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Policy-analiza: znanstveno savjetovanje politike* 

Adrienn e Wi ndhoff-Heri 1 i er 

Sa žetak 

Trudicionalt1o je razlikovanje policy a·nalize kao 1.nanja o politič

kom procesu (zm:Ulslveni cilj) i znanja za politički proces (primjcnjeni, 
politički cilj). Ovaj drugi cilj ostvnt-uje se savjetodavnom djelatnošću 
analitičan:l osiguranjem analitičkih obavijesti z.a svak-u od faza poli 
cy cikJusa: definiranje problema i i7hor ciljeva; pril.az alternativnih 
metoda t.a postignuće tih ciljeva; procjena izgleda za ostvarenje pred
loženih putova rjc~coja i kontrola uspjeha osl\'are.nih programa. Sva
koj od njih pripadaju specifične metode i modeli analize. Policy ana
liza savjcludavnog tipa pre tpostavlja ne samo prob lemski usmjerena 
znania pojedjnih puliLika \CĆ i temeljna znanja političke znanosti. 

Policy-analiza ima dva lica. Jedno je okren utu ka optSlvanju politika i 
objašnjavanju njihova nastanka, razvoja i mijen janja, a drugo k praktičnom 
savje tovanju politike, pripravi 7.nanstven ih obavijesti za proces poliLičkog 
i administl'ali\-'DOg odlučivanja. Pric;jetimo sc Lasswellovih riječi: »Policy 
Sciences bave ·e znanjem o proce u odlu5\ anja u javnom i privatnom 
sektoru i ta njega ... • (Lasswell 1971: 1). !as ovdje zanima znanje za onoga 
tko je politički djelatan. 

Kuje c iljeve i koje metode implicira priprava •znanja za proces politič
kog otllučivanja«? E . S. Quade, jedan uc.l vodećih teoretičara policy-analize 
i hivši član Rand Corporation, objašnjujc raznolikost ciljeva i instrumcnala: 
»Riječ analiza obuhvaća uporabu intu icije l mišljenja, te ne znači samo is
trnih·anje jedne policy, jer c;e ona razlaže na SYoje dijelove, nego i nacrt 
i s inlczu alternativnih djelovanja. Aklhnosti, koje to prate, sežu ud znan
st\ ·cnug istnživanja radi stjecanja U\ ida u anticipirani issue ili problem 
do evaluacije gotova programa. Neke su policy-analize nefonnalnc i ne 

* Tekst s to slijedi jest priicvou IV. poglavlja studije Policy-Ana/ise. Jiilu! 
Eiufiilmmg (Campus Verlag, Fmnk"furtl ew York, 1987) autorice Adrienne Wind 
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predstavljaju više od stroga i pomna mišljenja, dok druge iziskuju pri
bavl jan je opsežnih podataka i elaborirane proračune što se temelje nu 
~loženlm matematičkim metodama• (Quade 1982:4). 

Prcskriplivnu orijentirana poticv-anali7.a može se tako definuaLi kao 
primijenjena socijalnowun:.tveno istraživanje koje kori!.ti ra7ličite metode 
ispitivanja kako bi proi7velo obavijest što je relevanma za poHcy, te ju pri
pravilo 1.a korištenje u s ituaciji političkog odlučivanja da bi se »l' iješili« 
postojeći policy-problemi (MacR..."\c 1976:277 i d.) . .Ta~no je da se ti pt•oblcmi 
ue uklapaj u u gran ice strukovnuz.nanstvenih spoznaja, negu s u »rješivi« samo 
interdisciplinawo. Cilj racionalizacije političkog djelovanja često se nadaje 
it: aktualnih problema, ali mol.c predstavljati i element ili srednjoročni 
korak u obuhvatnu planu ino~va t imog djeloYanja (Jantsch 1970:31 i d.). 

Savje todavna djelatno. t poticy analize )lmbo se može ra~članiti u čcliri 
analitička koraka : 

- defiuinwjc prob lema i izbor c iljeva, 
- prikaz aJLt:rn&-tivnih metodo za po::.lignuće tih ciljeva, 
- procjena izgleda za o tvarenje predlo~cnih putova rjdenja i 

imultana ili naknadna (e~ post) kontrola uspjeha ostvarenih pro-
grama. 

Ti analitički koraci š to s trukturiraju savjetodnvnu prak"u teku , logički 
i stvarno, usporedo s prikazanim policy-cillusom."'* Ako se, dakle, u prvoj 
fazi policy-procesa problemi tema Liz.iraju, definiraju, te taku utvrđuju ci 
ljevi, tv vrijedi i za savjetodavnu djelatnost. IsliJta, rormuliranje problema 
i cilja obavlja se ua Lnan. tveno-sistemats koj osnovi. te kno z:naru.lvcna po
moć u odlučivanju ispunja,~a samo funkciju dosta\ ljanja u proce u politič
kog odlučivanja. 

U idealnu slučaju znaust>eno se sa\'jetoYaoje proteže od kompaktnih 
prvi h obavijesti o društvenim razvojima preko insTrumentarija za iznalažt>· 
nje racionalne odluke o aktualnim prob lemima do proci~.:nc izgleda za pro
vedbu u vojenih mjera i kontrole uspjeha kojom se i pituje uskladeno~l 
'eljenjh i s tvarnih policy. Dok je srednja fa73 priprave za racionalnu odluku, 
analit:a alternativnih djelo\anja i njihovih posljedica, izaz\•ala mnogo znan
sn·ene pozornost i, usklađivanje formuliranja i i;r.,· r~enja politike rruvijalu 
se sa zak~11jenjem. 

J. Defmicija prohlema i izbor d/jet 

Razlikuju ~e shvaćanja o rome ~Lo policy-analiza treba d" ponudi u rru.
pravi o ciljevima. Na jednoj sc strani postulira da policy-analiza treba aktiv
no sudjelo\'ati u u-dicnju i utvrđiYanju po7eljnih ciljeva pol itičkog d jelo
vanja, a na drugoj se strani emfatično odnaća od uključivanja policy
-analitičara u rasprave o vrijednosLima. ormativno orijculirano s tajalište 

*"" U poglavlju III. autorica ra.t\llnnjuje policy-ciklu .~ na slijedeće f<v.c: defini
cija problema, oblikovanje agende, l'urmultrauje poliLike te evaluacija (v. pojmov· 
nil.r: •a n n. rPv \ 
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pruporučuje t:~ko d<~ !'e praktičn i pl'ijedlozi izrade izučavanjem vrijedn.ost i 
i putova altcrm.tlivuog djelovanja koji s luže postizanju ciljeva (Dunn 1981:36). 
U Loj funkciji »policy advucacvc istraživači jpak treba da se nauče na u7.dr
žano. t, Lc da se ču,•aju emocionalno-ideologijskog akth·izma kako bi p ripo
mogli provedbi određenih policy-ciljeva. Naime, izrada preporuka o Lome 
što bi se moglo ućin ili nije i~lovjerna sa zahtjemm da se nešto i ućini 
(Baier 1969:53). 

Od »policy advocacy« razlikuju !'le normativno usmjereni teon.:ti~ari koji 
:.matraju da je krea tivna rasp rava o vrijednoslima, integrirana u proc1.:s 
savjetovanja, nužna. Tako St' Tarmoliusky . Etz.ioni, Wildavs ky i Jantsch iz
jašnjuju za to da sc t.nanstvenici ne uzdri.ava ju od novog prosuđivanja 
problema, a time i od mogućega nO\og utvrđivanja \'Tijcdnosti unutar te
meljnoga demokrat.-.ko~ konsensusa ( mixed efficiency•). I Dror Lo razma· 
trd kao šansu za policy-anaJizu, koja fantastično proširuje pros to r mogućih 
alternativnih djelovanja (»policy prefcrizalioo«).1 »To upućuje na nužnost 
izrade posve novih tehn ika i metoda kako bi se pomoću racionalnih sredslava 
i neracionaiHih procesa pobolj~a le politike, koje time postaj u integralni 
e lement preskriprivnc polic\-analize" (Dror 1975:251 ).2 

Jan~d1 označuje tragičnom zbr b.om jzjednačaYanje .tStem koanaliličkih 
tehnika odlučivanJa (cili-sredstva-strategije) s policy-analizom, • ... tragič
nom jc1· ćemo ostati zarobljeni u smunu dinamiku Linearnog miš ljenja i dje· 
lovanja ako m: naučimo, na neki naćin , iznova uTediti svoje vrijednosti i 
norme, što 11mn omogućuje da avladamo problematičnim siluacijama koje 
proizlaze iz komplet S110sti na"i h socijalnih s istema« (Jantsch 1970:31 i d.). 
Ako ne po toji konl>cusus o predodžbama cilja, Lc ako je razumijevanje 
prnblcJJ.Ia difuzno, i najistančanijc analitjčke tehnike ostaju bez učinka. Stoga 
je naj,·ažnija 7.adaća policy-analize zadaća • intelektualne inovacijec (isto : 38 
i d.), planiranje po modelu • human actions• (Ozbekhan 1969) u opreci sp ram 
mchanistićkog modela. Dok s u u mehanisli~kom modelu planiranja vrijed· 
nosti i ciljevi određeni izvana, po modelu »human actions« definiranje ci· 
lja lvuri sas tavni element savjctovaniu što obilj ežuje sve nan :tlm: postupke. 
U definkiji vrij cduos ti planiraju se alternativni modeli za budućnost (Drur 
1970:143). Sustavnim uvažavaujem vrijednosne osnove policy-analiza iz.bjc
ga\'a opasno:,l da • . . . sve bolje ćini kri\c :,l\·ari• (isto). 

