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Sazetak

Tradicionalno je razlikovanje policy analize kao znanja o politié-
kom procesu (znansiveni cilj) i znanja za politicki proces (primjenjeni,
politicki cilj). Ovaj drugi cilj ostvaruje se savjetodavnom djelatnoscu
analiticara osiguranjem analitickih obavijesti za svaku od faza poli
cv ciklusa: definiranje problema i izbor ciljeva; prikaz alternativnih
metoda za postignuce tih ciljeva; procjena izgleda za ostvarenje pred-
lozenih putova rjesenja i kontrola uspjcha osivarenih programa. Sva-
koj od njih pripadaju specilicne metode i modeli analize. Policy ana-
liza savijctodavnog tipa pretpostavlja ne samo problemski usmjerena
znanja pojedinih politika ve¢ i temelina znanja polititke znanosti.

Policy-analiza ima dva lica. Jedno je okrenuto ka opisivanju politika i
objasnjavanju njihova nastanka, razvoja i mijenjanja, a drugo k prakti¢nom
savjetovanju politike, pripravi znanstvenih obavijesti za proces politickog
i administrativnog odlu¢ivanja. Prisjetimo s¢ Lasswellovih rijedi: »Policy
Sciences bave se znanjem o procesu odludivanja u javnom i privalnom
sektoru i za njega...« (Lasswell 1971:1). Nas ovdje zanima znanjc za onoga
tko je politicki djelatan.

Koje ciljeve i koje metode implicira priprava »znanja za proces politié-
kog odlucivanja«? E. S. Quade, jedan od vodecih teoreticara policy-analizce
i bivéi ¢lan Rand Corporation, objasnjuje raznolikost ciljeva i instrumenata:
»Rije¢ analiza obuhvaca uporabu intuicije i miSljenja, te ne znadi samo is-
trazivanje jedne policy, jer se ona razlaze na svoje dijelove, nego i nacrt
i sintezu alternativnih djelovanja. Aktivnosti, koje to prate, sezu od znan-
stvenog istrazivanja radi stjecanja uvida u anticipirani issue ili problem
do evaluacije golova programa. Neke su policy-analize neformalne 1 ne

* Teksl Sto slijedi jest prijevod IV. poglavlja studije Policy-Analise. Fine
Ei:_tﬁ_i_hr:m_g (Campus Verlag, Frankfurt/New York, 1987) autorice Adrienne Wind
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predstavljaju vise od stroga i pomna misljenja, dok druge iziskuju pri-
bavljanje opseznih podataka i elaborirane proracune $§to se temelje na
slozenim matemati¢kim metodama« (Quade 1982:4).

Preskriptivno orijentirana policy-analiza moZe se tako definirati kao
primijenjeno socijalnoznanstveno istrazivanje koje koristi razli¢ite metode
ispitivanja kako bi proizvelo obavijest $§to je relevantna za policy, te ju pri-
pravilo za koriStenje u siluaciji politickog odlu¢ivanja da bi se »rijesili«
postojeci policy-problemi (MacRae 1976:277 i d.). Jasno je da se ti problemi
ne uklapaju u granice strukovnoznanstvenih spoznaja, nego su »rjesivic samo
interdisciplinarno. Cilj racionalizacije politickog djclovanja cesto se nadaje
iz aktualnih problema, ali moZe predstavljati i element ili srednjorocni
korak u obuhvatnu planu inovativnog djelovanja (Jantsch 1970:31 i d.).

Savjetodavna djclatnost policy-analize grubo se moZe rasélaniti u celiri
analitiCka koraka:

— definiranje problema i izbor ciljeva,

— prikaz allernativnih metoda za postignuce tih ciljeva,

— procjena izgleda za ostvarenje predlozenih putova rjesenja i

— simultana ili naknadna (ex posi) kontrola uspjeha ostvarenih pro-
grama.

Ti analiticki koraci §to strukturiraju savjetodavnu praksu teku, logicki
i stvarno, usporedo s prikazanim policy-ciklusom.** Ako se, dakle, u prvoj
fazi policy-procesa problemi tematiziraju, definiraju, te tako utvrduju ci-
ljevi, to vrijedi i za savjetodavnu djelatnost. Istina, formuliranje problema
i cilja obavlja se na znanstveno-sistematskoj osnovi, te kao znansitvena po-
mo¢ u odlucivanju ispunjava samo funkciju dostavljania u procesu politic-
kog odlu&ivanja.

U idealnu sluéaju znansiveno se savjetovanje proteze od kompakinih
prvih obavijesti o drustvenim razvojima prcko instrumentarija za iznalaze-
nje racionalne odluke o aktualnim problemima do procjence izgleda za pro-
vedbu usvojenih mijera i kontrole uspjeha kojom se ispituje uskladenost
zeljenih i stvarnih policy. Dok je srednja faza priprave za racionalnu odluku,
analiza alternativnih djelovanja i njihovih posljedica, izazvala mnogo znan-
stvene pozornosti, uskladivanje formuliranja i izvrienja politike razvijalo
se sa zakaSnjenjem.

1. Deficija problema i izbor cilja

Razlikuju s¢ shvacanja o tome Slo policy-analiza treba da ponudi u ras-
pravi o ciljevima. Na jednoj se strani postulira da policv-analiza treba aktiv-
no sudjelovati u trazenju i utvrdivanju pozeljnih ciljeva politickog djelo-
vanja, a na drugoj se strani cmfati¢éno odvraca od ukljuéivanja policy-
-analitiCara u rasprave o vrijednostima. Normativno orijentirano stajaliste

** U poglavlju ITI. autorica radclanjuje policv-ciklus na sli{edec‘e faze: defini
cija problema, oblikovanje agende, urmuliranje politike te evaluacija (v. poimaov-
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preporucuje tako da se praktlicni prijedlozi izrade izuCavanjem vrijednosti
i putova alternativnog djelovanja koji sluze postizanju ciljeva (Dunn 1981:36).
U toj funkciji »policy advocacy« istrazivaci ipak trcba da se nauce na uzdr-
zanosi, te da se Cuvaju emocionalno-ideologijskog aktivizma kako bi pripo-
mogli provedbi odredenih policy-ciljeva. Naime, izrada preporuka o tome
sto bi se moglo uciniti nije islovjetna sa zahtjevom da se nesSto i udini
(Baier 1969:53).

Od »policy advocacye razlikuju se normalivno usmjereni teoreticari koji
smalraju da je kreativha rasprava o vrijednostima, integrirana u proces
savjetovanja, nufna. Tako se Jarmolinsky, Etzioni, Wildavsky i Jantsch iz
jasnjuju za to da s¢ znanstvenici ne suzdrzavaju od novog prosudivanja
problema, a time i od mogudega novog utvrdivanja vrijednosti unutar te-
meljnoga demokratskog konsensusa (»mixed efficiency«). I Dror to razma-
tra kao Sansu za policy-analizu, koja fantasti¢éno proSiruje prostor mogucih
alternativnih djclovanja (spolicy preferization«).! »To upucuje na nuznost
izrade posve novih tehnika i metoda kako bi se pomocu racionalnih sredstava
i neracionalnih procesa poboljfale politike, koje time postaju integralni
element preskriptivne policv-analize= (Dror 1975:251).2

Jantsch oznacuje tragi¢nom zbrkom izjednaéavanje sistemskoanaliti¢kih
tehnika odlu¢ivanja (cilj—sredstva—strategije) s policy-analizom, »...tragi¢-
nom jer ¢emo ostati zarobljeni u snaznu dinamiku linearnog misljenja i dje-
lovanja ako ne naucimo, na neki nacin, iznova urediti svoje vrijednosti i
norme, sto nam omogucuje da ovladamo problematicnim situacijama koje
proizlaze iz kompleksnosti nasih socijalnih sistema« (Jantsch 1970:31 i d.).
Ako ne postoji konsensus o predodzbama cilja, tc ako je razumijevanje
problema difuzno, i najistanc¢anije analitiCke tehnike ostaju bez ucinka. Stoga
je majvaZnija zadaca policv-analize zadacda »intclcktualne inovacije« (isfo: 38
i d.), planiranje po modelu »human actions« (Ozbekhan 1969) u opreci spram
mehanistickog modela. Dok su u mehanistickom modelu planiranja vrijed-
nosti i ciljevi odredeni izvana, po modelu »human aclions« definiranje ci-
lja lvori sastavni element savjelovanja sto obiljezuje sve narcdne postupke.
U definiciji vrijednosti planiraju se alternativni modeli za buduénost (Dror
1970:143). Sustavnim uvazavanjem vrijednosne osnove policy-analiza izbje-
gava opasnosl da »...sve bolje ¢ini krive stvari« (isto).

