivao unutar literature o podvlasti jest Zeljezni trokut, koji isti¢e
gotovo simbiotsku narav odnosa izmedu birokrata, kongresnika i lobista i
ima znatno negativnu konotaciju.

Pojam problemskih mreza Hugha Hecloa, razvijen kasnih sedamdesetih,
svojevrstan je pluralistiCki odgovor na Zeljezni trokut (Marsh, 1998.: 5).
Autor, naime, isti¢e kako zeljezni trokut nije karakteristican za mnoge policy
sektore, u kojima se mogu pronaci otvoreniji obrasci interakcije, s veéim
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brojem involviranih aktera, posebice predstavnika neekonomskih interesa
(koji su dominantni unutar podvlasti), poput boraca za zastitu potrosaca ili
glasnogovornika drustvenih pokreta. Zaklju¢no, treba napomenuti da u ame-
rickom istrazivanju policy mreza prevladava interes za mikrorazinu analize,
u smislu da se istrazivanje ponajprije usmjeruje na osobne odnose klju¢nih
aktera, dok je strukturna dimenzija odnosa izmedu institucija zanemarena.
Iako spomenuti pojmovi izrazavaju karakteristi¢nosti kreiranja javnih politi-
ka u SAD-u, za cjelokupni pristup su bitni jer poti¢u ukljucivanje istraziva-
nja odnosa mo¢i u policy znanosti.

Sam pojam policy mreze nastao je u Velikoj Britaniji i to pod znatnim
utjecajem neameric¢kih znanstvenih istrazivanja, od kojih bi trebalo osobito
istaknuti dva (Marsh, 1998.: 6). Izrazito popularno istrazivanje o kreiranju
javnih politika u Britaniji Hecloa i Wildavskoga,? potaknulo je Richardsona i
Jordana na prihvacanje ideje o policy zajednicama, kao o prilicno zatvorenoj
strukturi odnosa izmedu odredenih interesa i dijelova vlasti. Treba napome-
nuti da se spomenuti autori takoder bave interpersonalnim odnosima, a ne
strukturnim karakteristikama mreze. No, jo§ je veci utjecaj interorganizacij-
ske teorije, osobito one njemacke (te autora poput Scharpfa ili Marina i
Mayntz). Na kontinentalnu literaturu o interorganizacijskim odnosima na-
stavlja se Rhodes, koji naglasava strukturne odnose izmedu politickih insti-
tucija kao klju¢ne u policy mrezi. Upravo je njegov rad (kasnije i u suradnji s
Davidom Marshom) postao najutjecajnijim u Velikoj Britaniji, ali i mnogo
Sire.

Kontinentalni pristup je pod znatnim utjecajem Mayntz 1 Scharpfa
(istrazivaca vezanih uz Max Planck Institut), te njime dominira njemacka
skola. No u posljednje je vrijeme sve utjecajnija i nizozemska Skola vezana
uz Kickerta i SveuciliSte Erasmus. Iako je kontinentalni pristup vrlo sli¢an i
usko povezan s britanskim, razlika je u tome $to posljednji pridaje mnogo
veée znacenje policy mrezama. Naime, britanski autori poput Rhodesa i
Marsha, policy mreze shvacaju kao model reprezentacije interesnih skupina
koji je superiorniji pluralizmu i korporativizmu, dok kontinentalni mreze
vide kao novi oblik javnoga upravljanja (governance), uz trziste i hijerarhiju,
odnosno kao stvarne promjene u strukturi suvremenoga polityja u kojoj dr-
zava viSe nema sredi$nju upravljacku poziciju (Marsh, 1998.: 8). Njemacki i
nizozemski autori krecu od pretpostavke da su upravo mreze oblik koji naj-
bolje odgovara potrebama javnoga upravljanja u svijetu karakteriziranom
sve ve¢om ovisnoS¢u izmedu javnih i privatnih aktera, odnosno u svijetu u
kojemu se razlikovanje izmedu drzave i drustva raspada. Razlika izmedu
njemacke i nizozemske tradicije jest td da ona nizozemska u ve¢oj mjeri na-

% Rije¢ je o istrazivanju nadzora drzavnoga prorauna koje je prikazano u knjizi Privatna
vilada i javni novac, izdanoj 1974. godine. Za komentare o znacenju navedene studije v. Cole-
batch, 2004.: 16-17.
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glasuje znacenje analize strategija aktera, pa stoga i pristup racionalnoga iz-
bora i teoriju igara.

Tanja Borzel (1998.) prikazani razvoj pristupa sa stajaliSta mreza
sistematizira kao dvije distinktivne Skole. Anglosaksonsku literaturu, koja
policy mreze uglavnom shvacéa kao prikaz razlicitih oblika odnosa drzave i
drustva (interesnih skupina) u odredenom sektoru, naziva ‘Skolom posredo-
vanja interesa’ (‘interest intermediation school’). ‘Skola javnoga upravlja-
nja’ (‘governance school’) drugi je znacajan ogranak pristupa sa stajalista
mreza kojem pripadaju Nijemci i Nizozemci, ali i Rhodes u najnovijim ra-
dovima. Ona shvaca policy mreze kao specifi¢an oblik javnoga upravljanja —
“... kao mehanizam mobiliziranja politickih resursa u prilikama kad su ti re-
sursi Siroko rasprSeni medu javnim i privatnim akterima.” (Borzel, 1998.:
255). Drugi je pristup zapravo uzi i ¢vrsée povezan s poljem javnih politika.
Temeljna razlika medu Skolama jest ta Sto prva shvaca policy mreze kao ge-
neri¢ki pojam koji je primjenjiv na sve tipove odnosa medu privatnim i jav-
nim akterima, dok su za drugu policy mreze specifican oblik privatno-javnih
interakcija u sferi javnih politika, temeljena na nehijerarhijskoj koordinaciji.