Proth•no tome, pla,ac što apstinira od vrijednosti zastupa shvaćanje 

da t.a<.Jaća policy-analitičara nije da auticipativno ocrtava društvene probleme 
i pr~poručujc kuukrctne ciljeve (Coleman 1972: lO); njegov je p osao samo Lo 
da analizira dane ci ljeve i probleme, da raspravlja u unutarnjoj konzisten
tnosti ciljeva i iz njih izvedenih operativnih mjera, t e d<1 ukaže na st.mtegije. 
S toga gledišta, izbos cilje' a i metoda \'alja prepustiti isključivo političkim 
otlluči teJjima ... Polky-anali7.a treba da se razlikuje od 7A'>lupaoja određenih 
policy-pozicija (poliC} advocac~. A.W.H.). Protivno policy-anali?i, kuja sc ba\ i 

1 Znanstveni polit.)·prijedlog sarlrii »Prefcrazalion Teste onda kada hi ma 
tcrijalni policy-sadržaj bio lošiji bez prijedloga sludije nego sa studijom. 

~ »Prirnut y m l.lthodo; of valu<: analy::.is include: tes1in~ o f value t:unsist cncy, 
dwd.ing !hl' cumpl~ l elwo; () i a vuluc :.cl. t>-xplicolion oi ladl val u~;: d imcnsionc; 
\:ilue mapping. l.-unsict,•r:nion oi n1luc futures., d('.;ign of \oaluc:. und goal 1:uco-
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sustavnim isu·aživanjcm, obja.'linjavanjem i razvojem teorijskih i činjeničnih 
znanja, briga je policy advocacy da odredi što vlade treba da čine, tc da 
s tvori polWčku podršku za specifične poli tike . . . « (Anderson 1976:2; u~p. 

Quade 1982: 21). Taj zahtjev 7Al vrijednosno neutralnim istraživanjima osobito 
je bila prihvatila rana policy-analiza. To je, između ostalog, bilo uvjetovano 
t1me što se ona pretežno bavila investicijskim projckLtma koje je bilo lako 
k'Vantific.irati. Šlo sc ~avjetodavna praksa jače okretala k • mekimc problemi
ma, poput problemalikc siromaštva, to su jasnije izbijali stavovi spram pre
dodžbi o pretpostavljenim vrijednostima (Nelson 1974: 382). U nekim sa
vjetodavnim situacijama »Task Order Researcha« poka:6uje se k romu da 
je narudžba istraživanja s točno ograničenim zadacima nemoguća, jer na
ručitelj često tek nejasno zna kako »nešto nije u redu«, a u:a ne poznaje 
ra2.loge za to i ne umije formulirati precizna pitanja. Tek tijekom vremena 
avjetodavac otkriva š to treba činiti da bi pomogao klijentu. Ugovor •Task

-Orderc naveo bi možda policy-analitičara na strategiju koja bi bila slabu 
pri kladna za •probleme (Lowry 1972: 57). 

Problemska rasprava o tome dokle to razmatrati kao zadaću policy-ana
litičara zbiva sc u »fa7.i invencije ili inici jacije« (Brewer 1974: 240). Anali-
2iraju se problem i i odabiru moguća rješen ja prob lema. Policy-problem 
rezultira iz predodžbe n nekoj neostvarenoj vrijednosti , o nekoj nezauo
voljenoj potrebi. On je poznat kao problem što izis kt1je javno djelovanje 
(Jones 1984 : 41 i d .). Odluka o tome koji će se problem rjeSavati pretpostavlja 
obavijesti o nastanku problema i znanja o h.ijerarhijama <iru§tvenih 'ri
jednosti Za ob liko\ anje policy presudni s u odreden je i opisi poJicy-problema, 
Jer vrst i način defulir<l1lja problema označuju ok\il·e djelovanja za prijedloge 
rješenja. 

Pred savjetodavnu praksu time s<; postavlja zadaća dvos t!.mkog prcvo
đ~nja . P roblem se mora »iz stvarnos li« prevesti u oblik znanstveno-sis te
matske definicije problema. Potom se LO određenje problema monl prilago
diti danos tima i prinudama svakodne\noga političkog posla. U oba prijelaza 
prijeti opas nost od i7.obličavanja problema. • Ua bi se otklonila poteškoća 
prevođenja -tu opet nailazimo na rasprdvu o vrijednostima -neki u e 
policy-analitičari izja~Hi za to da se određenje problema is traživanja pre· 
pusti nalogodavnoj upravi (»Task Order RCl>earch«) (Coleman 1972: 10). 

Za otkrivanje ciljeva i raspravu o njima postoji mnoštvo analitičkih mc
toda, koje liU podrobno prikazan<.: i p rodiskutiranc u literatur i n planiranj u 
(BohreL 1975), poput analize sadrLaja i dokumenata, upitnika (primjerice 
delphi-mctoda), morfoJogijskog pos tupka ili razvoja stabla c iljeva za s i te
matizaciju ciljeva i dr. (usp. Jamsch 1970, Bohret 1975). Znanstvena anali7a 
s istema c iljeva pre t postavlja postojanje relativno precizni h odn!đenja ci
ljeva (Hell!>tern. Wollmann 1977: 25) . 

s Sukobi između poiHičara i policy-analitičara lako :.e nada.iu iz t.oga š t t> 
pultJn.ii iznose svoja vriiPdnosnn mjerila u obliku koji jP lako operacioJ tali z.ira ti 
l~· time, s glcc.1jš ta puliličur:1, krivo tvori.! ciljt'vc. Tuku ~l:, primjcJ·ic.:c, t' iljevi odgt oj :l 

, Lt-! 1--.• •• o • .. - --
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Z. ! :.bor (lltenwtin1ih cljelol'tlllj(l 

Na znanst\cnu raspravu u problemima i iz njih izvedenim policy-ciljevima 
nadu\czuje se pitanje o djelovanjima koja su prikladna za približavanje tim 
ciljevima. Važnu je da u koncipiranju programa o uzrocima nastanka nekog 
problema budl' jasno kako su oni često izvan područja mogućnosti političkog 
utjecaja, lc kako su stoga isključeni kao predmet pol itičkog djelovanja. Onu 
što se čini ostvarivim određeno je konsensusom o društvenim vrijednostima, 
polo:1ajcm resursa i političkim pro!>udbama ključnih aktera o troškovima i 
kori~ tima. 

Na preostalome s lobodnu prostoru oblikovanja potom ::;e na stupnju 
\trategijskug planiranja formuliraju različita allcrnativna djelovanja koja se 
vrednuju s obzirom na optimalnu alokaciju resursa i njezinu sistemsko 
efekth•oo!->L. U lome prvom koraku primjenjuju se metode poput sistemske 
simulacije i načela lntegrativnog planiranja (kao što je Planniog-'Prugram
ming-Buugeti.ng Sy lem), kao i teorije oillučivanja . »Eksplicitoa otvorenost 
spram policy-str-c:ttcgija jest važno obilježje policy-analize po kojemu se ona 
razlikuje od suvremene si~lt."JllSke analize• (Dror 1970: 143).4 

Na tazu nadređenoga stral<.:gijskog planiranja nado\•ezuje sc konkretno 
operucionalno planiranje koje se uklapa u okvire nadr<.:ucnih ciljeva. Formu
lirane strategije prevode se u operativne mjere koje se potom uspoređuju 
i ocjenjuju pomoću analitičkih metoda teorije managementa, linearnih eko
nomij kih prognoza, različilih vrsti aoaJiza troškova-dobiti i Operations rese.. 
arc!ta.u 

3. Plamranje implemeutacije • l mplemeululiuu Est imate« 

Policy-analiza razlik;uje se ou ~lstemske an alizejOperations Researcha, 
u najmar~ju ruku, po zalllje\ru da 'ie u \rrednovanju allernativnih djelova
uja ne ocjenjuju samo njiho\i troškO\'i i koristi, nego da se procijeni i 
njihova provedh'ost kako bi se spojili htijenje i postignuće (Dror 1970: 140). 
U Literaturi o implementadji mnogo se više pozornosli, doduše, posvećuje 
tom<.: da se tok intplementacije nekog programa opiše i objru;ni e~t. post, 
nego da sc odvijanje programa anticipira ex ante pomoću analitičJ..;h rastera 
t ruodela. U pjch programa bitno pak ovi i o tome da li u prooušljene poU
tičke danosti i administrativne prinude s kojima neka politika mora računati 
pri svoj emu pokretanju. Unutar granica što su povučene mogućnoslima 
provedbe postoje »bol j ec i • lo ije« mjere za posligouće po tavljeoog policy
-cilja (Tlargro' e 1976· H ). 

~ Premda polky-analiza kao instrument pomoći u uulučivnnju ima mnogo 
zajedničkoga sa sistemskom analizom, ona ukazuje - izvan ukupnoga stralcgij. 
skog planiranja - na prednost pu Lome š to se analitički bavi i kompleksnim 
soc-tjalnim situacijama, \Uima u ob7ir •blage• socijalne varijable, m'<li.ava iru.IHu 
cionalno-političt..-u po7.adinu predloženih alternativnih djelm anja i šanse 7.a njibO\'U 
prO\'edbu, te istra7uje mogućnosti in<>vatiYna djelovanja. 