Protivno tome, pravac Sto apstinira od vrijednosti zastupa shvacanje
da zadaca policy-analiticara nije da anticipativno ocrtava drustvene probleme
i preporucuje konkretne ciljeve (Coleman 1972:10); njegov je posao samo Lo
da analizira dane ciljeve i probleme, da raspravlja o unutarnjoj konzisten-
tnosti ciljeva i iz njih izvedenih operativnih mjera, te da ukaZze na strategije.
S toga gledista, izbor ciljeva i metoda valja prepustiti iskljucivo politickim
odluciteljima. »Policv-analiza (rcba da se razlikuje od zastupanja odredenih
policy-pozicija (policy advocacy, AW.H.). Protivno policy-analizi, koja se bavi

! Znanstveni policy-prijedlog sadr7i »Preferazation Test« onda kada bi ma
terijalni policy-sadrzaj bio losiji bez prijedlogd studije nego sa studijom.

* »Primary methods of value analysis include: testing of valuc consistency,
cheeking (he completenes of a value set, explication ol tacit value dimensions.
value mapping, consideration ol value futures, design of values and goal taxo-
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sustavnim istrazivanjem, objaSnjavanjem i razvojem tcorijskih i ¢injeni¢nih
znanja, briga je policy advocacy da odredi $to vlade treba da cine, tc da
stvori politicku podr§ku za specificne politike...« (Anderson 1976:2; usp.
Quade 1982: 21). Taj zahtjev za vrijednosno neutralnim istrazivanjima osobito
je bila prihvatila rana policv-analiza. To je, izmedu ostalog, bilo uvjetovano
time Sto se ona preleZno bavila investicijskim projektima koje je bilo lako
kvantificirati. Ste sc savjetodavna praksa jafe okretala k »mekime problemi-
ma, poput problematike siromastva, to su jasnije izbijali stavovi spram pre-
dodzbi o pretpostavljenim vrijednostima (Nelson 1974: 382). U nekim sa-
vietodavnim situacijama »Task Order Researcha« pokazuje se k tomu da
je narudzba istrazivanja s to¢no ograni¢enim zadacima nemogudéa, jer na-
ruitelj ¢esto tek necjasno zna kako »nedto nije u redue«, a da ne poznaje
razloge za to i ne umije formulirati precizna pitanja. Tek tijckom vremena
savjetodavac otkriva $to trcba Ciniti da bi pomogao klijentu. Ugovor »Task-
-Order« naveo bi mozda policy-analitiCara na strategiju koja bi bila slabo
prikladna za »problem« (Lowry 1972: 57).

Problemska rasprava o tome dokle to razmatrati kao zadacu policy-ana-
litiCara zbiva sc u »fazi invencije ili inicijacije« (Brewer 1974: 240). Anali-
ziraju se problemi i odabiru moguda rjeSenja problema. Policy-problem
rezultira iz predodibe o nekoj neostvarenoj vrijednosti, o nekoj nezado-
voljenoj potrebi. On je spoznat kao problem Sto iziskuje javno djelovanje
(Jones 1984: 41 i d.). Odluka o tome koji ¢e se problem rjedavati pretpostavlja
obavijesti o nastanku problema i znanja o hijerarhijama drustvenih vri-
jednosti. Za oblikovanje policy presudni su odredenje i opisi policy-problema,
jer vrst i na¢in defliniranja problema ozna¢uju okvire djelovanja za prijedloge
rjedenja.

Pred savjetodavnu praksu time sc¢ postavlja zadaca dvostrukog prevo-
denja. Problem se mora »iz stvarnosti« prevesti u oblik znanstveno-siste-
matske definicije problema. Potom se lo odredenje problema inora prilago-
diti danostima i prinudama svakodnevnoga politi¢kog posla. U oba prijelaza
prijeti opasnost od izoblicavanja problema.® Da bi se otklonila poteskoda
prevodenja —lu opet nailazimo na raspravu o vrijednostima —neki su se
policy-analitiCari izjasnili za to da se odredenje problema istraZivanja pre-
pusti nalogodavnoj upravi (»Task Order Rescarche) (Coleman 1972: 10).

Za otkrivanje ciljeva i raspravu o njima postoji mnoStvo analitickih me-
toda, koje su podrobno prikazanc i prodiskutirane u literaturi o planiranju
(Bohret 1975), poput analize sadrzaja i dokumenata, upitnika (primjerice
delphi-metoda), morfologijskog postupka ili razvoja stabla ciljeva za siste-
matizaciju ciljeva i dr. (usp. Jantsch 1970, Bohret 1975). Znanstvena analiza
sistema ciljeva pretpostavlja postojanje relativno preciznih odredenja ci-
lieva (Hellstern, Wollmann 1977: 25).

3 Sukobi jzmedu politicara i policy-analiticara lako s¢ nadaju iz toga Ste
potonji iznose svoja vrijednosna mjerila u obliku koji je lako operacionalizirati
te time, s gledista politicard, krivotvore ciljeve. Tako se, primjerice, ciljevi odgoja
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2. Izbor alternativrnih djelovanja

Na znanstvenu raspravu o problemima i iz njih izvedenim policy-ciljevima
nadovezuje se pitanje o djelovanjima koja su prikladna za priblizavanje tim
ciljevima. Vazno je da u koncipiranju programa o uzrocima nastanka nekog
problema bude jasno kako su oni Cesto izvan podrucja moguénosti politiCkog
utjecaja, e kako su stoga iskljuceni kao predmet politickog djelovanja. Ono
$to se Cini ostvarivim odredeno jc konsensusom o druStvenim vrijednostima,
polozajem resursa i politickim prosudbama klju¢nih aktera o trofkovima i
Koristima.

Na preostalome slobodnu prostoru oblikovanja potom se na stupnju
Strategijskog planiranja formuliraju razli¢ita alternativna djelovanja koja se
vrednuju s obzirom na optimalnu alokaciju resursa i njezinu sistemsku
efektivnost. U tome prvom koraku primjenjuju se metode popul sistemske
simulacije i nacela integrativnog planiranja (kao sto je Planning—Program-
ming—Budgeting System), kao i teorije odlu¢ivanja. »Eksplicitna otvorenost
spram policy-strategija jest vazno obiljezje policy-analize po kojemu se ona
razlikuje od suvremene sistemske analize« (Dror 1970: 143).%

Na fazu nadredenoga stralcgijskog planiranja nadovezuje se konkretno
operacionalno planiranje koje se uklapa u okvire nadredenih ciljeva. Formu-
lirane strategije prevode se u operativhe mjere koje se potom usporeduju
i ocjenjuju pomocu analitiCkih metoda teorije managementa, linearnih eko-
nomijskih prognoza, razli¢itih vrsti analiza troSkova-dobiti i Operations rese-
archab