Za daljnje analiticke potrebe ovoga Clanka treba dodatno razlikovati i
analizu policy mreza (policy network analysis) koja mreze shvaca kao alat ili
orude za strukturiranje empirijskoga istrazivanja te obradu i sistematizaciju
empirijskih podataka. Nasuprot tomu, pristup sa stajaliSta mreza (policy
networks approach) ima vece ambicije u smislu razvoja teorijskoga pristupa
istrazivanju javnih politika. U literaturi se ¢esto navedeni nazivi rabe sino-
nimno, uglavnom zbog stila, Sto ¢e se dogadati i u ovom ¢lanku, te je medu
dvama shvacanjima tesko povuéi strogu demarkacijsku liniju, no u zaklju-
¢nom dijelu rada ipak ¢e se pokazati znacenje ove distinkcije.

Kritika pristupa sa stajalista mreza

Pristup analizi javnih politika sa stajaliSta mreza ima mnogo kriticara
koji ponajprije isti¢u kako je rije¢ samo o zgodnoj metafori. lako su gotovo
svi autori koji istrazuju policy mreze suglasni u tome da one imaju utjecaja
na policy ishode (Marsh, 1998.: 10), pristup zapravo ne daje precizan odgo-
vor na pitanje kako i do koje mjere. Stoga kriticari isti¢u kako pristup nema
eksplanatorne vrijednosti ni u smislu objasnjavanja dinamike policy procesa,
ni njegovih ishoda. Dugi niz kritika na rac¢un pristupa mozemo podijeliti u
dvije osnove skupine argumenata: one koji se odnose na njegovu teorijsko-
metodolosku strukturu te one koji isticu nedorecenost samoga odredenja
pojma policy mreze i klasifikacije njezinih tipova.

Najznacajniji problem pristupa, s kojim treba zapoceti, jest neprecizno
odredivanje zavisnih i nezavisnih varijabli. Naime, kako u svojoj kritici isti-
¢e 1 Dowding (1995.), pristup sa stajaliSta mreza kao nezavisnu varijablu
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uzima karakteristike elemenata mreze, da bi time objasnio dvije zavisne va-
rijable — karakteristike tipa mreze, a potom i tipa policy procesa ili policy is-
hoda. U svim svojim inacicama pristup jo§ uvijek nije uspio postaviti jasne
odnose izmedu tipa mreze, kao nezavisne varijable, te ishoda kao zavisne, pa
je osnovni prigovor pristupu da nema implicitne kauzalne veze izmedu klju-
¢nih faktora, koja bi mogla biti falsificirana (Guy Peters, 1998.: 23).” Iz toga
slijedi i problem nepostojanja odgovora na pitanje o dinamici koja motivira
aktere i ‘sili’ koja pokreée cijeli sustav. *

Takoder, da bi policy mreza doista postala kljuénom nezavisnom varijab-
lom u objasnjavanju promjena u policy ishodima, treba izraditi opseznu kla-
sifikaciju mreza, da bi se varijacije nezavisne varijable mogle povezati s ra-
zlikama u ishodima (Marsh, 1998.: 13). Iako dominantni Marsh i Rhodes
nude klasifikaciju prema kojoj genericki pojam policy mreze varira na konti-
nuumu od policy zajednice do problemske mreZe,’ ona je izrazito nepotpuna.
Jer, primjerice, iskljucuje Sabatierove zagovaracke koalicije (advocacy coa-
lition) 1 Haasove epistemicke zajednice (epistemic community), vrlo bitne
koncepte unutar pristupa sa stajaliSta mreza. Postoji problem ¢ak i definira-
nja policy mreze u smislu odredivanja jasnih kriterija po kojima se ona razli-
kuje od svih alternativnih struktura odnosa interesnih skupina i drustva (Pe-
ters, 1998.: 24-25).

Dakle, kriticari isti¢u kako je jedina pretpostavka cijeloga pristupa da su
mreze bitne (networks matter), ili kako to izri¢e Peters: “Jedina dostupna hi-
poteza jest ona temeljna — mreze su bitne — ali samo to zasigurno nije do-
voljno kao pocetna toc¢ka ozbiljnoga teorijskog istrazivanja.” (1998.: 25). S
obzirom na “tezinu” svih navedenih argumenata “protiv” pristupa sa stajali-
Sta mreza, ali i na znacenje pretpostavke da policy mreze jesu bitne (da se
suvremeno kreiranje javnih politika ne moze dokuciti, a da se u obzir ne

® Isto naglaguje i Tanja Borzel: “No, niti jedna hipoteza nije predloZena kako bi sistemati-
¢no povezala narav policy mreze s karakteristikama i ishodom policy procesa.” (1998.: 258).