• Usp. upsdnu literaturu o planiranju, primjerice Holu ·cL 1970, 1975; J<:mtsch 
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Da bi se prot.:ijcnjl i i7.gledi za ostvarenje prijcdloga neke p o licy nužno 
je sustavno formulirati pi tanja Šlo c.lopiru do mogućih tjcsnat:a i kriti čnih 
mjesta procesa implementacije. i spiti na pruzi a aprekama koju program 
treba prijeći mora li bi obuhvatiti s li jcc.lc<..ta pitanja : 

l. Da li s u programski ciljevi precizno formulirani i - ako je posrijedi 
više ciljeva - jasno rangirani? Dn li su pravila odlučivanja u programu u 
skladu s općim programskim ciljevima? l)a li, primjerice, uopušlenje ovisi 
o licencijama a oc.lobrenje o n a lazima koji s u logično prilagođeni nndrede
olm program kim ciljevima? Da li sc forrnuliranjem cilja utemeljuju sukohi 
koji su zaustavljivi samu prit'Temcno? Postoji Li opasnost da e oni lijekom 
pro,·edbc ponovno raspale? 

2. Počiva li program na plodnoj p[etpo ravci ako-onda ili U7.l"Ok-poslje 
dica, ili postoji sumnja u pogledu valjanosti p1·ogramske tehnoJogije? 

3. Može li se odgovoruusl za provedbu programa prenije li na ustanovu 
koja poduph·e programske ciljeve i prida j<.: program11 visoki pri01itel? Kakva 
je vrijcunost toga novog p1·ograuw u ukupnoj strukturi zadataka nadleštva? 
Treba li program povjeriti novonastajućem nadlcšlvu ili već postojećoj 
organizaciji? 

4. Raspolažu U izvršne ustanU\'C dostatnim finnncij~kim resursima kako 
bi ostvarile plaruraru program i primjjenilc opće p.rogram:.ke ciljc\•c na 
risuće pojedinačnih slučajeva, te kaku hi kontrolirale pokornost adresata 
zakonu (»Compliance«) (Mazrnanian , Saba t)er 1981: 25)? 

S. Koliko nadleštva i drugih organizacija mora ::. LLrađivati da bi se pro
vele mjere (Hart i dr. 1976: 100)? Da li je suradnja već uigrana? Valja li 
očekh·nt i sukobe oko domena ili putdkote u suradnji (Gorham 1970: 170)? 

6. Kako sc sudionici akcije ponašaju na drugim političko-administra 
tivnim poljima? Kakvi su drhn'Tli parametri za komunalne aktere i obratno 
(Linebery.Masoui 1975: 319)? 

7. Uklapa li sc novi program lako u orgauizalursku radnu rutinu natllež
nib organizaci ja ili to p retpostavlja znatne promjene u ponašanju p riradnika 
organizacije (Harty i dr. L975: 100)? 

8. Kakvim mogućnostima sankcije (pozitivnim i negativnim) l"d.'-pnlažu 
pripadruci organizacije koji podupiru pulitiklJ liako bi ih primijenili proti\ 
eventualnog otpora svojih kolega i grup;i s ciljem (MaF.manian. Sabaticr 1981: 
25)? 

9. kojoj se mjeri vrh orgaruzacije znlažc z:~ provedbu uuvih mjera 
(Gross i dr. 1971 : 303)? 

10. Kakva programska klijentela s l\·ara politiku? Zagovara li ona pro
gram ili J!a odbac-uje? Kakvim Jc ursima raspolažu različiTe klijentele? 

ll. Koje su pretpostavke (poticaji, prijetnje) nuznc da hi e one nalelc 
na djelovanje (Wortmaru\ 1975: 42)? U kojoj mjeri programske odredbe omo
gućuju klijentima da utječu na oblikovanje procesa impterucnlacije? 

12. Kaku sc klijentele koje zn~o1,ovaraju politiku mogu aktivirati i ospo
sobili da kritički prate huplcmentaciju i aktivno suujeluju ll nj oj ? 

13. 0:~ li su prograwskim orlrNibamn pred\ idclll' obv{'?.atnc kontrole 
uspjeha od strane neovisnih orP":.ni7nrii~? 
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14. Kako sc može osigurati da programu sk loni l)arlamentarci i t.:g:tc
kuti~ni poli tičari a.ktivno prat<.: provedbu i. ako je nu~nu, interveniraju 11 

procc implcrucntaciic doklcgod prijt.:Li nc.teljcno pom1canje cilja? Dn li 
je neki akter pripra,·an ~tupiti kao • l i.....:erc (Bardach 1977: 26~ i d.), Lc 

raspolaže li on nužnim resurstma da tu i učini na efekli\·an natin? 

Odgmor na navedena pitanja, koja se u cjelini o<.luu~c na neuralgična 
mjesta procesa oslv~m:nja. omogućuje da :-.e nnsluti sudbina impleiUcnLacije 
neke policy. Iz »lmplemenlaliuu EsHmaleu polom sc izvode zaključci za 
prikladnu ~;traLL-glju implement<~cije. Ona procjenjuje polttičku i admini· 
strativnu potporu na koju m.:ka varijanta programa može računati i ocje
njuje lroši..U\c oportunosti kojima jt.: poYezana neka odluka (Allison 1975: 
369 i d.). 

lz perspckri,·e l't.:ulralno~ upnt\'ljauja to su, dakk, u piTom redu pre
ci7.nosl i :.naga pravnE.' regulacije, stupanj l"tijcrarhijske integracije, izvršne 
s trukture, angažma11 provoditelja, nazočno~1 »Fixcra« u slučaju s tagnacije 
programa, kao i t'esUJ· i razl ičitiu adrcsat.a koji određuju uspjdnosl u ostva
t;vanju nekog pro~rama. J ednako važnu ulO!!-U igraju podr~lm grupa za 
prol!ramski cil.i. naklonu ili ba•· prijateljski ravnodušnu dr7..anje šire jamo
sri, kao i ~ado\oljnvnjući okvimi sociockonomijski m·jcli (Mazmanian, Saba
tier 1981 : 2~). 

• Planiranje mjera odozgoa ( .. r orward Mapping•) Elmore suprot. ... tavlju 
»phUJ iranje mjera odozdo« (»BackwaJ·d Mapping«) . One polaze od lokalnih 
problema i definiraju potrebu 7.a dr/.avnim dielovanjem s lokalnog gledišta. 
Planiranje program:~ počinje nailaziLi na ~\·ove, na aumlmstrativno i prh·at
no djel ovan je, te i7 toga J'<l7.vija, ra~li itim am•Jittčk1m koracima, ukupni 
-program 

- Problem e najprije opisuje onako kaku :.e pr..:cizira •iz mjesta• 
- Potom se p recimo definira ci l j djelovanja koji tek treba po!) lili i 

mjli'rama. 

- Tu111c se cilju pli lagođuju organi~alur:._l\C mjere, a potom sc pmcjcnju
ju mogućnosti surau!ljc izmedu grupa za c•lj i nadležnih organizacija. 

- Tek tada vog!ed se upravlja •gore• s pitanjem: kakav prilog mogu 
dati ra7ličitc naillokalne instancije za u pje. nu m ·ladnHmje programom »i7 
mjesta .. ? 

Naposlljetlru, prucjcujuje se poLreba za re ursima i ll-a.le iZ\·ori n. 
nunciranja (Elmore 1979 80: 604). 

U phmiranju »Odozdo«, osobiLo u ocjeni organizacije za provedbu, po· 
javljuju se nod naglasci.6 Organizacije ne slo"e kao mogući uzurpatori glatke 
implementacije, nego kao njihov •kapital•: organizaiOr.-ko polje djelO\·anja 

" Tradicionalna policy-anah7..a sn svojun c(;ulmlnim upnwljačkim nak:\nama 
ncpo\·jerljiva je ~;pnuu iv-ršnih organi7.acija. U njima olako vidi poten.:iialnt' 
nod.c; tupniko.;: od cilja« političkih programa. Klasičan primjer za takav analitick i 
slav pru7.a »organizaliu11al leedback« l IC'rherta 1--.au!Iuarm, k.oji u strategijskim 
r:vmi~Jjanjimn upućuje na tu J..akn "" nH17c· '\rrijc(·ili (J i g.Jlli~tur-;ki vrh • palo· 
lu~<t« urganit.acijt:, lj. vdslupaju~c il'llla.:.anj.: ni.lth ravui uagauizacijt: (K:ndrnan 
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pruža šansu za isticanje opa avdano ti problema i bli:-.kusl i građana poli lici 
(Elmore 1979 '80: 604). Da bi se procij·::nilo da li je neka organizacija voljna 
i spo~ohna i puniti novi zadatak, 7načaj prognun~kog /.ahtjeva mora se 
' 'rednovati s njcLina gledišta, iz posebna konteksta njezina djelovanja. Kako 
novi ~adatak privlači pozornost organizacije i kako se on razrdđuje? Mo:i.e 
li se uklopiti u st.antlardne radne postupi e ili iziskuJe uvođenje novih 
jedinica za rje. enje p1·oblemn (S prou ll 1981: 1155) ?7 

Koji su analitički in-.trumenti na raspolaganju da bi se s tekle obavije ti 
o vjerojatnom provedbenom poslupJ.:u organizacije i drugih programskih 
ahera? Proces implementacije može se antidpirati pomoću prognmrimnih 
igara, poput kompjutorskih l>irnulacija, scenarija i igara ulogama . Altema
tivni postupak odlui;ivanja i njegove posljcdkc mogu se spoznati i ocijenili i 
pomoću ~tab la odluke (Bolu·et 1975: 193) . '!:'remda se u vi jek mo7e s lijediti 
tek ogr·aničen broj mogućno~ti djelovanja i njiliuvih po ljedica, prethoduo 
misljenje o uekolidni lučajeva djelovanja otkriva praznine i proluslovlja 
u programskoj koncepcij i, koja su pn·otno izmakla pozornosti. 