3. Planiranje implementacije/»Implementation Estimate«

Policy-analiza razlikuje se od sistemske analize Operations Researcha,
u najmanju ruku, po zahtjevu da se u vrednovanju allernativnih djclova-
nja ne ocjenjuju samo njihovi troskovi i koristi, nego da se procijeni i
njihova provedivost kako bi se spojili htijenje i postignuée (Dror 1970: 140).
U literaturi o implementaciji mnogo se vise pozornosti, doduse, posvecuje
tome da se tok implementacije nekog programa opiSe i objasni ex posi,
nego da se¢ odvijanje programa anticipira ex anfe pomocu analitickih rastera
i modela. Uspjeh programa bitno pak ovisi o tome da li su promisljene poli-
ticke danosti i administrativne prinude s kojima ncka politika mora racunati
pri svojemu pokretanju. Unutar granica 5to su povudene mogucénoslima
provedbe postoje »bolje« i »lofije« mjere za poslignuce postavljenog policy-
<ilja (Hargrove 1976: 14).

i Premda policy-analiza kao instrument pomodi u odlucivanju ima mnogo
zajednickoga sa sislemskom analizom, ona ukazuje — izvan ukupnoga stralegij
skog planiranja — na prednost po lome S$to se analiticki bavi i kompleksnim
socijalnim situacijama, uzima u obzir »blage« socijalne varijable, uvazava institu
cionalno-politiCku pozadinu predlozenih altcrnativiih djelovanja i Sanse za njihovu
provedbu, le istrazuje mogucnosti inovativna djelovanja.

* Usp. opseznu literaluru o planiranju, primjerice Bohret 1970, 1975; Jantsch
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Da bi se procijenili izgledi za ostvarenje prijedloga neke policy nuzno
je sustavno formulirati pitanja Sto dopiru do mogudih tjesnaca i kriti¢nih
mjesta procesa implementacije. Ispiti na pruzi sa zaprekama koju program
treba prijeci morali bi obuhvatiti slijedeca pitanja:

1. Da li su programski ciljevi precizno formulirani i — ako je posrijedi
vise ciljeva — jasno rangirani? Da li su pravila odlu¢ivanja u programu u
skladu s opéim programskim ciljevima? Da li, primjerice, dopuStenje ovisi
o licencijama a odobrenje o nalazima koji su logicno prilagodeni nadrede-
nim programskim ciljevima? Da li s¢ formuliranjem cilja utemeljuju sukobi
koji su zaustavljivi samo privremeno? Postoji li opasnost da se oni tijekom
provedbe ponovno raspale?

2. Pociva li program na plodnoj pretpostavci ako-onda ili uzrok-poslje
dica, ili postoji sumnja u pogledu valjanosti programske tehnologije?

3. Moze li se odgovornost za provedbu programa prenijeti na ustanovu
koja podupire programske ciljeve i pridaje programu visoki prioritet? Kakva
je vrijednost toga novog programa u ukupnoj strukturi zadataka nadleftva?
Treba li program povjeriti novonastajucem nadlesStvu ili veé¢ postojecoj
organizaciji?

4. Raspolazu li izvr$ne ustanove dostatnim financijskim resursima kako
bi ostvarile planirani program i primijenile opée programske ciljeve na
tisu¢e pojedinacnih sluc¢ajeva, te kako bi kontrolirale pokornost adresata
zakonu (»Compliance«) (Mazmanian, Sabatier 1981; 23)2

5. Koliko nadlestva i drugih organizacija mora suradivati da bi se pro-
vele mjere (Harty i dr. 1976: 100)? Da li je suradnja vec uigrana? Valja li
o¢ekivati sukobe oko domena ili poteskode u suradnit (Gorham 1970: 170)?

6. Kako sc sudionici akcije ponasaju na drugim politiCko-administra-
tivnim poljima? Kakvi su drzavni parametri za komunalne aktere i obratno
(Linebery, Masotti 1975: 319)?

7. Uklapa li se novi program lako u organizatorsku radnu rutinu nadlez
nih organizacija ili to pretpostavlja znatne promjene u ponaSanju pripadnika
organizacije (Harty i dr. 1975: 100)?

8. Kakvim mogucnostima sankcije (pozitivnim i negativnim) raspolazu
pripadnici organizacije koji podupiru politiku kako bi ih primijenili protiv
eventualnog otpora svojih kolega i grupa s ciljem (Mazmanian, Sabaticr 1981:
25)2

9. U kojoj se mjeri vrh organizacije zalaZze za provedbu novih mjera
(Gross i dr. 1971: 303)?

10. Kakva programska klijentela stvara politiku? Zagovara 1i ona pro-
gram ili ga odbacuje? Kakvim resursima raspolazu razlicite klijentele?

11. Koje su pretpostavke (policaji, prijetnje) nuznc da bi se one navelc
na djclovanje (Wortmann 1975: 42)? U kojoj mjeri programske odredbe omo-
gucuju klijentima da utjec¢u na oblikovanje procesa implementacije?

12. Kako se klijentele koje zagovaraju politiku mogu aklivirati i ospo-
sobiti da kriticki prate implementaciju i aktivno sudjeluju u njoj?

13. Da 1li su programskim odredbama predvidence obvezatne kontrole
uspieha od stranc neovisnih areanizaciia?
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14, Kako se moze osigurati da programu skloni parlamentarci i cgze-
kutivni politi¢ari aktivno prale provedbu i, ako je nuzno, interveniraju u
proces implementacije doklegod prijeti nezelijeno pomicanje cilja? Da li
jec neki akter pripravan nastupiti kao sIixer« (Bardach 1977: 268 i d.), te
raspolaze li on nuZznim resursima da to i uéini na efektivan nacin?

Odgovor na navedena pitanja, koja se u cjelini odnose na neuralgi¢na
mjesta procesa ostvarcnja, omogucuje da se nasluti sudbina implementacije
neke policy. 1z »Implementation Estimates potom se izvode zakljucei za
prikladnu strategiju implementacije. Ona procjenjuje politicku i admini-
strativhu potporu na koju ncka varijanta programa moze rafunati i ocje-
njuje troskove oportunosti s kojima je povezana neka odluka (Allison 1975:
369 i d.).

Iz perspektive centralnog upravljanja to su, dakle, u prvom redu pre-
ciznost 1 spaga pravne regulacije, stupanj hijerarhijske integracije, izvrsne
strukture, angazman provoditelja, nazo¢nost »Fixera« u slucaju stagnacije
programa, kao i resursi razli¢itih adresata koji odreduju uspjesnost u ostva-
rivanju nekog programa. Jednako vaznu ulogu igraju podrika grupa za
programski cilj, naklono ili bar prijateljski ravnodusno drzanje Sire javno-
sti, kao i zadovoljavajuéi okvirni sociockonomijski uvjeti (Mazmanian, Saba-
tier 1981: 28).

»Planiranje mjcra odozgos (»Forward Mappings) Elmore suprotstavija
splaniranje mjera odozdo« (»Backward Mapping«). Once polaze od lokalnih
problema i defliniraju potrebu za drzavnim djelovanjem s lokalnog gledista.
Planiranje programa pocinjc nailaziti na Savove, na administrativno i privat-
no djeiovanje, te iz toga razvija, razliCitim analitickim koracima, ukupni
program.

— Problem s¢ najprije opisuje onako kako se precizira »iz mjestac.

— Potom se precizno definira cilj djelovanja koji tek treba postici
mjerama.

— Tome se cilju prilagoduju organizalorske mjere, a potom se procjenju-
ju meguénosti suradnje izmedu grupa za cilj i nadleznih organizacija.

— Tek tada pogled se upravlja »gore« s pitanjem: kakav prilog mogu
dati razhiCite nadlokalne instancije za uspje$no ovladavanje programom »iz
mjesta«?

— Naposlijetku, procjenjuje se potreba za resursima i lraZze izvori [i-
nanciranja (Elmore 1979 80: 604).