* Marsh i Rhodes, najutjecajniji autori unutar pristupa, isti¢u kako promjene unutar mreza
dovode i do policy promjena i promjena u ishodima, no taj cijeli “lanac” promjena odreduju
¢imbenici egzogeni mrezama, odnosno §ire ekonomsko i politicko okruzenje (Marsh, 1998.: 11-
12). Cak i u novijoj inadici tzv. dijalekti¢koga pristupa policy mrezama, Marsh i Smith isti¢u
kako “... ne postoji jednosmjerna kauzalna veza izmedu mreza i ishoda” (2000.: 9).

’ Prema Rhodesu, tri osnovne varijable odreduju tip policy mreZe u pojedinom sektoru.
Prva je relativna (ne)stabilnost ¢lanstva, druga je otvorenost/zatvorenost same mreze, a treca
meduovisnost ¢lanstva s obzirom na resurse. Kombinacijom varijabli nastaje kontinuum do
policy zajednica (visoko integriranih i sposobnih za jedinstvenu kolektivnu akciju, sa stalnim i
Cesto hijerarhijski organiziranim ¢lanstvom, s malim pritiscima izvana te velikom meduovi-
snosti ¢lanova) na jednom kraju, do problemskih mreza (slabo povezanih, koje se mnogo teze
mobiliziraju, s nehijerarhijskim organiziranim i fluidnim ¢lanstvom koje je u velikoj mjeri auto-
nomno) na drugom kraju (Peterson, 2004.: 120).
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uzme i utjecaj nedrzavnih aktera), zbog Cega pristup ne treba posve odbaciti,
kako ga onda zapravo shvacati?

Razine teorijskoga diskursa — policy mreze kao konceptualni
okvir i/ili model

Za razrjesivanje poteskoca oko odredivanja vrijednosti nekoga teorijskog
doprinosa od velike su koristi tipovi teorijskoga diskursa Elinor i Vincenta
Ostroma. Ostromovi (1997.) razlikuju Cetiri razine teorijskoga diskursa.
Metateorijska razina odnosi se na razmatranje ontoloskih, filozofskih i epi-
stemoloskih pitanja. Konceptualni okvir (framework) razina je teorijskoga
diskursa koja ¢ini odredenu perspektivu na kompleksni set fenomena. U
sklopu konceptualnoga okvira na vrlo opéenitoj razini istice se koji elementi
i ¢cimbenici mogu bitno utjecati na odredeni fenomen, te ih stoga treba uklju-
¢iti u teorijsko razmatranje i empirijska istrazivanja. Treca razina — koju Os-
tromovi nazivaju teorijom — jest primjena konceptualnoga okvira. Teoriju od
okvira razlikuje to $to ona sadrzava precizne pretpostavke o tome §to pokre-
¢e odredeni fenomen (koji ¢imbenici i kako utje¢u na fenomen), te daje jasna
objasnjenja o opazenom ponasSanju. Stoga teoriju ¢ini logicki koherentniji
sustav odnosa medu pretpostavkama. Posljednja razina jest model, najvise
fokusirana razina teorijskoga diskursa, koja najjednostavnije specificira i
povezuje dijelove teorije.

Kritike pristupa sa stajaliSta mreza dominantno su usmjerene na dokazi-
vanje kako pristup nema odgovarajuce karakteristike teorije, no prihvaca-
njem istih, te shvac¢anjem pristupa u smislu svojevrsnoga konceptualnog
okvira, moguce je “sacuvati” njegove pozitivne aspekte. Ipak, navedenu kla-
sifikaciju analize policy mreza kao konceptualnog okvira potrebno je uzeti s
odredenim oprezom, posebice kada se mreznu perspektivu usporeduje s
primjerice, institucionalnim racionalnim izborom Ostromovih, najrazvijeni-
jim konceptualnim okvirom u istrazivanju javnih politika. Zapravo, policy
mreze kao konceptualni okvir imaju najviSe slicnosti s faznim modelom
policy procesa. Takoder, policy mreze je moguée shvacati i kao razinu mo-
dela, iz perspektive kontinentalno-europskih autora, ako se ih se razumijeva
kao jedan od oblika javnog upravljanja.

Policy mreze kao konceptualni okvir — slicnost s faznim
modelom policy procesa
Fazni model, kojim se policy proces prikazuje kao niz sukcesivnih faza,

trpi iste kritike kao i pristup sa stajaliSta mreza. Naime, sam fazni model ne
daje odgovor na pitanje o ‘pokretackoj sili’ cijeloga sustava (Sto “tjera” pro-
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ces na prelazak iz jedne faze u drugu), te zapravo nema inherentne kauzalno-
sti. Hupe i Hill (2006.) stoga fazni model shvacaju kao konceptualni okvir.
No, u usporedbi s najrazvijenijim konceptualnim okvirima istrazivanja jav-
nih politika, fazni model policy procesa ima brojne nedostatke. Schlageova
isti¢e kako fazni model zapravo ne predstavlja konceptualni okvir jer “...
fundamentalna karakteristika konceptualnoga okvira — opcenite klase varija-
bli, ili ‘univerzalnih elemenata’, i opéenitih odnosa medu njima — nije ra-
zvijena niti za jednu fazu.” (1999.: 239), pa fazni model shvaca kao tipolo-
giju. I Peter deLeon (1999.), najpoznatiji “branitelj” faznoga modela, naziva
ga, osim konceptualnim okvirom, i orudem, heuristikom, ‘centralnom teori-
jom’, paradigmom ... §to pokazuje da je fazni model tesko jednoznacno kla-
sificirati. Ipak, unato¢ kritikama, fazni model ostaje nezaobilaznim u istrazi-
vanju javnih politika (Peters, 1998.: 32), kao najutjecajniji okvir za razumi-
jevanje policy procesa te dominantni udzbenicki pristup (Sabatier, 1999.: 6).
Naime, kako tvrdi deLeon, bez heuristike faznoga modela, koja daje bazi¢nu
kategorizaciju policy aktivnosti u razli¢itim stadijima kreiranja javnih politi-
ka, bilo bi nemoguc¢e razmrsiti i rasvijetliti kompleksan set fenomena koji
nazivamo javnim politikama (1999.: 24-27).