U Savezuoj R epublici SYe se češće priređuju programirane igre kako 
bi sc ispTobala provedivo~l nkon:.t Ti prakLični testovi zakona (Bdhret. 
Hugge:r 1977) odJlUsili su se prije svega n~ admin is tra tivuu rukovanje tim 
progra11tima. U programiJ·auoj igri o »noveli saveznog zakona o građevi
nar tvu• radilo sc, primjerice, s različitim metodama, na području •planira· 
nja intcgrdcijec i •sudjeloYanja građana• s igrama ulogama, 11 analizi učinaka 
nagodbe o planskim 'rijedno tima s ispili\'anjem upotr~bljenib podataka 
(Schafer L978: 385 i d .). • Proigra\'anje planova do posljednjih upravnoteh· 
aičkih pojedinosti objdutlanjuje probleme koje formula lori zakona, kao ni 
vrhovi komu11alnih udruženja nisu bili vidjeli unatoč njil10vuj praktičnoj 
pozadini• (Sch;;iter 1978: 401). Poka7.uje se korisnim ~lo je programirana igru 
implementacije otpc>teta već u referentnom stadiju Lakona. Jer, tab.o je 
bilo moguće prtstupiti promjenama, te prouratralt njihove ucinke u nared 
nim istraživanjima. 

Postane li snstavno prelhutlno pl'omiš ljanjc procesa provedbe :.aslav
nim Jijdom policy-annlize, u analizu lroškuva i dobiti razl ičitih programskih 
opcija moraju sc konzekventno uključiti i troškovi cventuMnih poteškoća 
u implementaciji. Program~ki sadržaji tada e analiT.iraju i nednuju s gle
dišta alrernativnib l>lrcttegija ostvarh'nnja, a program~ke opcije rangiraju po 
ostvarivosti 

P1·ateće zuanstveno savjetovaujc politike u o tvarivanju programa va.lja 
razlikovali. od cx-ar~te savjetovanja prigodom priprave programa. U okviru 
s imulatnog savjetovanja poduzimaju sc povremene koolrole dotadašnjeg tu
ka implementacije i redo\ ilo ispituju rezultati pmgrama. Pokažu li sc jedno
mačni nedosraci u implementaciji, tijekom provedbe moguće je primijeniti 
korektime mjere (Williams 1971 : 270). 

7 Sve dok su vazni neformalni organizator. ki procesi, za policy-an(tlitičara 
n(tstnju znatni problemi. Kako on, kao JlCLko tko je vani. mo~e :>leći obavijesti o 
-.u pt il nim meltnui;rADima i u7.aj:mtnim O\ is.no:>lima? Unatoč tim ograničenjima, on 
može poti ud loga da lokalni al-teri 11oogu bolje infnrmirati o tome da ll k 
lul...ilua oq~ant.t4lt...iju u :.tanju t:ldu\'Oija\.sju\:c ~:>puniti neku .taduću ud puliud..ih 
~t,.- - ---'--- - • 
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4. Analiza ut iuaka 

Yehezkel Drot·, jedan od utemeljitelja policy-analize, razumno je 1968. 
u rvrdio da je u politici rijetko sustavno učen je iz iskustva. Unatoč opće
proširenoj sklonosti k opravdavanju političkih mjera po.dvanjcm na i ku~-.tva, 
iskustvene pouke samu ::.u ~-porqdične i ~>lul\ajne prirode, hmlući da je malo 
s ustavnih evaluacija političkog djelovanja (Dror 1968). 

U međuvremenu je Lu temeljito izmijenjeno•, a istrali\'anjc učinaka po
s taje - o obito u SAD - pm perirajućom i t nilivačkom inc.lu trijom. Dok 
je na početku i~-tlraži\•anje C\'aluadjc bilo pro7elo s nažnim optimizmom 
(Rivlin 1971; Campbell 1975), te se vjerovalo u jasno poboljšanje politika u 
»društvu eksperimentatora«, tijekom vremena sve su se jače ispoljavale 
mdodičke poteškoće povezane s ana1izama učinaka, osobito ll programima 
s difuznim ciljevima, pridonoseći relativnu otrcin jen j u. _ 

Cilj je znanc;r\'enc kontrole uspjeha preispitivanje javnih programa po
moću različitih indikatora i mjc,~.::oje po njihovim iZ\ornim ciljevima. E' alu
aci ja programa •· .. m jeri ( l) djelotvornost tekućeg progrdma u ispunjenju 
postavljl:nih ciljeva, (2) m<.:Lodnma znanstvenog istraživanja r·adi nu razli
kovanj u uči naka koji se svode na program od učinaka koji su Ltvjetovani dru
gi m ~ituacijsldm varijablama i (3) teži k poboljšanju programa, budući da 
se tekuće programske djclatno:.ti mijenjaju« (Whole i dr. 1970: 23). 

Nadzor nad rtUullatima programa može teći usporedo ~ od,;janjem pro
grama (•Monitoring•) ili sc obavljati nakon o<.lredeoog trajanja i kus tva s 
programom, nakon prve »faze oclvijanja ... l z perspek t ive ciklusa mo tri sc ili 
inpul-ouLput (evaluacija rc..:tultala i učinaka) ili proces odvijanja, dakle imple
mentacija koja j~: uklopljena u analizu rezu ltata programa (proces cvalu· 
acije ili •comprehensive e,·aluationc; Bernstein, Freeman 1975: 13). 

Kako ~e sve policy-preporuke temelje na hipott!ličkim post.a,·kama ako
-onda o djelovanju posebnih policy-mjera (•ako se dogodi A, u toga rezul· 
tira Bc), one pred tavljaju lnformativne prelposlavke sve dok sc ne po
tvrde i li pobij u iskustvima s programom (Dunn 1981: 277). I spitivanja me
todičkil1 mogućnosti , rezultata i učinaka programa tako u višestrana da 
e njihov prikaz lako moic razviti u leksikon u metodama empirijskoga 
ocijalnog istralhanja. Svim poku.~jirna sistematiziranja mctodičkih opcija 

. truklurirn se, istina, nunoHsnost, ali i 7~ošlravaju razlike u mi~Jjenju 

.između raznih ·~kola• (Maynard-Mood , McClintock 1981: 644). Ugrubo se 
ruugu razlikovati četiri pra\1ca istraZivanja: •social system accounting«, so· 
cljal ni eksperimenti, »Socia l autliling<< (kontrola socijalnog računa) t e iskori
š tavanje postojećih rezultata socijalnog istraživanja 7.a prci::.pitivanje pret
postavljenih uz:rotnih 5''cza (sekundarna analit.a) (Dunn 1981: 277 i d.). 

Ta četiri istraživačka s tava razlikuju sc po tome š to političku upravljanje 
i njegove posljedice s\jc:,no utječu samo na polic -rezultate u socijalnom 
eksperimentu. Političkom intervencijom lri druga pravca kontroliraju se tek 
ne izravno, budući da utvrđuju u kojoj je mjcri promjena u promatranoj 

,.. Dok su Yeć progntmi };e\\ Th.>ala dJelomice poduzt:li neke konlrulc efekti\ 
nli-.Li tStcub.an 1935>. istt .uhnnjo: .. ·\aiLClCtJC u p t o:.jn:noj mjeJ'i protL\od je 60 tih 
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policy s,·ediva na političke mjere. Treći •izvanjski• utjecaji. koji ni:.u iz
ravno povct.ani s radom na programu. stalno sc odriavaju. U iz,ođenju so
c ijalnih eksperimem1La i • · ocial audiLinga« to iziskuje prikupljanje vlastitih 
poe! ataka, dok u s lučaju socijalu ih hilanci (sod jalnih indikatora) (Shcl<.lon, 
Freeman 1970: 97 i d.) Lu nije bezuvjetno potrebno, ;::~ u sekundarnim anali· 
7.ama po:.eže !>C samo za postojećim rendtatima islraiivanja (Dunn 1981: 
285). 