U planiranju »odozdos, osobito u ocjeni organizacije za provedbu, po-
javljuju se novi naglasci’ Organizacije ne slove kao mogudi uzurpatori glatke
implementacije, nego kao njihov »kapitale: organizatorsko polje djelovanija

" Tradicionalna policy-analiza sa svojim centralnim upravljackim nakanama
nepovjerijiva je spram izvrsnih organizacija. U njima olako vidi potencijalne
sodstupnike od cilja« politickih programa. Klasican primjer za takav analiticki
stav pruza »organizalional feedback« Herberta Kaufmana, koji u strategijskim
razmisljanjima upucuje na to kake se moze sprijeciti organizatorski vrh spaio
logas« organizacije, (). odstupajuce ponasanje nizih ravol organizacije (Kaufman
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pruza Sansu za isticanje opravdanosti problema i bliskosti gradana politici
(Elmore 1979 /80: 604). Da bi se procijenilo da li je neka organizacija voljna
i sposobna ispuniti novi zadatak, zna¢aj programskog zahtjeva mora se
vrednovati s njezina gledista, iz posebna kontcksta njezina djelovanja. Kako
novi zadatak privla¢i pozornost organizacije i kako se on razraduje? MozZe
li se uklopiti u standardne radne postupke ili iziskuje uvodenje novih
jedinica za rjesenje problema (Sproull 1981: 455)?7

Koji su analiticki instrumenti na raspolaganju da bi se stekle obavijesti
o vijerojatnom provedbenom postupku organizacije i drugih programskih
aktera? Proces implementacije moze se anlicipirati pomocu programiranih
igara, poput kompjutorskih simulacija, scenarija i igara ulogama. Alterna-
tivni postupak odlucivanja i njegove posljedice mogu se spoznati i ocijeniti i
pomocu stabla odluke (Bohret 1975: 193). Premda se uvijeck moze slijediti
tek ograni¢en broj mogucnosti djelovanja i njihovih posljedica, prethodno
misljenje o nckolicini sluéajeva djelovanja otkriva praznine i protuslovlja
u programskoj koncepciji, koja su prvotno izmakla pozornosti,

U Saveznoj Republici sve se Cedce prireduju programirane igre kako
bi sc isprobala provedivost zakond. Ti prakticni testovi zakona (Bohret,
Hugger 1977) odnosili su se prije svega na administrativno rukovanje tim
programima. U programiranoj igri o »noveli saveznog zakona o gradevi-
narstvus radilo se, primjerice, s razli¢itim metodama, na podruc¢ju »planira-
nja integracijes i »sudjelovanja gradana« s igrama ulogama, u analizi uinaka
nagodbe o planskim vrijednostima s ispilivanjem upotrebljenih podataka
(Schafer 1978: 385 i d.). »Proigravanje planova do posljednjih upravnoteh-
nickih pojedinosti objelodanjuje probleme koje formulatori zakona, kao ni
vrhovi komunalnih udruZenja nisu bili vidjeli unato¢ njihovoj praktiénoj
pozadini« (Schiiter 1978: 401). Pokazuje se korismim Slo je programirana igra
implementacije otpoceta ve¢ u referentnom stadiju zakona. Jer, tako je
bilo moguce pristupiti promjenama, te promatrati njihove uCinke u nared-
nim istrazivanjima.

Postane 1li sustavno prethodno promi$ljanje procesa provedbe sastav-
nim dijelom policy-analize, u analizu troskova i dobiti razlic¢itih programskih
opcija moraju sc konzekventno ukljuciti i troSkovi cventualnih poteskoca
u implementaciji. Programski sadrzaji tada sc analiziraju i vrednuju s gle-
dista alternativnih strategija ostvarivanja, a programske opcije rangiraju po
ostvarivosti.

Pratece znanstveno savijetovanje politike u ostvarivanju programa valja
razlikovati od ex-anfe savjetovanja prigodom priprave programa. U okviru
simulatnog savjetovanja poduzimaju se povremene kontrole dotadainjeg to-
ka implcmentacije i redovito ispituju rezultati programa. Pokazu li se jedno-
zna¢ni nedostaci u implementaciji, tijekom provedbe moguce je primijeniti
korektivne mjere (Williams 1971: 270).

7 Sve dok su vazni neformalni organizatorski procesi, za policy-analiticara
nastaju znatni problemi. Kako on, kao netko tko je vani, moze siteéi obavijesti o
suptilnim mehanizmima i uzajamnim ovisnostima? Unato¢ tim ograni¢enjima, on
moze poci od toga da lokalni akteri mogu bolje informirati o tome da h je
lokalna orgamizacija u stanju zadovoljavajuce ispuniti neku zadacu od politickih

als s gl
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4. Analiza ucinaka

Yehezkel Dror, jedan od utemeljitelja policy-analize, razumno je 1968.
ustvrdio da je u politici rijetko sustavno ucenje iz iskustva. Unato¢ opde-
prosirenoj sklonosti k opravdavanju politickih mjera pozivanjem na iskustva,
iskustvene pouke samo su sporadi¢ne i slu¢ajne prirode, buduci da je malo
sustavnih cvaluacija politickog djelovanja (Dror 1968),

U meduvremenu je to temeljito izmijenjeno®, a istrazivanje u¢inaka po-
staje — osobito u SAD — prosperiraju¢om istrazivatkom industrijom. Dok
je na pocetku istraZivanje evaluacije bilo prozeto snaznim optimizmom
(Rivlin 1971; Campbell 1975), te se vjerovalo u jasno poboljSanje politika u
»drustvu eksperimentatoras, tijekom vremena sve su se jace ispoljavale
metodi¢ke poteSkode povezane s analizama ucinaka, osobito u programima
s difuznim ciljevima, pridonoscci relativnu otreznjenju.

Cilj je znanstvene kontrole uspjeha preispitivanje javnih programa po-
mocu razli¢itih indikatora i mjerenje po njihovim izvornim ciljevima. Evalu-
acija programa »...mjeri (1) djelotvornost tekuceg programa u ispunjenju
postavljenih ciljeva, (2) mctodama znanstvenog istrazivanja radi na razli-
kovanju u¢inaka koji se svode na program od uc¢inaka koji su uvjetovani dru-
gim situacijskim varijablama i (3) tezi k poboljsanju programa, buduci da
se tekuce programske djelatnosti mijenjajus« (Wholey i dr. 1970: 23),

Nadzor nad rezullatima programa moze teéi usporedo s odvijanjem pro-
grama (»Monitoring«) ili sc obavljati nakon odredenog trajanja iskustva s
programom, nakon prve »faze odvijanjas. 1z perspektive ciklusa motri se ili
input-output (evaluacija rczultata i u¢inaka) ili proces odvijanja, dakle imple-
mentacija koja je uklopljena u analizu rezultata programa (proces evalu-
acije ili »comprehensive evaluatione«; Bernstein, Freeman 1975: 13).

Kako se sve policy-preporuke temelje na hipotetickim postavkama ako-
-onda o djelovanju posebnih policy-mjera (»ako se dogodi A, iz toga rezul-
tira B«), one predstavljaju informativne pretpostavke sve dok se nc po-
tvrde ili pobiju iskustvima s programom (Dunn 1981: 277). Ispitivanja me-
todickih moguénosti, rezultata i udinaka programa tako su visestrana da
se njihov prikaz lako moze razviti u leksikon o metodama empirijskoga
socijalnog istrazivanja. Svim pokusajima sistematiziranja mctodickih opcija
struklurira se, istina, raznovrsnost, ali i zaoStravaju razlike u misljenju
izmedu raznih »Skola« (Maynard-Moody, McClintock 1981: 644). Ugrubo se
mogu razlikovati Cetiri pravca istrazivanja: »social systems accounting«, so-
cijalni cksperimenti, »social auditinge (kontrola socijalnog rac¢una) te iskori-
Stavanje postojecih rezultata socijalnog istrazivanja za preispitivanje pret-
postavljenih uzro¢nih sveza (sckundarna analiza) (Dunn 1981: 277 1 d.).