Zbog promjena u suvremenom kreiranju javnih politika, kad vlada u sve
vecoj mjeri dijeli odgovornost za dizajniranje i implementaciju javnih politi-
ka s nedrzavnim akterima kroz sve faze policy procesa, ali i zbog kritike fa-
znoga modela kao deskriptivno izrazito neto¢noga (Sabatier, 1999.: 7), treba
ga dopuniti upravo mrezama. Uz to, sém mrezni pristup ne mozemo nedvoj-
beno klasificirati kao konceptualni okvir, zbog istih argumenta kao i fazni,
nego se i njega moze oznaciti i orudem, heuristikom, tipologijom, ‘central-
nom teorijom’, paradigmom ... Navedeno izdvaja mreze i fazni model od
ostalih pristupa istrazivanju javnih politika, te ih dodatno povezuje. Bitno je
i to da pristup sa stajaliSta mreza, upravo prema navedenoj pretpostavci po-
vezivanja s faznim modelom, postaje standardnom perspektivom u poucava-
nju javnih politika, $to pokazuje, primjerice, dodiplomski udzbenik Howletta
i Ramesha (1995.). Spomenuti autori knjigu klasi¢no strukturiraju prema fa-
zama policy procesa, pri ¢emu je jedna od varijabli za kreiranje tipologije
svake faze upravo narav policy podsistema, termina kojim se koriste kao ge-
neri¢kim pojmom umjesto policy mreza.’

-----

mreza Keith Dowding, koji kao glavni nedostatak istice to §to policy mreze

® Treba napomenuti da policy mreZe, primjerice, u smislu broja tipova aktera (koje su vrste
drzavnih i nedrzavnih aktera uklju¢ene) variraju ne samo po fazama policy procesa, nego i ovi-
sno o kojem tipu javnih politika je rije¢ (Lowi, 1972.; Lowi, 1988.). Kod regulativnih politika
kojima se ureduje poslovni sektor, prevladavat ¢e ekonomske interesne skupine, a u konstitutiv-
nim politikama, poput politike zastite okolisa ili prava potro$aca, znatnu ¢e ulogu imati nevla-
dine organizacije neekonomskih interesa.
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ne ¢ine formalni model, nego odredeni tip ‘neformalnih’ modela (nonformal
models), koji predstavljaju labave okvire za empirijsku analizu (2001.).
Marsh i Smith (2001.) isticu kako je Dowdingova kritika uvjetovana njego-
vim pozitivistiCkim epistemoloskim pretpostavkama. Oni vlastita epistemo-
loska shvacanja, koja su zapravo koherentnija s idejom o policy mrezama,
predstavljaju kao ona kriti¢kih realista (critical realism). Naime, iako kriti-
¢ki realisti traze svojevrsne kauzalnosti, priznaju i znacenje socijalne kon-
strukcije u kreiranju javnih politika, te se stoga intenzivno koriste kvalitativ-
nim metodama istrazivanja za sve one aspekte fenomena koji nisu izravno
uocljivi. Time se, zapravo, kritika policy mreza “obara” na razini metateorij-
skoga diskursa Ostromovih. No, shvaéanje policy mreza kao konceptualnoga
okvira “drzi vodu” u smislu isticanja potrebe ukljucivanja svih kategorija
aktera horizontalne dimenzije u analizu, pri ¢emu mozemo tvrditi da je u
tom slucaju rije¢ o analizi policy mreza u smislu oruda za strukturiranje em-
pirijskoga istrazivanja (policy network analysis).

Policy mreze kao model — kao distinktivna struktura javnoga
upravljanja (governance)