Socijalna bilanca ili sustav socijalnih indikatora nis u tako vaznr za po
Lky-istraživanjc koje se zanima za analizu pojedinih programa, jer ono 
mjeri agrcriranc učinke mnoštva policy-mjcra s obzirom na određena soci
jalna stanja. Po~cdstvom indikaLora ono periodično i!>lra7uje dulje vrijeme. 
Socijalni clu.perimenli su, uaprutiv, pdkladui za mjerenje učinaka pojedinih 
programa: promatra sc kako se manipulacijom neke varijable, uvođenjem 
policy-mjera, utječe na određena obilježja. Da b i se uočili od:.tupajući 
učinci, programski posLupci moraju izravno utjecati i varirati kolikogod 
je to moguće. ll i pak kontrolne Jtrupe primjenjuju Lijcd<!će: eksperimentalna 
grupa i proha\a po&eban post-upak, dok sc druge grupe, kontrolne grupe, 
ue podvrgavaju postupku ili se podvrgavaju postupku koji jedva da od
s tupa. Fal Luri koji mogu izazvati promjenu izvau programskog uLjcr..:aja koji 
na!> zanima taku sc s Lalno odriavaju da bi se članovi ck!>pcrimcntalnih i 
kontrolnih gJ.upa izabrali po načelu slučajnosti, lc da hi programski ~limu
lansi, pn>gram ki postupak, u pio po načelu slučajnosti unular tih gtUpa 
(Campbell , Stanley 1966; Riecken, Buruch 1974). U idealnu slučaju prikupe 
se podaci u stanj u pt'ijc i poslije intervencije. Ako je moguće prihupiti po
datke o različitim \remen kbn točka111a, tn o;c čini u annli.ti neprekinutoga 
vremenskog uiza (Roos 1974: 109l.'' lspitanje C.\·fiOSl-fuclo (s kontruln•m 
grupama) obićno se provodi ako nisu na ra!)polaganju podaci o ~tanju prijl' 
intervencije (Roos 1974: 109) (-.cro!>~·sectional compari!.onc; Jones 1973: 110). 

Socijalni ekspcrrmenti i kva:tickspcrimcnti primjenjuju se u SA D od 
New Deala (Stephan L935: Sl:i i d.). a jačaju nakon drugoga S\'jet kog rata 
u pr.·ispirh·anju učinaka ocijaloopoliličkih programa. Socijalni eksperiment 
omogućuje relativno precizno mjerenje učinaka programskog po:.tupka. Me
toda je uhiljezena snagom u uzročnoj intcrferenciji (programski postupak
·prugramski rezullaL učinak) iz svoje v isoke »i.ntct·nc va lidnosLi« ili posred
stvom nje (Campbell, Staulcy 1966: S i d.; Hell lero, Wallmann 1983 a). 
Njc~inu eksternu \alidnost treba, naprotiv, kritički ocijeniti: ograničena je 
mogućnost poop<.'enja njezinih u.tročnib posl jcdica irvan uskog polja i :traži· 
vanja. Metodički uvjetovana nužnost da grupe postupaJU nejednako nailazi 
k lomu često na etičke prigovon~. Mnoge s u policv-mjcre u primjeni između 
građana i oblastj lako kotUplcksne da se mo~u tek nas ilno jednoslavno pre
~likati i i tražiti u odjalnim ctsperimculima. 

Tako nastaje okolnost u kojoj sc politike često rastaju s posla\'ljanjem 
širokih d ifuznib ci ljeva (•Broad-Aam« programi) koji bi politički služili ne-

U •The lime Si'ries desig11 arc b,· fa1· be:.l suilcd lm· n•ajor policy chanre"' 
Sut.h ll~:.igns need a minimum of three rime-:.etics observations uf the dcpendcnl 
vari .. ble l>olb oetore and a(tcr tbc introduction of the new policy. Yel budgct.ary 
:m() p.:r.onnLI , han~e~ •xcua M> lrcqucn l l, tbal th .. ·rc arl" r:on_·h. nu>tc than o,,,. 
u• Jlllpact measurt· ob:..:rvatlun hcl\\et'n une uu~clu!) cw personnel ~hill and 
:th.u .-.~·v• - / l n._ ... ,.,. to-, . l s_.n\ 
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kulic.ini grupa, a što je zapreka strogome eksperimentalnom ispitivanju uz
roka i posljedica (Weiss, Rein 1971: 287 i d.). »Mnogi pruvoiliLclji progra-
ma ___ u b iti s u očuvali 'programski omotač' koji sadrži samo želje u obla-
c ima i novac. Potanki opisi ciljeva nisu bili nulni samo za izdavanje novca, 
nego su neophodni za iskoriš tavanje procesa i rezultata programa« (Nay i dr. 
1974: 30.3). Sukladnu lurn<.:, <.:v<tluatori moraju interpretirati cilj programa s 
gledišta različitih grupa za cilj (llofferbert 1982: 290) i mjeri ti njihovu za
dovolj s tvu pomoću subjektivnih indikatora (Shin 1981: 981). Da bi se spo
znate p redodžbe o ciljevima nosilaca važnih pozicija u programskom se 
procesu priruj<.:njuju i najrazličitije metode empirijskoga socijalnog istraži
vanja, od promatranja sttdjetovanjem, grupnih inte rvjua du dcpllti-upitnika 
(Pallun 1976; Hclls lem, Wollrnann 1977). Istraživaču se alternativno pružaj u, 
dakle, različite mjerne ljf'~<>tvice : zakum;ki propisi, zakonodavna tradicija na 
polju politike, policy-interpretacija od strane zainteresiranih gn1pa i druge 
»pažljive publike« (Radin 1977). OrijeuLacljske točke predstavl jaju i ciljevi 
što ih oblikuju sudionici provedbe tijekom implementacije, pulil:y-c iljcvi što 
su posebno pri kladni za tehničke metode evaluacije (van Meler, van Horn 
1975: 445), l.<ao l aktualno razumijevanje nekoga policy-cilJa od strane poli
tičara (Nakamura, SmaUwood L980: 74). 

Treće načelo »kontrole socijalnog računa« (»soc ia l auditing«) usklađuje 
postupak, osobilo alokaciju financi jskih sredstava, LO proces provedb e i učin
ke programa. Ono se 1.1klapa u us·ku svezu evaluacije i implemenlacijc i nad
zor nad administrativnom provedbom, »monitoring<<. 11 Za ra.zliku od socijal
nog eksperimenta i kvazick.spcrimcnla, »Black Bo:x<< institucionalne provedbe 
sustavno se uračttnava u analizu. 

Analiza učinaka pomoću korištenja rezultata postojećih socijalnoznan
s tvenih istraživanja (sekundarn::~ analitička evaluacija) ne ternelji se na 
vlastitome prikupljanju kvantitativnih i kvalitativnih podataka, n<.:go impli· 
cira s us tavan prikaz, poredbu i ocjenu anaUza implementac.ij e i učinaka. 

Kao izvori illfonnacija na raspolaganju su prvenstveno pojedine studije 
slučaja koje se bave nastankom, duvršclkum, implcmcnlacijom i učinkom 
pojedinih programa. U okviru »Case Survey-metoda« pokazuju se i analizi
ra ju faktori koj i objašnjavaju p1·omjene u nastanku, provedbi i učinku po
litika (Yin, Heald 1975: 371 i d .; Lucas 1974) . Shema kodiranj a slučaja s 
njegovim kategorijama/ indikatorima odslikava bitna obilježja formulacije 
programa, rezultata i učinaka impkmcnla<..:ijc. 1" Pr imjcua sludijc slučaja alva
ra šans u za rasvjetljavanje mnogostranih dimenzija policy-procesa i razumi
jevanje mn oš t va iaklora koj i su odgovorni za uastmJak. stanovitih policy
-rezultata . Ako se u sekundarnoj analizi iskoriste ohuhvatna empiri jska istra
živanja, mora se konstruirati raster koji omogućuje njihovu poredbu: odre-

1n » . .. .l roru the poi nl at which they arc di.sburs<.'d lo the point a t which they 
arc cxpcri<.:nccd by lbc uHimal<.: inlcndcc.l recipient of thos<.: resources« (Coleman 
1972: 18) . 

11 »Monitoring answcrs t.he question 'What happened?' Evaluation, by con
Lrast. ls addressed to the queslim1 ' Has pol.icy made any difference?'« (Gibbum 
1984: 478). 

12 P~jeri_ce, u_~j_ecaj .~.r:_a,đa.~~ _(i l_i . dmgih procesnih varijabli) nu obavljunjc 
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đene ,·arijable i primijenjene me tode sistema tiziraju l-ie kako bi se rezultati 
i~Lraživanja vrednovali kompa.raLivno (Dunn 1981: 29~). 

Odluka za jednu metodu eva luacije nnstaje s obzirom n<~ posebna obi
l jež ja progra ma koja valja istražiti. P reče to se pak pokušavaju »zabosti 
čcrvcrokutni klinovi u okrugle otvore• (Maynard-Moody, McCiintick 1981: 
M-l l d.). Stoga p rimjena strogih k.-vantitulivnih metoda u evaluaciji humanih 
u-.luga može učiniti upllnim uspjeh poduhvata, a s tudije sc prečesto pro
YOde bez dostatnih znanja o dotičnim činjenicama i teorijama (isto: 645). 
S obzirom na .. omekšanic ka1-aktcr programa Weiss i Rein predlažu za poli
ličke programe s difU7.no postavljenim ciljevima umjesto eksperimentalne 
anali?.e učinaka »Comprehensive Evalualion«, dakle eva luaciju i analizu im· 
plementacij c. Pn:mc.lu je to procesnoorij entirana, kvalitativna, hLo;;tori jska 
port::dbena s tudija pojedinog ili \•iše slučajeva, » ... ne miju se isključiti ni 
kvantitativni podade (Weiss, Rein 1971: 105). 