Ta ¢etiri istraZivacka stava razlikuju se po tome $to politicko upravljanje
i njegove posljedice svjcsno utjecu samo na policy-rezultate u socijalnom
eksperimentu. Politickom intervencijom tri druga pravca kontroliraju se tek
neizravno, budud¢i da ulvreduju u kojoj je mjeri promjena u promalranoj

® Dok su veé programi New Deala djelomice poduzeli neke kontrole elektiv-
nosti (Stephan 1935), istrazivanje cevaluacije u prosirenoj mjeri proizvod je obiih
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policy svediva na politicke mjere. Treci »izvanjskie« utjecaji, koji nisu iz
ravno povezani s radom na programu, stalno se¢ odrzavaju. U izvodenju so-
cijalnih eksperimenala i »social auditinga« to iziskuje prikupljanje vlastitih
podataka, dok u slu¢aju socijalnih bilanci (socijalnih indikatora) (Sheldon,
Freeman 1970: 97 i d.) to nije bezuvjetno potrebno, a u sekundarnim anali-
7ama poseze s¢ samo za postojecim rezultatima istrazivanja (Dunn 1981:
285).

Socijalna bilanca ili sustav socijalnih indikatora nisu tako vazni za po-
licy-istrazivanje koje se zanima za analizu pojedinih programa, jer ono
mjeri agrerirane udinke mnostva policy-mjera s obzirom na odredena soci-
jalna stanja. Posredstvom indikatora ono periodi¢no istrazuje dulje vrijeme.
Socijalni cksperimenti su, naprotiv, prikladni za mjerenje utinaka pojedinih
programa: promatra se kako se manipulacijom neke varijable, uvodenjem
policy-mjera, uljece na odredena obiljezja. Da bi se uwocili odstupajudi
ufinci, programski postupei moraju izravno utjecati i varirati kolikogod
je to moguce. Il pak kontrolne grupe primjenjuju slijedece: eksperimentaina
grupa isprobava poseban postupak, dok s¢ druge grupe, kontrolne grupe,
ne podvrgavaju postupku ili se podvrgavaju postupku koji jedva da od-
stupa. Faktori koji mogu izazvali promjenu izvan programskog utjecaja koji
nas zanima tako sc¢ stalno odrzavaju da bi se ¢lanovi eksperimentalnih i
kontrolnih grupa izabrali po nacclu slucajnosti, te da bi programski slimu-
lansi, programski postupak, uspio po nacclu sluéajnosti unutar tih grupa
(Campbell, Stanley 1966; Riecken, Boruch 1974). U idecalnu slu¢aju prikupe
se podaci o stanju prije i poslije intervencije. Ako je moguce prikupiti po-
datke o razli¢itim vremenskim tockama, to se ¢ini u analizi neprekinutoga
vremenskog niza (Roos 1974: 109)° Ispitanje ex-posi-fucto (s kontrolnim
grupama) obi¢no se provodi ako nisu na raspolaganju podaci o stanju prije
mtervencije (Roos 1974: 109) (»cross-sectional comparisons«; Jones 1973: 110).

Socijalni cksperimenti i kvazieksperimenti primjenjuju se u SAD od
New Deala (Stephan 1935: 515 i d.), a jacaju nakon drugoga svjetskog rata
u preispitivanju u¢inaka socijalnopolitickih programa. Socijalni eksperiment
omogucuje relativno precizno mjerenje ucinaka programskog postupka. Me-
toda je obiljezena snagom u uzroénoj inlerferenciji (programski postupak-
-programski rezultat u¢inak) iz svoje visoke »internc validnosti« ili posred-
stvom nj¢ (Campbell, Stanley 1966: 5 i d.; Hellstern, Wollmann 1983 a).
Njezinu eksternu validnost treba, naprotiv, kriticki ocijeniti: ogranicena je
mogucnost poopcenia njezinilh uzrocnih posljedica izvan uskog polja istrazi-
vanja. Metodicki uvietovana nuZnost da grupe postupaju nejednako nailazi
k tomu ¢esto na cticke prigovore. Mnoge su policy-mjere u primjeni izmedu
gradana i oblasti tako kompleksne da se mogu tek nasilno jednostavno pre-
slikati i istraziti u socijalnim eksperimeniima.

Tako nastaje okolnost u kojoj se politike ¢esto rastaju s postavljanjem
sirokih difuznih ciljeva (»Broad-Aam« programi) koii bi politi¢ki sluzili nec-

Y »The time series design are by far best suited for major policy changes.
Such designs need a minimum of three time-series observations of the dependent
variable both before and after the introduction of the new policy. Yet budgetary
and personnel changes occur so Ifrequently that there are rarely more than onc |
or unpaclt measure nbs.snaliuu berween one budgelary or personael shilt and

i
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kolicini grupa, a Sto je zapreka strogome eksperimentalnom ispitivanju uz-
roka i posljedica (Weiss, Rein 1971: 287 i d.). »Mnogi provodilelji progra-
ma ... u biti su ofuvali 'programski omota¢’ koji sadrzi samo zelje u obla-
cima i novac. Potanki opisi ciljeva nisu bili nuzni samo za izdavanje novca,
nego su neophodni za iskoriStavanje procesa i rezultata programa« (Nay i dr.
1974: 303). Sukladno tome, cvaluatori moraju interpretirati cilj programa s
gledista razli¢itih grupa za cilj (Ilofferbert 1982: 290) i mjeriti njihovo za-
dovoljstvo pomocu subjektivnih indikatora (Shin 1981: 981). Da bi se spo-
znale predodibe o ciljevima nosilaca vaznih pozicija u programskom se
procesu primjenjuju i najrazli¢itije metode empirijskoga socijalnog istrazi-
vanja, od promatranja sudjelovanjem, grupnih intervjua do deplhi-upitnika
(Patton 1976; Hellstern, Wollmann 1977). Istrazivacu se alternativno pruzaju,
dakle, razli¢ite mjerne ljestvice: zakonski propisi, zakonodavna tradicija na
polju politike, policy-interpretacija od strane zainteresiranih grupa i druge
»pazljive publike« (Radin 1977). Orijentacijske tocke predstavljaju i ciljevi
§to ih oblikuju sudionici provedbe tijekom implementacije, policy-ciljevi sto
su posebno prikladni za tehnicke metode evaluacije (van Meter, van Horn
1975: 445), kao i aktualno razumijevanje nekoga policycilja od strane poli-
ticara (Nakamura, Smallwood 1980: 74).

Trece nacelo »kontrole socijalnog ratuna« (»social auditing«) uskladuje
poslupak, osobito alokaciju financijskih sredstava,"” proces provedbe i ucin-
ke programa. Ono se uklapa u usku svezu evaluacije i implementacije i nad-
zor nad administrativhom provedbom, smonitoring«.!! Za razliku od socijal-
nog eksperimenta i kvazicksperimenla, »Black Box« institucionalne provedbe
sustavno se uracunava u analizu.