Iako postoji u francuskom od 14. stolje¢a, pojam javnoga upravljanja po-
staje izrazito popularan od devedesetih godina 20. stolje¢a. Naime, kad na-
kon Drugoga svjetskog rata dolazi do snaznoga Sirenja javnoga sektora i po-
rasta udjela potrosnje drzave u BDP-u, sve ve¢i broj odluka u drustvu po-
staje predmetom procesa javnoga odlucivanja. Taj trend iznimno je bitan za
razvoj javnih politika kao discipline, jednostavno zato §to njihov predmet
istrazivanja znatno raste. Krajem 20. stolje¢a, zbog procesa ponovnoga sma-
njivanja javnoga sektora, znacenje nedrzavnih aktera i njihovih odnosa s dr-
zavnima postaje jedno od klju¢nih pitanja istrazivanja javnih politika. Nai-
me, pred drzavom se nalaze isti, ili ¢ak i veéi, zahtjevi gradana za javnim
dobrima i uslugama, koje drzava viSe ne moze osigurati i isporuciti sama.
Drzava je stoga prisiljena osigurati stabilne i kontinuirane oblike sudjelova-
nja nedrzavnih aktera u kreiranju javnih politika, jer u sve ve¢oj mjeri o
njima postaje ovisnom. “Nova perspektiva shvacanja vlasti (government) —
njezina promijenjena uloga u drustvu i promjena njezina kapaciteta u slije-
denju kolektivnih ciljeva u prilikama teskih izvanjskih i unutarnjih ogranice-
nja — nalazi se u jezgri javnoga upravljanja (governance)” (Pierre, Petters,
2000.: 7). Pritom nije rije¢ o smanjenju uloge drzave, nego o njezinoj tran-
sformaciji prema ulozi zasnovanoj na koordinaciji i spajanju javnih i privat-
nih resursa (Pierre, Peters, 2000.; Serensen, Torfing, 2007.a). Dakle, kako
vladanje (government) u sve veéoj mjeri postaje upravljanjem (governance),

7 Pierre i Peters opisano stanje odli¢no prikazuju kovanicom ‘druitvo postjake drzave’
(‘post-strong-state society).
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analiza policyja ukljucuje, osim odnosa politicke sfere prema javnoj upravi,
nuzno i odnos politike i uprave prema drusStvu, te njegov povratni utjecaj
(Petak, 2008.: 443-448).

Rhodes (1996.: 658-660) istice kako je jedno od Sest distinktivnih znace-
nja uporabe pojma javnoga upravljanja ‘samoorganiziraju¢a, meduorganiza-
cijska mreza’ (self-organizing, interorganizational network). Tim shvacéa-
njem gotovo da nestaje pojmovno razlikovanje s terminom policy mreza, po-
sebice stoga $to u svojoj jezgri oba pojma zapravo imaju istu ideju. I sam
pojam javnoga upravljanja je konfuzan, te je postao svojevrsnim kiSobranom
za, osim policy mreza, niz fenomena poput javnoga menadzmenta, koordina-
cije sektora ekonomije, javno-privatnoga partnerstva, korporativnoga uprav-
ljanja te dobroga upravljanja (good governance) (Pierre, Peters, 2000.: 14-
15).

Pierre i Peters nude dobar pregled shvacanja (ili elemenata) pojma uprav-
ljanja u suvremenoj literaturi. Naime, javno upravljanje se razumijeva i kao
struktura i kao proces.® Svaki od etiri strukturna aranzmana javnoga
upravljanja (hijerarhija, mreza, trziSte i zajednica) ima specificne nacine
usmjerivanja druStva i ekonomije, te je pogodan za rjeSavanje odredenih
problema u odredenim kontekstima — prostornim i vremenskim. Policy
mreze’ su najuobiajeniji oblik suvremenoga javnog upravljanja. Iako surad-
nja drzave s nedrzavnim akterima nije novina, novi je specifikum policy
mreZza, kao oblika javnoga upravljanja, taj da mreze, u svojoj ekstremnoj va-
rijanti, ¢ine samoregulativne strukture koje u odredenom sektoru, posebice
kada su visoko kohezivne, pruzaju otpor ili ¢ak ¢ine izazov moci drzave,
iako i drzavni akteri u toj mrezi sudjeluju. Dakle, policy mreze zapravo u ve-
¢oj mjeri reguliraju i koordiniraju odredeni sektor s obzirom na preferencije
ukljucenih aktera, nego s obzirom na Siroko sagledavanje konkretne pridjev-
ske politike i kolektivne ciljeve koje bi ona trebala ispuniti (2000.: 15-24).

U ‘Skoli javnoga upravljanja’, prema Borzel, postoje dvije distinktivne
uporabe policy mreza — kao analitiCkoga oruda i kao Sirega pristupa s teorij-
skim pretenzijama. U prvoj varijanti, mreze su samo okvir interpretacije i ne
¢ine supstituciju za teorijsko objasnjenje, nego skupinu alata (fool box) za
deskripciju i mjerenje. Taj pristup odgovara tezi o policy mrezama kao kon-
ceptualnom okviru za empirijska istrazivanja (policy networks analysis), koji

¥ Shvacanje javnoga upravljanja kao procesa jest dinamicka perspektiva pojma koja se
odnosi na dva osnovna elementa — upravljanje javnim upravljanjem (governance steering) i ko-
ordinaciju.

° Hijerarhijska struktura javnoga upravljanja odnosi se na aranzman u kojemu je drzava jo§
uvijek kljuéni i dominantni akter, koji moze izvr$avati kontrolu po vertikali. TrziSte, kao meha-
nizam javnoga upravljanja, jest arena kooperacije ekonomskih aktera. Zajednica se odnosi na
komunitaristi¢ko shvacanje javnoga upravljanja, kao upravljanje bez vlasti, uz isticanje znace-
nja osjecaja kolektivne odgovornosti i gradanskoga duha.
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dijeli velike sli¢nosti s faznim modelom. Takoder, u ovoj varijanti, teze je
odvojiti ‘Skolu javnoga upravljanja’ od ‘Skole posredovanja interesa’ izmedu
drzave i interesnih skupina (1998.: 258-259).