Analitičar se jednako tako treba pouzdavati u politički i ot·ganlzalot ki 
kooLeksL u kojemu nastaje evaluaci ja i (vjerojatno) se n alazi primjena 
(Nagel 1975).13 Kao predmet kontrohi uspjeha po:ebno su omiljene obuhvat
nije, inovativne policy-mjere. Politička svakodnevnica lt pravilu pak ne pro
izvodi spckLakularne mjere, n ego tek s itne promjene u odnosu na status quo 
koje je, s ubzirom na njihove učinke, teže spoznali, te su stoga i nezahvalni 
predmeti kontrole učinaka (Jones 1973: 110). I znanstveni savjetnici često 
pogrešno polaze od toga da od luke donose osobe koje je moguće jasno iden 
tificirati u preciznim \'remen kim točkama. Policy-odluke jesu pak rezultat 
postupnog naprcdo\,anja; one se s lažu od malih pojcilinih odluka, odriču 
e nekih malih opcija i postupno suzuju spek·uu- altcrualh·a. Policy če to 

nastaje iz malih pojedinačnih od luka koje zasebno jedva da su spektak11lar· 
ne i koje se prividnom ncizbježnošću SJ?ajaju u promien_u koja sc u danim 
okolnos tima čini jedinom mo~:,rućom (We iss 1976: 226) . Ta stvarnost procesa 
političkog odlučivanja, koja omogućuje glatke i jasne policy-novine te k u 
najrjeđim lučajevima, i najSlJ plj ivijega 7.nanstven og savjetnika može Jo
ves li do oi' a j a. 

Ponašanje organit.<tcije koj:l izdaje nalog za il>Lnt'livanje nije, dakako, 
neutralno u odnosu na njegove rezultate. Sto,.jše, ona slijedi in titucionalne 
i programske interese i, kao organizacija odgovorna za p rovedbu, misli na 
uspjeh . Pra ktičar je, dakako, u prvom redu zainteresiran za iskorištavanje 
ou ih elemenata programa na os l varenje kojih i on može ut jecati. Za njega 
su s loga često poučnije krntkoročnc, kvalitativne evaluacije programa od 
dugoročnih, elaboriranih, kvantitativnih konlrola uspjeha (Nielson 1975: 386). 
Političari kuji podupiru prog1·am preferiraju proce noorijentirane kontrole 
uspjeha, jer u njih zaključuju kako bi sc ostvarenje programa moglo 

11 •As a maLLcr nf record, relatively (ew cv-dluation studies bave bad a noti
c<'able et'fect on t11e making and remat:king of pubUc policy« (\ ei s 1973: 181 , 
Bcmstcin, Freeman 1975: 5). Sustavna cmpuijska istraživanja o uporabi zna'l
stvenili rezuiLaLa evaluacije proveli su RothmtW (1980) i Patton (197!1). Empirijski 
nala7. o mjeri korištenja varira, istina, s temeljnim pojmom »koristi« (Patton 
10"70 . "')/\\ . ...... t : .:- Ji.--"- -~·--,__ 
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poboljšati (Clark 1976: 15),11 Protivnicima programa dobrodošla je pak obu
hvatna i precizna cvaluaclja koja je u smjerena k pojcclinos titna, a rezultati 
koje s u u stanovitim okolnostima prikladni za prika?.ivanjc programa u 
javnnsti u nepo\'Oljou svjetlu .•~ 

5. Policy-aualiz_o i pnliHčka praksa 

Sraz ivneđu visokog tr oška znans tvenog istra7ivanja i male koristi od 
njegovih in fo1·macija u prak i ne odlikuje samo ispitivanje evaluacije, nego i 
policy-ana li?;u u cjdini. Zbog čega·~ Uspjeh znanstvenog savjeLOvanja politike 
b itno ovisi o s posobnosti spoznaje s loženih sveza i koncentriranja analize 
poda1aka na o11c faktore koji se mogu ohlikuvaU političkim postupci l'na . Te
ško da to možemo učiniti •jcduosta\'nJm• pitanjima, a iscrpni sustavni podaci 
ili dcdukU\ni modeli rijetko su pri ruci upnH'O onda kada je u tromom 
proc.esu našega političkog odlučh·anja željezo \'TUĆe j kada ga treba kovati . 
I na metodičkom polju često po. tuje razlike u mišljenju, a političari kriti
ziraju 7nansrvcniltc zbog ,-isoka pretposta, ' ljanja čistoće i rigorozno ti pri
mijenjene empirijske metode na u~trb k orisnosti informacija za program 
(McGowan 1976: 243 i d.). Skepsa često pobuu.u je na neizvje nost o tome koje 
su normativne postavke uljccale na analizu. To se dogada posebno onda 
kada sc praktičtui konfrontiraju s aps lmktnjm, s loženim anaJjLičkim mo
delima i statističkim metodama \Tednovanja (Wolanin 1976: 390). Premda sc 
i w.aHstvemci moraju zauzeli L.a ' 'rio ograničenu primjcnjhos t elaboriranih 
kvanrllati\'nih metoda, one ipak pre, ·Jada \'aju u curriculu i u publikacijama. 
•Razlog za to mogao bi hiti u Lome sto je policy-is traživanje stYorilo aureolu 
ohjeklivnu~ti, :.Lručnosti i, is todobno, profesionalnosti« (Jann 1986: JJ). Isti
na, policy-anali t ičar jzlužcn je i dvojbi: ako s trogo slijedi znanstvene meto
dičke s landarde a potcjenj uje poliličkc l adm.inistrarivne prinude, često 
pridonosi političkoj nckorisnosti svoje ana lize. Prlagodi li se pak prejako 
programskim ideologijama i po:.ebnim organ izatorskim interesima, dovodi 
u op a.'\nosl svoja znanstvena mjerila i \'laslito profesionalno samorazumijc~ 
vanje. 

Cesta frustrirajuća bku 't\'a u ur.1dnji .tnano tl i prahc dala su povod 
za i7ricanje misli načelne prirode o tom odnosu. WeisJoo nu.lil.ujc različite 
modele suradnje: i tra7ivanjc se mo.lc prvotno poduzeti u ~iroko postavljenu 
o kvi ru (»knowlcdge-drivcn"), koji je relevantan za policy-od luke, ::1 potom 
se vod i k primijenjenom isLraživan ju kojim ~e testiTitJ II odluke. Ako se 

1 ~ U cjelovitoro sklopu policy-ciklusa vrlo su različite ITtogućuosti pristupa 
znan t\'entm kontrolama uspjeha i moraju se katkad jasno izntčunali na temelju 
motiva za djelovanJe sudionika u različitim stadijima (Nadunins, Felbinger 19R2: 
300 i d.). 

t:. Up1"ami službenici na komunalnoJ rd.Zini, napose u malim i sf'('()njim 
komunama, u pr.wilu ra7marraju mj.:mc instrumente .mansh•cn~: c\·alu:'lcijc- pr>
grama s uepo\jerenjem. Oni prerpo ta\ ljaju mjerenje •radnog oprer~enjac i 
»>utputa• mjerenju efektivnoc;ti, eficUcncijc, primjerenosti i jednaka postupanja 
(Dai! · 1983: 292). Kao zapreka iskorištavanju često se pokazuje okolnost da .je 
nalog za policy-savjetovanje i:;r.dala iedna oblas L (primjt:Jice, s<tvc1.na oblast), koJa 
mo~e malo kazati o korišrcnj 11 spoznajl;1 :. ludije no decentr<'l li:;riranoj razini (Cole-
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potvrde, iz nj ih se i:r.vode tehnologije tljcl<wanja (Weiss 1976: 427). »Model 
rješenja problema• usmjeruje se neposredno na primjenu znanstvenih rc
'lUltata u proc<.~u poliritkog odlučhanja. Stoga je glan1a zadaća analitičara 
da ponudi primjerena sredstva za postignuće specifičnog cilja.1•· Model • En
lightemmenta• (eksplanacijski model) zadovoljuje se proširenjem općeg po
licy-znanja pol itičkih djelatnika i tek vrlo posrednim uplivom na policy
-odluke. 

Trima modelima odgovaraj11 i tri tipa savjefnvanja:strogo •akadem
ski« usmjeren policy-analitičar radi po rigoroznim znansl\cnim mjerilima 
i slabo mari 1.a praktičnu primjenu rezultata. •Kliničkic u mjereni poliC)· 
-analiličar obraduje .. manja praktičaJ·a. poput •pacijenta•, i uključuje u svoju 
:::malizu organi7.atorsku i političku situ~ciju. Savjetnik kao »strateg• teži, na
pokon, k izgradnji .mosta između sustavnoga 7.nanstvenog istraživanja i 
nužno ti prakličnih djelovanja kojima je i1ložen klijent (Archibald 1970: 7 
i u.). 