Analiza ucinaka pomocu koristenja rezultata postojecih socijalnoznan-
stvenih istrazivanja (sekundarna analiti¢ka evaluacija) ne temelji se na
vlastitome prikupljanju kvantitativnih i kvalitativnih podataka, ncgo impli-
cira sustavan prikaz, poredbu i ocjenu analizd implementacije i ucinaka.
Kao izvori informacija na raspolaganju su prvenstveno pojedine studije
sluc¢aja koje se bave nastankom, dovrSetkom, implementacijom i u¢inkom
pojedinih programa. U okviru »Case Survey-metoda« pokazuju se i analizi-
raju faktori koji objasnjavaju promjene u nastanku, provedbi i uéinku po-
litika (Yin, Heald 1975: 371 i d.; Lucas 1974). Shema kodiranja slucaja s
njegovim kategorijama/indikatorima odslikava bitna obiljezja formulacije
programa, rezultata i uCinaka implementacije.” Primjena studije slucaja olva-
ra sansu za rasvjetljavanje mnogostranih dimenzija policv-procesa i razumi-
jevanje mnostva faklora koji su odgovorni za nastanak stanovitih policy-
-rezultata. Ako se u sekundarnoj analizi iskoriste obuhvatna empirijska istra-
Zivanja, mora se konstruirati raster koji omogucuje njihovu poredbu: odre-

" »...lrom the point at which they are disbursed (o the point at which they
are expericnced by the ultimate intended recipient of those resources« (Coleman
1972: 18).

I sMonitoring answers the question 'What happened?’ Evaluation, by con-

trast, is addressed to the question 'Has policy made any difference?’« (Gibbons
1984: 478).

12 Primjerice, utjecaj gradana (ili drugih procesnih varijabli) na obavljanje
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dene varijable i primijenjene metode sistematiziraju se kako bi se rezultati
istrazivanja vrednovali komparativno (Dunn 1981: 298).

Odluka za jednu metodu evaluacije nastaje s obzirom na posebna obi-
ljiezja programa koja valja istraZiti. Precesto se pak pokuSavaju »zabosli
Cetverokutni klinovi u okrugle otvore« (Maynard-Moody, McClintick 1981:
644 i d.). Stoga primjena strogih kvantitativnih metoda u evaluaciji humanih
usluga moZe uciniti upitnim uspjeh poduhvata, a studije sc preCesto pro-
vode bez dosiatnih znanja o dotiénim &injenicama i teorijama (isto: 645).
S obzirom na somekS$ani« karakter programa Weiss i Rein predlazu za poli-
ticke programe s difuzno postavljenim ciljevima umjesto cksperimentalne
analize u¢inaka »Comprehensive Evalualion«, dakle evaluaciju i analizu im-
plementacije. Premda je to procesnoorijentirana, kvalitativna, historijska
poredbena studija pojedinog ili viSe sluCajcva, »...ne smiju se iskljuciti ni
kvantitativni podaci« (Weiss, Rein 1971: 105).

Analiti¢ar se jednako tako treba pouzdavati u politicki i organizatorski
kontekst u kojemu nastaje evaluacija i (vjerojatno) se nalazi primjena
(Nagel 1975)."” Kao predmet kontrola uspjcha posebno su omiljene obuhvalt-
nije, inovalivne policy-mjere. Politicka svakodnevnica u pravilu pak ne pro-
izvodi spcklakularne mjere, nego tek sitne promjene u odnosu na status quo
koje je, s obzirom na njihove uéinke, teze spoznali, le su stoga i nezahvalni
predmeti kontrole ucinaka (Jones 1973: 110). I znanstveni savjetnici Cesto
pogresno polaze od toga da odluke donose osobe koje je mogude jasno iden-
tificirati u preciznim vremenskim tockama. Policy-odluke jesu pak rezultat
postupnog napredovanja; one se slazu od malih pojedinih odluka, odri¢u
se nekih malih opcija 1 postupno suzuju spektar allcrnativa. Policy Cesto
nastaje iz malih pojedinaénih odluka koje zasebno jedva da su spektakular-
ne i koje se prividnom neizbjezno$éu spajaju u promjenu koja s¢ u danim
okolnostima ¢ini jedinom mogucom (Weiss 1976: 226). Ta stvarnosl procesa
politickog odlué¢ivanja, koja omogucuje glatke i jasne policy-novine (ck u
najrjedim slucajevima, i najstrpljivijega znanstvenog savjetnika moze do-
vesti do océaja.

PonaSanje organizacije koja izdaje nalog za istrazivanje nije, dakako,
neutralno u odnosu na njegove rezultate. StoviSe, ona slijedi institucionalne
i programske interese i, kao organizacija odgovorna za provedbu, misli na
uspjeh. Prakti¢ar je, dakako, u prvom redu zainteresiran za iskoristavanje
onih c¢lemenata programa na ostvarenje kojih i on moze utjecali. Za njega
su stoga cesto poucnije kratkoro¢ne, kvalitativne evaluacije programa od
dugoroc¢nih, claboriranih, kvantitativnih kontrola uspjeha (Nielson 1975: 386).
Politicari koji podupiru program preferiraju procesnoorijentirane kontrole
uspjeha, jer iz njih zakljuéuju kako bi se ostvarenje programa moglo

" »As a maller of record, relatively few cvaluation studies have had a noti-
ceable effect on the making and remarking of public policy« (Weiss 1973: 181;
Bernstein, Freeman 1975: 5). Sustavna cmpirijska istrazivanja o uporabi znan-
stvenih rezultala evaluacije proveli su Rothman (1980) i Pation (1978). Empirijski

nalaz o mjeri koriStenja varira, istina, s temeljnim pojmom »koristi« (Patton
$ENTE., NN Eacll Ta Xacmda musscceeals
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poboljsati (Clark 1976: 15).% Protivnicima programa dobrodosla je pak obu-
hvatna i precizna cvaluacija koja je usmjerena k pojedinostima, a rezultati
koje su u stanovitim okolnostima prikladni za prikazivanjc programa u
javnosti u nepovoljnu svjetlu.”

5. Policy-analiza i politicka praksa

Sraz izmedu visokog troSka znanstvenog istrazivanja i male koristi od
njegovih informacija u praksi ne odlikuje samo ispitivanje evaluacije, nego i
policy-analizu u cjelini. Zbog cega? Uspjeh znanstvenog savjetovanja politike
bitno ovisi o sposobnosti spoznaje slozenih sveza i koncentriranja analize
podataka na onc [aktore koji se mogu oblikovali politickim postupcima. Te-
sko da to mozemo uciniti »jednostavnime pitanjima, a iscrpni sustavni podaci
ili deduklivni modeli rijetko su pri ruci upravo onda kada je u tromom
procesu naSega politickog odlucivanja Zeljezo vruce i kada ga treba kovati.
I na mctlodickom polju ¢esto postoje razlike u misljenju, a politi¢an kriti-
ziraju znanstvenike zbog visoka pretpostavljanja CistoCe i rigoroznosti pri-
mijenjene empirijske metode na usStrb korisnosti informacija za program
(McGowan 1976: 243 i d.). Skepsa ¢esto pobuduje na neizvjesnost o tome koje
su normativne postavke utjecale na analizu. To se dogada posebno onda
kada sc prakticari konfrontiraju s apstraktnim, slozenim analitickim mo-
delima j statistickim metodama vrednovanja (Wolanin 1976: 390). Premda sc
i znanstvenici moraju zauzeti za vrlo ograni¢enu primjenjivost elaboriranih
kvantitativnih metoda, one ipak prevladavaju u curriculu i u publikacijama.
»Razlog za to mogao bi biti u tome Sto je policy-istrazivanje stvorilo aurcolu
objektivnosti, stru¢nosti i, istodobno, profesionalnosti« (Jann 1986: 31). Tsti-
na, policy-analiti¢ar izlozen je i dvojbi: ako strogo slijedi znanstvene meto-
dicke standarde a potcjenjuje politicke i administrativne prinude, Ceslo
pridonosi politickoj nekorisnosti svoje analize. Prlagodi li se pak prejako
programskim ideologijama i posebnim organizatorskim interesima, dovodi
u opasnosl svoja znanstvena mjerila i viastito profesionalno samorazumije-
vanje.