Drugi pristup naglasuje znacenje obrasca odnosa nad karakteristikama
aktera, a policy mreze se shvacaju kao zaseban oblik upravljanja u suvreme-
nim politickim sustavima. Moderna su drustva karakterizirana porastom i
opsega 1 vrsta javnih politika, te funkcionalnom meduovisnosti javnih i pri-
vatnih aktera u kreiranju javnih politika. Te okolnosti poticu razvoj policy
mreza kao zasebnoga modusa javnoga upravljanja, jer omogucuju vlasti da
mobilizira resurse koji su Siroko rasprSeni medu mnostvom javnih i privatnih
aktera. Dakle, mreze reflektiraju promjenu odnosa drzave i drustva i u ma-
njoj mjeri je rije¢ o analitickoj perspektivi, a viSe o prikazu stvarnih promje-
na u strukturi polityja i predstavljaju rjeSenje za probleme koordinacije tipi-
¢ne za suvremena drustva (Borzel, 1998.: 259-261).

Ni tu policy mreze, kao oblik javnoga upravljanja, zapravo ne konstitui-
raju teoriju (Borzel, 1998.: 263), nego model. Stoga njemacki autori iz Max
Planck instituta (ponajvise Renate Mayntz i Fritz Scharp) razvijaju instituci-
onalisticki pristup usmjeren na aktere (actor-centered institutionalism), u
kojemu policy mreze kombiniraju s teorijom igara, teorijama razmjene ili te-
orijama meduovisnosti zbog resursa, dok danski autori policy mreze u kon-
ceptualnom okviru javnoga upravljanja nadopunjuju, izmedu ostalog, teori-
jama demokracije (Serensen, Torfing, 2007.).

Danska Skola

Najzanimljivija razrada javnoga upravljanja putem mreza jest ona danska
na SveuciliStu Roskilde, koja se okuplja oko istrazivacke skupine s Evom
Serensen, Peterom Bogasonom i Jacobom Torfingom kao najistaknutijim
¢lanovima. Svoj pristup, koji se razvija posljednjih desetak godina, nazivaju
demokratskim mreznim upravljanjem (democratic network governance).
Skola zapravo dovodi u pitanje tezu da policy mreze dokidaju demokratska
nacela zato Sto nisu pod demokratskom kontrolom i ne poznaju za demokra-
ciju kljucno polaganje racuna (accountability) (Borzel, 1998.; Pierre, Peters,
2000.). Nasuprot tvrdnjama da sdma participacija nedrzavnih aktera ne znaci
nuzno i demokrati¢nost i vecu razinu legitimacije (Borzel, Panke, 2007.),
ova skola isti¢e da se upravo pluralnos¢u ukljucenih aktera potice i uvecava
demokratska legitimnost kreiranja javnih politika i upravljanja (Serensen,
Torfing, 2007.a: 3-8). Osobito iz perspektive postliberalnih shvacanja demo-
kracije, mreze javnoga upravljanja (governance networks) mogu na razliite
nacine unaprijediti demokraciju, iako, dakako, ne bezuvjetno i ne bez odre-
denih problema (Serensen, Torfing, 2007.b). Upravo pitanje koje demokrat-
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ske probleme i potencijale sadrZzava mrezno javno upravljanje jedno je od
kljuénih istrazivackih pitanja ove skole.

Kako su i policy mreze i javno upravljanje vrlo ¢esto konfuzni pojmovi
koji pokrivaju mnogo razli¢itih fenomena, danska se Skola koristi pojmom
mreza javnoga upravljanja samo za specifian tip mreza i odredeni oblik
javnoga upravljanja. Odnose se na (1) razmjerno stabilno horizontalno
ustrojstvo meduovisnih, ali i autonomnih aktera, (2) ¢ija se interakcija domi-
nantno odvija kroz pregovaranje, (3) unutar odredenoga regulativnog, nor-
mativnog i kognitivnoga okvira, (4) koje se samoregulira unutar ograni¢enja
postavljenih od izvanjskih agencija, te (5) koje pridonosi proizvodnji javnih
svrha (public purpose) (Serensen, Torfing, 2007.a: 9). Posljednji je kriterij
izrazito utjecajan jer danska Skola mrezama javnoga upravljanja ne drzi one
koje ne pridonose proizvodnji javnih dobara i usluga, odnosno rjeSavanju
kolektivnih problema.

Pristup se prikazuje kao ‘retroduktivan’ (retroductive), u smislu da nije
voden ¢istom empirijskom indukcijom, niti strogom teorijskom dedukcijom.
Uz znacajnu empirijsku orijentaciju, pristup ima eksplanatorne ambicije, no
ne u smislu deterministickih kauzalnosti koje bi se iskazivale u zakonitosti-
ma (Serensen, Torfing, 2007a). Time se otklanjaju Dowdingove kritike na
racun pristupa sa stajaliSta mreza, te se pokazuje da je Marshova i Smithova
teza o epistemoloskim razlikama koje su u osnovi kritike opravdana. Tako-
der, s obzirom na to da i se danski pristup mreza javnoga upravljanja koristi
nizom teorijskih pristupa kao “nadopunom” policy mreza, poput institucio-
nalizma ili teorija demokracije, pokazuje kako ipak jo$ uvijek nije rije¢ o te-
oriji u smislu razine teorijskoga diskursa Ostromovih, nego mozda vise o
modelu unutar Sire teorijske price.