U maru.tv..:nom 3\'jetO\:lnju politike sutelile su sc tako dvije različite 
racionalnosti u djelovanju (Caplan 1976: 133), koje se moraju uskladiti a 
da znanstvena strana ne bude prinudcna na . amoslnlnu zadaću. Dok uunutar
nja logika« opi ttje, takoreći, u zrakopraznu prostoru kako bi polic mogla 
ili b·ebala funkcionirali, »eksterna logika« uva7ava pak političke, ideologijske 
i etičke S\CZC u koje je uklopljena neka policy. u korištenju informacija 
političar e može orijentirati na različita gledišta: on često poku;ava uc;po-
taviti kompromis i7među zahtjeva konkurentskih grupa ili nado6 na neku 

polic)·mjeru po vjerojatnoj reakciji prosječnog građanina. Ali, on mo~e s 
akribijom izračunali troškove i korist i ou neke mjere. te odl učili po vlastitim 
normativnim i etičkim n'.jerilima ili se pri lngodi ti očekivanjima kolega it. 
frakcije i ili egzekutivc. Svaki modus odlučivanja iziskuje različitu lwmbina
ciju obavije:.ti, različitu kombinaciju »interne• i •eksterne• logike u nekom 
polic\-iSSue (Caplan 1976: 230 i d .). 

Unatoč s\iJll poteškoćama u u suglašavanju manstYene i praktične ra
cionalno ti u djelovanju mogu sc smisliti neke prak tične mjere, djelomice 
posve trivijalne prirode, pomoću kojih se olakšava ta suradnja: rezultate 
istraživao ja treba zaključno jasno i k!·alko sa7eti za praktičare, policy-studije, 
!> jedne strane, postaviti kratkoročno i pravodobno, a istodobno ih nasta\ iti 
kao longitudinaloe anali7.e i poboljšati njihO\ u , ·aJidno t. ·Klinički• usmjerena 
policy-analiza pogotovo treba slvarati uske radne odnose i-.tmeđu S3\'jetnika 
i prakse: zadaća istralivanja definira se zajedno s nalogodavcem precizno 
i održava s~;: b.ontinuirani tok infonniranja između klijenin i savj<;fn ika (ilal
lal·d i dr. 1976: 265). 

Važno je i Lu da ?nanst\'ena sa"jclodavna djelatnost ui.i\'a podr~ku orga· 
nizacija kojih e liče provedba. ije presudan ~amo oslonac u vrhu orga
nizacije: jednako neupitna mora biti i u!>pješna suradnja s pripadnicima 
organizacije na nižim ravnima. Policy-analitičar koji . avjetuje u nekoj orga
nizaciji ni pod kojim uvjetima ne s mi je ~e izolirati u njoj; štoviš<;, un mora 
tražili nw.govor sa svim sutliunicimR, sudjelovati u razgovorima o budžetu 

t Weiss (1976), C~plan i dr. (1976: 229 i d .) nvivaju taj modd •in Lrumenta l-
--:- - __.___. ~- · 
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.i brojnim internim administrativnim raspravama. Samu na taj način može 
dospjeti do informacija koje nisu fiksirane pit,ano, nego postoje u gla\'alll3 
s lužbenika kuji često ljubomorno bdiju nad svojom fcrom utjecaja (Lowry 
1972: 57). 

Suradnja između z.nanosti i poliLike odvija se u vrlo različitim okvirnim 
institucionalnjm uvjetima. Policy-analiLičarl.koji su ukotvljeni u visoku ~koJu 
u prednosti u u Lome šro je autonomijom visoke škole olak~ana neovisnost 
njihova znanstvenog rada_1; Istina, visokoškolski istra.l.ivač tendira k 7.am~ 
nim, inovativnim prijedlozima promjena, jer akademski sustav sankcija na
građuje nove perspektive i originalnost. Kolikogod mnogo to pridonusi 2Jlall
stvenoj r eputaciji pojedinog istraživača, toliko se malo takvi prijedlozi pro
mjena uklapaju u sporu svakodnevno političko događanje, jer uno dopušta 
samo promjene sitna hoda (\.Vciss 1976: 226). Analiza policy-p1·oblema pret
postavlja suradnju raillčitih strukovnih disciplina koju struktura sveučili
šta jedva da omogućuje. Ona ničlm posebno ne potiče prevlada\'anje barijera 
među disciplinama (Bickner 1972: 19-). Načelo javno ti znanstvenog rada, 
koje je nužno za indhridualnu profesionalnu karijeru u visokoškolskom sek
toru, mo7.e se sukobiti s opravdanim intere-Sima klijenata koji se savjetuju 
(Coleman 1972: '12). Neovisna istraživačka institucija )>Think Tank« jest ne
profitno orijentil·aoa organizacija za znanstveno savjetovanje politike. Kako 
ta vrst organi7.acije nije obvezna načelu ja,,nosti, ona ima pristup nešto 
širim problemima odlučiv·cillja od sveučilišta. I hijerarhijska struktura te 
istraživačke iru.tilucije omogućuje točnije i pouzdanije planiranje vremena i 
jednoznačno utvrđivanje istm.!ivačke odgovornosti od one koja je moguća 
u visokoj školi. Znanstvene savjetodavne organi~acije u upravi u prednosti 
su po tome što su bliže administrativnom procesu odlučivanja, te što mogu 
steći više informacija no što je to moguće izvanjskim savjetnicin1a. Nedo
statak je. s druge strane, u tome što one ni u tako nepristrane u wojoj 
mansl\enoj djelatnosti eksperata poput d' iju prvih u tanova, re što im pri
jeti opa.•mosl da i same budu uvučene u organi.tatorska sučeljavanja ill da 
se moraju prilagoditi volji vrha organizacije. 

Analiza najrazličitij ih policy-problema, od zdravstvenog odgoja do gra
dnje ulica, pretpostavlja specijalna znanja iz najrazličitijih znanstvenih stru· 
ka. Dosljedno tome, u policy-analizi naglašuje se posebno nužnost interdisci
plinarne suradnje. Kakva uloga pripat.la političkoj znano ti u krugu strukov
nih disciplina? Da li je rezignirani Lowiov zaključak: •U policy-pitanjima 
i najbolji poliLički znanstvenik ubrw postaje amater« (Luwi 1973: 61) oprav
dan i nije li njime klivo shvaćena posebna šansa da sc političkoznanstvenim 
i upravnoznanstvenim analizama sav:jetodavna djelatnos t -poHcy-anali7..e učini 
bližom stvarnosti ? Mislim potvrdno, jer po redstvom političko-znanstvenog 
istraživanja političke posubnosti većine i uprdvooznanstvenog istražh·anja 
praktične isplati\losti neke policy te discipline daju nezaobila7.an prilog 
Lome da se policy-prijedlog pomakne s pisaćeg stola u po.litičku arenu, te 
da se provede kroz smioni teren implementacije da bl ga prihvatila praktič
na politika. Upravo se rana savjetodavna praksa poHcya, .koja je u SAD po-

•• Neovisnost istra1_h-aća na sveučilišlu ul?anjujc, dodu~. nu7nost prilagodbe 
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stala jako dominantnom od ekonolllfi,18 od likovala spomena vrijednom na
ivnošću u odnosu na mobruće zamke i pličine političke i auministrarivne 
provedbe (Foss 1975: 276).1

" 

Savjetodavna policy-analiza može postati va7nom domenom političkih i 
upravnih znanstvenika pogotovo ako se temeljnim znanjima u političkoj i 
upravnoj znanosti, umijećima kvantitativnih metoua, mikroekonomijskim mo
delima i teorijama managementa pridru;;.e i specijalna znanja na pojedinim 
problemskim područjima (isto). Kolikogod je poliLičkom znanstvenjku važnu 
stjecanje stručnih znanja na pojedinim područjima, poput primjcril:~.:, zdrav
s tva, toliko mu je potrebno najprije posjedovati lemcljna ?.nanja političkil1 
znanosti - albuse who do not s tart out with the larger perspective, are 
not likely to get it all ... • , a tu •veću perspekL:i\ru• raz\ i ja samo onaj tko 
se najprije u\·eo u klasična pitanja političke LDa.nosti, u političku teoriju i 
političku sociologiju, te usvojio čvrs te spoznaje o političkim institucijama.~ 
Tek tada može ne samo suditi o ostvarivosti policy-prijedloga, nego i -
~to je na srcu svakome političkom znanstvcojku ako ne želi reducirati svoj1J 
wanost na analizu »Ostvarivoga« - procijeniti povn1tna djelovanja određe· 
nib policy-promjena na dugoročnu politiku vlade, na pojedine političke iu
s titucijc i politički sistem u cjelini. 

Pre\·ela s njemačkoga · 

Mirjana Kasupovu 

m Tullock i Wagner go ore o nkonomijskom imperijalizmu u poJicy.analid 
(1976: 408). 
-... 111 »One cannot help hut take 1101e of the fact thar Polic-y Sciences arc in 
danger of fulling into the same tmp that plagucd classical management t.heorisl~ 
and nu iness 'Policy theoristc:, with their Hlw.ion of an Olympic decision makcr 
who sets policy that is executed by personnel below• (Radnor 1971 : 454). 

20 To povratna povezivanje :..pccifičnih J> lrukovnib policy-pitanja s temeljnim 
kanonom političko7nanstvenih pitunju čuva policy-analizu od utapljanja i gubljc• 
nja svoga profila. Ionako osraje opasnost da istraživanje Pul>Hc Polic\• •- .. ;., 
really the study or everything• (Dye 1975: 283). 
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(JQJMOVNTK~ 

Deskrip tivuo.eksplauacttska policy-aualir,a postavlja kao cilj klasiCicira
njc politika, opi h·anje i tumačenje njihova nastanka, razvoja i mijenjanja 
u S\ 'ezl s polili ·kim procesom i s trukturama političkih institucija. 