Cesta frustrirajuc¢a iskustva u suradnji znanosti i prakse dala su povod
za izricanje misli nacelne prirode o tom odnosu. Weiss razlikuje razlicite
modele suradnje: istrazivanje se moze prvotno poduzeti u Siroko postavljenu
okviru (»knowledge-driven«), koji je relevantan za policy-odluke, a potom
se vodi k primijenjenom istrazivanju kojim se testiraju odluke. Ako se

" U cjelovitom sklopu policy-ciklusa vrlo su razli€ite mogucnosti pristupa
znansivenim kontrolama uspjeha i moraju se katkad jasno izraCunati na temelju
rr“:J)ti\r: za djelovanjc sudiomka u razlicitim stadijima (Nachmias, Felbinger 1982:
300 i d.).

'* Upravni sluzbenici na komunalnoj razini, napose u malim i srednjim
komunama, u pra\nlu razmatraju mjerne instrumente znanstvene evaluacije pro-
grama s nepovjerenjem. Oni pretpostavljaju mjerenje sradnog opteredenjas i
»outputas mjerenju efektivnosti, eficijencije, pnm;erenosn i jednaka postupanja
(Daily 1983: 292). Kao zapreka mkunétavanju ¢esto se pokazuje okolnost da je
nalog za policy-savjetovanje izdala jedna oblasl (primjerice, savezna oblast), koja
moZe malo kazati o koriStenju spoznaja studije na decentraliziranoj razini (Cole-
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potvrde, iz njih se izvode tehnologije djelovanja (Weiss 1976: 427). »Model
rieSenja problemas usmjeruje se neposredno na primjenu znanstvenih re-
zultata u procesu politickog odlucivanja. Stoga je glavna zadaca analitiara
da ponudi primjerena sredstva za postignuée specifi¢nog cilja.* Model »En-
lightemmenta« (eksplanacijski model) zadovoljuje se proSirenjem opceg po-
licy-znanja politickih djelatnika i tek vrlo posrednim uplivom na policy-
-odluke.

Trima modelima odgovaraju i tri tipa savjctovanja:strogo »akadem-
ski« usmjeren policy-analiti¢ar radi po rigoroznim znanstvenim mjerilima
i slabo mari za prakticnu primjenu rezultatd. »Klinicki« usmjereni policy-
-analiti¢ar obradujc znanja praktic¢ara, popul »pacijenta«, i ukljucuje u svoju
analizu organizatorsku i politicku situaciju. Savjetnik kao »stratege tezi, na-
pokon, k izgradnji mosta izmedu sustavnoga znanstvenog istraZivanja i
nuznosti prakti¢nih djelovanja kojima je izloZzen klijent (Archibald 1970: 7
id).

U znanstvenom savjetovanju politike sucelile su se tako dvije razlicite
racionalnosti u djelovanju (Caplan 1976: 233), koje se moraju uskladiti a
da znanstvena strana ne bude prinudena na samostalnu zadacu. Dok »unutar-
nja logika« opisuje, takoreci, u zrakopraznu prostoru kako bi policy mogla
ili trebala funkcionirati, »eksterna logika« uvazava pak politicke, ideologijske
i eticke sveze u koje je uklopljena neka policy. U koriStenju informacija
politiCar se moZe orijentirati na razliCita gledista: on ¢esto pokusSava uspo-
staviti kompromis izmedu zahtjeva konkurentskih grupa ili nado¢i na neku
policy-mjeru po vjerojatnoj reakciji prosjecnog gradanina. Ali, on moze s
akribijom izracunati troskove i koristi od ncke mjere, te odluciti po vlastitim
normativoim i etickim mjerilima ili se prilagoditi ocekivanjima kolega iz
[rakcije i/ili egzekutive. Svaki modus odluCivanja iziskuje razli¢itu kombina-
ciju obavijesli, razli¢itu kombinaciju »internes i »eksternc« logike u nekom
policy-issue (Caplan 1976: 230 i d.).

Unato¢ svim poteSkocama u usuglasavanju znanstvene i prakticne ra-
cionalnosti u djelovanju mogu sc smisliti neke prakticne mjere, djelomice
posve trivijalne prirode, pomoc¢u kojih se olaksava ta suradnja: rezullate
istrazivanja treba zakljuéno jasno i kratko sazeti za prakticare, policy-studije,
s jedne strane, postaviti kratkoro¢no i pravodobno, a istodobno ih nastaviti
kao longitudinalne analize i poboljs$ati njihovu validnost. =Klini¢ki« usmjerena
policy-analiza pogotovo treba stvarati uske radne odnosc izmedu savjetnika
i prakse: zadaca istrazivanja definira se zajedno s nalogodavecem precizno
i odrzava s¢ kontinuirani tok informiranja izmedu klijenta i savjctnika (Bal-
lard i dr. 1976: 265).

Vaizno je i to da znanstvena savjctodavna djelatnost uziva podriku orga-
nizacija kojih se ti¢e provedba. Nije presudan samo oslonac u vrhu orga-
nizacije: jednako ncupitna mora biti i uspjeSna suradnja s pripadnicima
organizacije na nizim ravnima. Policy-analiti¢ar koji savjetuje u nekoj orga-
nizaciji ni pod kojim uvjetima ne smije sc izolirati u njoj; Stovise, on mora
traziti razgovor sa svim sudionicima, sudjelovati u razgovorima o budzetu

i Weiss (1976), Caplan i dr. (1976: 229 i d.) nazivaju taj model »instrumental-
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i brojnim internim administrativnim raspravama. Samo na taj nadin moZe
dospjeti do informacija koje nisu fiksirane pisano, nego postoje u glavama
sluzbenika koji Cesto ljubomorno bdiju nad svojom slerom utjecaja (Lowry
1972: 57).

Suradnja izmedu znanosti i politike odvija se u vrlo razli¢itim okvirnim
imstitucionalnim uvjetima. Policy-analiti¢ari koji su ukotvljeni u visoku $kolu
u prednosti su u tome Sto je autonomijom visoke Skole olak8ana ncovisnost
njihova znanstvenog rada.'” Istina, visokoskolski istraZival tendira k zamas
nim, inovativnim prijedlozima promjena, jer akademski sustav sankcija na-
graduje nove perspektive i originalnost. Kolikogod mnogo to pridonosi znan-
stvenoj repulaciji pojedinog istrazivaca, toliko se malo takvi prijedlozi pro-
mjena uklapaju u sporo svakodnevno politicko dogadanje, jer ono dopusta
samo promjene sitna hoda (Weiss 1976: 226). Analiza policy-problemi pret-
postavlja suradnju razli¢itih strukovnih disciplina koju struktura sveudili-
ita jedva da omogucuje. Ona ni¢im posebno ne potice prevladavanje barijera
medu disciplinama (Bickner 1972: 195). Nacelo javnosti znanstvenog rada,
koje je nuzno za individualnu profesionalnu karijeru u visokoskolskom sek-
toru, moZe se sukobiti s opravdanim interesima klijenata koji se savjetuju
(Coleman 1972: 12). Ncovisna istrazivacka institucija »Think Tanke jest ne-
profitno orijentirana organizacija za znanstveno savjetovanje politike. Kako
ta vrst organizacije nije obvezna nacelu javnosti, ona ima pristup nesio
Sirim problemima odlu¢ivanja od sveudilista. I hijerarhijska struktura te
istrazivacke instilucije omogucuje tocnije i pouzdanije planiranje vremena i
jednoznaéno utvrdivanje istrazivatke odgovornosti od one koja je moguca
u visokoj $koli. Znanstvene savjetodavne organizacije u upravi u prednosti
su po tome Sto su blize administrativnom procesu odlucivanja, te $to mogu
ste¢i vise informacija no $to je to mogude izvanjskim savjetnicima. Nedo-
statak je, s druge strane, u tome 3to one nisu tako nepristrane u svojoj
znanstvenoj djelatnosti cksperata poput dviju prvih ustanova, te Sto im pri-
jeti opasnost da i same budu uvucene u organizatorska suleljavanja ili da
se moraju prilagoditi volji vrha organizacije.