Sumarni pregled shvacanja i uporabe policy mreza

Cijeli niz shvacanja pojma policy mreza i nacina njihove uporabe u istra-
zivanju javnih politika na najjednostavniji naCin, a stoga i vrlo koristan, su-
mira Tanja Borzel (1998.), podjelom na dvije $kole i dva nacina primjene u
istrazivanjima, kao §to je prikazano u Tablici 1.

Kritike na racun policy mreza u recentnoj literaturi, koje su prikazane u
ovome radu, uglavnom se odnose na ‘Skolu posredovanja interesa’, odnosno
anglosaksonsku tradiciju (Borzel, 1998.). Tomu su dva osnovna razloga.
Prvi, banalni, jest taj Sto je ipak posrijedi nesto starija razrada pojma, koja je
jednostavno dala kritiarima vise vremena. Drugi je razlog bitan. O¢ito je
intencija da policy mreze postanu teorija koja u svojoj osnovi ima strogu ka-
uzalnost bila potpuno promasena. Strogi epistemoloski pozitivizam, te kvan-
titativna metodologija i statisticka analiza podataka nisu pogodni niti plodo-
nosni za razvoj ideje o policy mrezama.
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Tablica 1.: Konceptualizacija policy mreza

‘Skola posredovanja ‘Skola javnoga
interesa’ upravljanja’
Policy mreze kao model za
analizu nehijerarhijskih ob-
lika interakcije izmedu jav-
nih i privatnih aktera u krei-

ranju javnih politika

Policy mreze kao ana- |Policy mreze kao tipologija
liticko orude* odnosa drzave i drustva

Struktura policy mreze kao
determinanta policy procesa i
olicy ishoda

Policy mrezZe kao teo-
rijski pristup**

Policy mreze kao specifican
oblik javnoga upravljanja

Izvor: Borzel, 1998.: 265

*QOdnosi se na glediste koje se u ovom radu naziva analiza policy mreza (policy
network analysis).

** Odnosi se na glediste koje se u ovom radu naziva pristup sa stajaliSta mreza
(policy networks approach).

Shvacéanje policy mreza kao oblika javnoga upravljanja nesto sporije i
kasnije prodire u anglosaksonsku literaturu, krajem devedesetih kroz radove
Rhodesa. “To zanemarivanje je tim viSe Zalosno stoga sto koncepcija javno-
ga upravljanja moze ponuditi ‘teorijski plodniji’ pristup policy mrezama”
(Rhodes, cit. prema Borzel, 1998.: 265). Osim Rhodesa, i Marsh i Smith
(2000.) iz anglosaksonske tradicije, u svojemu tzv. dijalektickom pristupu
policy mrezama, koji razvijaju posljednjih sedam, osam godina, pokusavaju
naglasiti znacenje strukture u istraZivanju policy mreza.

Shvaéanje policy mreza kao jedne od struktura javnoga upravljanja
postaje dominantnim u literaturi o javnim politikama. Naime, ako se policy
mreze mogu plodonosno koristiti samo kao orude za strukturiranje empirij-
skoga istrazivanja odredene pridjevske politike, u smislu Sirokoga konceptu-
alnog okvira sliénog faznom modelu policy procesa, onda ta uporaba ideje o
policy mrezama zasigurno u vecoj mjeri odgovara ‘kiSobranskom’ pojmu
javnoga upravljanja koji sadrzava brojne karakteristike suvremenoga odnosa
politike i uprave prema druStvu i obratno. Pojam javnoga upravljanja, u
ovom slucaju nadreden pojmu policy mreza, opsezniji je od strogoga odre-
denja mreza kao tipologije odnosa drzave i drustva. S druge strane, ako ideja
0 policy mrezama ima potencijala iznjedriti znatnija teorijska objaSnjenja,
¢ini se da su Sanse za takav razvoj svakako veée ako ih se shvaca kao posve
specifi¢nu strukturu suvremenoga procesa upravljanja, stoga i preciznije de-
finiranu, a ne kao pojam koji moZe objasniti bas svaki odnos drzave i drustva.
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Zakljucak — zasto je pristup sa stajalista mreza bitan, pose-
bice za politologiju

Perspektiva policy mreza je bitna, izmedu ostaloga, posebice stoga $to
potjece iz vrlo rasirene kritike policy znanosti kao izrazito tehnokratskih i
nenormativnih (v., primjerice, Fischer, 2006.). Ta se kritika u mnogo vecoj
mjeri odnosi na policy analizu (dio policy znanosti koji generira specifi¢no
znanje za svrhe samoga policy procesa), nego na policy studije (dio policy
znanosti koji tezi “uhvatiti” cjelinu procesa, koji generira znanje o policyju).
Mozda je tomu jedan od razloga to $to je na “... sveuciliStu pobijedila poli-
ticka znanost, no ekonomija je pobijedila na ‘hodnicima vlasti’.” (Colebatch,
2004.: 77)." Kritika policy znanosti kao izrazito nenormativne, rezultirala je
sve intenzivnijim “uvlacenjem” politike kao borbe za mo¢ (politics) u istra-
zivanja javnih politika, kroz naglasavanje kako neprekidna napetost i medu-
povezanost policyja i politicsa znatno utjece i na kreiranje javnih politika i
na njihove ishode. Moglo bi se reci da je rezultat tih kretanja razvoj dviju
velikih “struja” unutar policy znanosti. Postpozitivisticki pristupi analizi jav-
nih politika,'" koji takoder kreéu od navedene kritike, &ine prvu, a druga je
razvoj pristupa sa stajaliSta mreza, odnosno Sirega konceptualnog okvira
javnoga upravljanja.