Formuliranje poli zik e jesl faa policy-ciklusa u ok\ iru koje se oblif.."llje, 
obvezatno bira i legitimira prijedlog neke odl uke. 

Jmplcmel'l.tociju politike predstavlja fazu u okvir11 kuje ::.e praktički os
lvaruje neka politička ili administrativna odluka sudjelovanja različitih jav
nih i pri\alnib organizacija, grupa i pojedinih osoba s, prema okolnostima, 
posve dh·ergemnim ciljevima ' to su oblikovani konfliktno ili konsensualno, 
he malski ili slobodno. 

lnfrastrukrumi program: dd ava s tavlja na raspolaganje ustanove kao 
kolektivna uobra, iz korištenja kujih ne može biti i sključen pojedinac (kao 
pripadnik neke g rupe ili općenitosti) (primjc1·ice, ulice). 

Jsprepletet~ost prOJ!.rnma označuje činjenicu da se mnoge političke m j'-"
re preklapaju po S\'Ojim cilje\ ima, s trategijama pron .. "<..bc i učincima. Hori
zontalno preplilauje različitih mjera muk djelo\'ati pozitivno ili negativno. 

Kalegorija uOminaluoga u pOJiC)• lMnačuje polje politike, granice kojega 
su određene :.tanovitim institucionalnim nadležnoslima l zbiljskom pripad
nušću. 

• l'oimmnik tGloS!k1r) je pnJ..:\Ud jodatka ... tucliji PCJiiQ ... /umh·o;e. Eme EiH· 
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Kumpetitivno-regulativna policy obuh,·aća mjere kojima se uređuje po
našaJljc na trlišlu i ponašanje u pris tupu t ržiš tu priva tnih poduzeća (primje
rice, pravo kartela). 

Materijalne usluge odnose se .na s tvari na kojiJ11a se voduzj111a neka 
promjena; komunikacija medu osobama ip;ra Lck rubnu ulogu (primjerice, 
odvoz smeća). 

Materijallti program: on se nudi kao individualno, s tvarno, tljcljivo do
bro (primjerice, opskrba lijeka\ ima). 

Načelu upravljanja neke policy: pitanje o načelu upravljanja daje oba
vijest o tome pomoću koj ih se insuumcnala postiže u pjeb nekog programa 

Neop/uralistička orijentacija policy-analize ističe grnnicc ili nemogućnost 
mcionalno-analitičkog zahvaćanja svih S\ cza u djelovanju, utemeljuje svoju 
analizu na plw'alisličkoj teoriji, teži 73 inlegracijom različitih interesa i 
metodički radi sa studijama lućaja.. 

Ohlikuval1je agende označuje sučeljavanje i suglašnvanje o lome koje 
policy-probleme učiniti predmetom odltlč i.vanja nekoga poli tičkog ili admi
nil>lralivnog organa. a koje ne. 

Odlučivačko-procedurallla policy uređuje tok i relativni udio grupa i 
pojedinaca u odlučivanju u okviru nekoga procesa odlučivanja . 

Policy-cik/us: policy-raz, o j razlikuje različite faze koje sežu od formu
liranja problema, oblikovanja agende, formuliranja politike, implemem acije 
preko terminacije 'novelacije do pollc)·rt.:akcije i političke obrade. 

Policy-etiketiranje 07.Tlačuje okolnost da e ističe onaj aspekt neke mje
rc, koja dolikuje odluci, koji je najprije akcep tiran i većinski prihvaćen. 
Kako politike uvijek obuhvaćaJu mnošt"o aspekata, tu sc ulemelj uje norma
tivno određen jzhor odluke. 

Policy-mreta: sastoji sc ou različitih izvršnih, znkonodavnil1 i <.lruštve
nih iilstiLucija, grupa i pojedinaca koji surađuju u nastanku i razvoju neke 
pol icy. 

Policy-problenl: njegova definicija sastavlja se, po određenim kriteriji
ma izbora, od društvenih spoznaja, tako da nudi počelo za političko i ad
mini trativno djelo,·anje. 

Po/rey-reakcija i politička obrada oznai:ujo fazu u kojoj gradani rcagi
rcljo na određenu programsku mjeru, a ta r eakcija utječe povratna na po
na~anje odgovornih u odlučivanju . 

PoHfička arenn: gradi sc u l<onflikmim i konsenloualnim politićkim pro
cesima u nastanku i provedbi neke policy. Pojam se objektivira is todobnim 
prikazom policy-mreže, Lj. i.oslitudonalne strukture i konstelacije ak"tera 
nekoga programa. 

Ponuda ka.o načelo upravliauja predočuje učinke š to su od ku.risli gru
pama za cilj, a da se lime ne zahtijeva poseban nač i n ponašanja. 

Poticaj kao načelo upravljanja temelji se na neiz.r.:wnum upravljanju po
našanjem, budući da so obećane Mgrnde ponajčdćc materijalne prirode 
.kako bi se time izaZ\·alo odredeno ponašanje. 

Prakcičuo..wlvjetodavna polic,-...analiz.a po ravlja kao cilj znansl\ćnu pri
pravu informacija o političkim odlukama koje stoje na raspolaganju politi
čaru kao pod.Joga za odluku . 

Program o7naćuje nel-u policy-m jer u .koju ~u prilwaHli nadlc7 ni odlu· 
A-: • • --.x a...: --·.!.! ! •~-:-. _:!:-.J- - --· ·- .11: 
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Program priftoda i fimtncijsKe pQt•IOći: pozitivm program prihoda pred
vida nek-i dr7 ..• :wni trošak na pojedine primaoce, s .kojim nisu pove?.anc po
sebne proluusluJ!e u pona.lian ju. On se razlikuje od programa financijske 
pomoći, koji pn sebi nosi određena očekivanja u ponašanju. U negativnom 
programu prihoda pojedinac mora pak. platiti državi odredenu sumu. 

Prugra111 rep,ulira11ja punašallja: regulativna policy ne ide s postizanjem 
uspjeha, nego nastoji utjecati na ljudsko ponašanje ra?Jičitim sredstvima 
upravljanja. 

Protekrit•uo-re~ulauvua policy koncentrira se na reguliranje negativnih 
posljedica privredne proi.t\odne djelamo~ti i nastoji 7.aštititi od njih odrc
Ut:Lle grupe o. uba (primjl!rice, tašLita na radu, zaštita okolice). 

Redistriburii•Ha policy m:ijenja, s gledišta zainteresiranih, troškove i tlo
bili medu grupama. Jasna je relacija tro kovi dobiti: jedna grupa dožh•ljujc 
rast dobiti jer istodobno druga grupa preuzima na ~c.be troškove. 

Sitzoptička t>rije11tacija pO/icy-utwlrze označuje analitički stav koji 1e7.i .k 
r..:jr..:lovitom uvidu u politike, kao lcmelj svojih radova uzima teoriju sistema, 
radi sa statističko-empirijskim metodama i teži k upl.im.iranju ciljeva. 

Samoregulatit>tta policy prenosi pravo samostalnog urcđhanja poslova 
i odlučivanja o njima na dru 1\-enc organizacije i grupe (primjerice, pravo 
ta rim og ugovora). 

SoctjalnP. uslu~Je temelje se na komunikaciji j iulerakciji nudioca i kli
jenta programa. J{o ullat provedbe prugtama odJućuje sc ponašanjem pri
m:nclja (primjerice, terapija d rogama). 

Socijah!U-regu!ativna pfJlicy odno~i se na normiranje međuljudskog vla
danja (pri mjerice, zabrana diskriminacije). 

T erm inacija je.: faza političkog ciklusa u kojoj !>C dovršujc neki program 
ili sc okončavaju d ijclm i toga programa. 

Uvjcrtwauje nbjatuja,·anje kao nače lo upravljanja posreduje Sh"'tU'Tle ili 
emocionalno obojene obavijesri kako bj se u adr~ala izazvao određeni na
čin ponašanja. 

Uzur kau načelo upn wljanja. na!>toji mjerama dr.Gavnog modeJa polučiti 
efekl oponašanja kod pri\'atnih organiacija .i osoba. 

/.apOvijed zabraHa kao načelo upra\'ljanja (često se izjednačuje s regu
lali vnom politikom) nastoje izravno utjecati na ponašanje, budući da po
s tavljaju propise o puna. anju koji su, u slučaju nepoštovanja, povezani s 
kaznama. 
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Adrien ne Windhoff. HeLi tier 

POLICY ANM.YS/S: SCJENTIFIC CONSULTING OF POLIT!CS 

Sw 11111 fl ry 

There has been a tl'nilitional distinction between polky analysio; 
as a knowledgć about a political process (sdenlifk goal) and a know 
!edge for a political process (appliec.l politicaJ gt)al). This lat1er goal 
is realized lhrough consulting activity of policy analysis whereby they 
pnwiuc.: analytical information inLcndcd tor eacb phase of lhc policy 
cycle: problem definition and goal selectiou; pn:scntation of the alter
native m...:Lhods for rhc realizaUon of lhcse goals; assessment o( the 
prospects for the realization of the solutions suggested and checldng 
the success uf the programmes realized. Spec ific analy1ical meU10d~ 
and models are associated "il h cach of these phases. Consultancy 
oriented policy anah·sis presupposes nul only prohlem orientec.l know· 
!edge of ~-pecifk policies but also the fundamt'ntal knowlcd~e ot po
litica! cience. 
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