Time Sto je prikaz policyja kao strukturirane interakcije niza drzavnih i
nedrzavnih aktera, kao nositelja mo¢i ¢ija suradnja i sukobi (ali i identiteti,
vrijednosti i stavovi) znatno odreduju kreiranje javnih politika, postao neza-
obilaznim aspektom analize javnih politika (Colebatch, 2006.), s jedne je
strane, uvecalo utjecaj politicke znanosti unutar interdisciplinarnih policy
znanosti, a, s druge strane, povecalo znacenje javnih politika kao poddisci-
pline politicke znanosti. Tezu dodatno elaborira Fritz W. Scharpf. Autor isti-
¢e kako se istrazivanja javnih politika mogu podijeliti na dvije osnovne sku-
pine: ona koja su usmjerena na rjeSavanje problema (problem-oriented) i ona
koja se usmjeruju na interakciju (interaction-oriented). Prvi tip istrazivanja
uglavnom se bavi odgovaranjem na pitanja o moguc¢im uzrocima konkret-
noga kolektivnog problema te o najboljem nacinu njegova rjesavanja. U is-
trazivanju javnih politika orijentiranom na problem dominiraju druge disci-
pline, ovisno o pridjevskoj politici koja je posrijedi, primjerice, ekonomija u
ekonomskoj politici, medicina u zdravstvenoj politici, razliite prirodne zna-
nosti u ekoloskoj politici ... Interakceijski pristup ponajprije se bavi legitim-
noséu odredenoga sustava kreiranja javnih politika. Upravo za ovaj drugi

10 Za objasnjenje istoga argumenta o nenormativnosti i tehnokratskoj naravi policy analize,
v. Fischer (2006.).

' Primjerice, Frank Fischer isti¢e kako je policy argumentacija, primarni interes diskurziv-
ne policy analize, usko povezana s uporabom modi, te se zalaze za integraciju empirijske i nor-
mativne analize javnih politika (2006.: 226-228).
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pristup politicka znanost (i politicka sociologija) imaju jedinstvene profesio-
nalne kompetencije (1997.: 10-15).

I Tanja Borzel (1998.) istic¢e kako, neovisno o kojoj Skoli je rijec, izazov
cijeloga pristupa jest, s jedne strane, sustavno pokazati kako policy mreze ne
samo da postoje, nego su stvarno i relevantne za policy proces. S druge
strane, dvosmislenosti pojma policy mreza treba pri¢i na nacin da se pokaze
poticu li one ili umanjuju efikasnost, te posebice legitimnost kreiranja javnih
politika (Borzel, Panke, 2007.). A upravo povezivanje pristupa s pojmom
javnoga upravljanja, koji “... povezuje politicki sustav s njegovom okolinom,
moze dovrsiti projekt da politicka znanost postane relevantnijom za javne
politike” (Pierre, Peters, 2000.: 1). Osobito je bitno za politicku znanost to
Sto se time pozornost usmjeruje na transformaciju uloge drzave na pocetku
21. stoljeca (Pierre, Peters, 2000.), odnosno, u istrazivanju javnih politika, na
to kako se danas donose javne odluke, kako se postavljaju ciljevi kolektiv-
noga djelovanja, kako se provode te koliko se ostvaruju. Na kraju, primjer
danske Skole pokazuje da ideja o policy mrezama moze znatno pridonijeti i
pitanjima o tome $to danas demokracija jest, te $to su njezini suvremeni pro-
blemi i potencijali.
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POLICY NETWORKS AND PUBLIC POLICY RESEARCH
— ADVANTAGES AND DISADVANTAGES

Summary

The use of policy networks in the research of public policies in-
cludes identifying policy actors (both state and non-state actors) and
determining the type of their relations, with the purpose of descrip-
tion and analysis of the policy process. The basic assumption of the
approach is that contemporary policy-making is characterised by
sharing of responsibilities for policy-making among state and the
non-state actors. The approach is faced with a critical charge that it
doesn’t make a clear distinction between dependent and independent
variables, and that it does not contain an implicit causal logic that
could be falsified. Even though this criticism is partly justified, the
policy networks approach should not be dismissed, albeit it should
not be understood as a theory (in the sense of E. and V. Ostrom’s
level of theoretical discourse). Furthermore, the criticism mostly af-
fects the ‘interest intermediation school’, which understands policy
networks as generic term for different forms of state-society relations.
Thus, the ‘governance school’ is much more fruitful for the develop-
ment of policy networks idea. The ‘Governance school’ of policy
networks approach can be understood as a framework and/or a model.
Firstly, the policy networks approach has most similarities with the
cycle model of policy process and the two approaches are closely re-
lated frameworks of public policy research. The characteristics of
contemporary policy-making calls for adding policy networks to the
cycle model and, in this perspective, the policy networks approach
becomes an analytical tool-box for organizing empirical material.
Secondly, policy networks are conceived as a specific form of gov-
ernance, which becomes dominant in the recent literature. Within this
perspective, ideas about policy networks have bigger theoretical am-
bitions, but are still developed at a level of a model, and not theory.

approach
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