Analiza najrazli¢itijih policy-problema, od zdravstvenog odgoja do gra-
dnje ulica, pretpostavlja specijalna znanja iz najrazli¢itijih znanstvenih stru-
ka. Dosljedno tome, u policy-analizi naglaSuje se posebno nuZnost interdisci-
plinarne suradnje. Kakva uloga pripada politickoj znanosti u krugu strukov-
nih disciplina? Da li je rezignirani Lowiov zakljucak: »U policy-pitanjima
i najbolji politicki znanstvenik ubrzo postaje amater« (Lowi 1973: 61) oprav-
dan i nije li njime krivo shvacena posebna Sansa da sc politickoznanstvenim
i upravnoznanstvenim analizama savjetodavna djelatnost policy-analize udcini
blizom slvarnosti? Mislim polvrdno, jer posredstvom politiCko-znanstvenog
istrazivanja politicke sposobnosti vecine i upravnoznanstvenog istraZivanija
prakticne isplativosti neke policy te discipline daju nezaobilazan prilog
tome da se policy-prijedlog pomakne s pisaceg stola u politicku arenu, te
da se provede kroz smioni tercn implementacije da bi ga prihvatila praktic-
na politika. Upravo se rana savjetodavna praksa policya, koja je u SAD po-

17 Neovisnost istrazivada na sveudiliétu umanjuje, doduse, nuznost prilagodbe
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stala jako dominantnom od ekonoma,' odlikovala spomena vrijednom na-
ivno$éu u odnosu na moguce zamke i pli¢ine politicke i administrativne
provedbe (Foss 1975: 276)."

Savjetodavna policy-analiza moZe postati vaznom domenom politickih i
upravnih znanstvenika pogotovo ako se temeljnim znanjima u politickoj i
upravnoj znanosti, umijecima kvantitativnih metoda, mikroekonomijskim mo-
delima 1 teorijama managementa pridruze i specijalna znanja na pojedinim
problemskim podrucjima (isfo). Kolikogod je politickom znanstveniku vazno
stjecanje stru¢nih znanja na pojedinim podru¢jima, poput primjerice, zdrav-
stva, toliko mu je potrebno najprije posjedovati temeljna znanja politickih
znanosti — sthuse who do not start out with the larger perspeclive, are
not likely to get it all...«, a lu »vecu perspektivu« razvija samo onaj tko
se najprije uveo u klasi¢na pitanja politicke znanosti, u politicku teoriju i
politicku sociologiju, te usvojio ¢vrste spoznaje o politickim institucijama.®
Tek tada moZe ne samo suditi o ostvarivosti policy-prijedloga, nego i —
Sto je na srcu svakome politickom znanstveniku ako ne Zeli reducirali svoju
znanost na analizu »ostvarivoga« — procijeniti povratna djclovanja odrede-
nih policy-promjena na dugoro¢nu politiku vlade, na pojedine politicke in-
stitucije i politicki sistem u cjelini.

Prevela s njemackoga-
Mirjana Kasapovic

% Tullock i Wagner govore o ckonomijskom imperijalizmu u policy-analizi
(1976: 408). :

¥ »One cannot help but take note ol the fact that Policy Sciences are in
danger of falling into the same trap that plagued classical management theorisis
and Business Policy theorists, with their illusion of an Olvmpic decision makcr
who sets policy that is executed by personnel belows (Radnor 1971: 454).

¥ To povratno povezivanje specifitnih strukovnih policyv-pitanja s temeljnim
kanonom politickoznanstvenih pitanja ¢éuva policy-analizu od utapljanja i gublje
nja svoga profila. lonako ostaje opasnost da istrazivanjc Public Policy »...is
really the study of everything« {(Dye 1975: 283).
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POIMOVNIK*

Deskriptivno-eksplanacijska policy-analiza postavlja kao cilj klasificira-
njc politika, opisivanje i tumacenje njihova nastanka, razvoja i mijenjanja
u svezi s poliliCkim procesom i strukiurama politi¢kih institucija.

Formuliranje politike jest faza policy-ciklusa u okviru koje se oblikuje,
obvezatno bira i legitimira prijedlog neke odluke.

Implementacija politike predstavlja fazu u okviru koje se¢ prakticki os-
tvaruje neka politicka ili administrativnha odluka sudjelovanja razlicitih jav-
nih i privatnih organizacija, grupa i pojedinih osoba s, prema okolnostima,
posve divergentnim ciljevima $to su oblikovani konflikino ili konsensualno,
shematski ili slobodno.

Infrastrukrurni program: drzava stavija na raspolaganje ustanove kao
kolektivna dobra, iz koristenja kojih ne moze biti iskljuCen pojedinac (kao
pripadnik neke grupe ili opcenitosti) (primjerice, ulice),

Isprepletenost programa oznacuje injenicu da se mnoge politicke mije-
re preklapaju po svojim ciljevima, strategijama provedbe i uéincima. Hori-
zontalno preplitanje razlic¢itih mjera moze djelovati pozitivno ili negativno.

Kategorija nominalnoga u policy oznacuje polje politike, granice kojega
su odredene stanovitim institucionalnim nadleznostima i zbiljskom pripad-
noscu.

* Poimovnik (Glossar) je prijevod dodatka studiji Policy-Analyse. Eine Eii-
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Kompetitivno-regulativna policy obuhvada mjere kojima se ureduje po-
nasanje na trziStu i ponasanje u pristupu trzistu privatnih poduzeca (primje-
rice, pravo kartela).

Materijalne usluge odnose se na stvari na kojima se poduzima ncka
promjena; komunikacija medu osobama igra tek rubnu ulogu (primjerice,
odvoz smeca).

Materijalni program: on se nudi kao individualno, stvarno, djcljivo do-
bro (primjerice, opskrba lijekovima).

Nacelo upravijanja neke policy: pitanje o nac¢elu upravljanja daje oba-
vijest o tome pomocu kojih se instrumenata postiZze uspjeh nekog programa.

Neopluralisticka orijéntacija policv-analize isti¢e granice ili nemoguénost
racionalno-analitickog zahvacanja svih sveza u djelovanju, utemeljuje svoju
analizu na pluralistickoj tcoriji, tezi za integracijom razli¢itih intercsa i
metodicki radi sa studijama slucaja.

Oblikovanje ageépde oznaCuje suceljavanje i suglaSavanje o lome koje
policy-probleme udiniti predmetom odlu¢ivanja nckoga politickog ili admi-
nistrativnog organa, a koje ne.

Odluciva¢ko-proceduralna policy ureduje tok i relativni udio grupa i
pojedinaca u odlu¢ivanju u okviru nekoga procesa odlucivanja.

Policy-ciklus: policy-razvoj razlikuje razlicite faze koje sezu od f[ormu-
liranja problema, oblikovanja agende, formuliranja politike, implementacije
preko terminacije novelacije do policy-reakcije i politiCke obrade.

Policy-etiketiranje oznatuje okolnost da se isti¢e onaj aspekt neke mje-
re, koja dolikuje odluci, koji je najprije akceptiran i vedinski prihvacen.
Kako politike uvijek obuhvaéaju mnosdtvo aspekata, tu sc utemeljuje norma-
tivno odreden izbor odluke.

Policy-mreZa: sastoji sc¢ od razli¢itih izvrsnih, zakonodavnih i drustve-
nih institucija, grupa i pojedinaca koji suraduju u nastanku i razvoju neke
policy.

Policy-problem: njegova definicija sastavlja se, po odredenim kriteriji-
ma izbora, od drustvenih spoznaja, tako da nudi pocelo za polititko i ad-
ministrativno djelovanje.

Policy-reakcija i polititka obrada oznauju fazu u kojoj gradani rcagi-
raju na odredenu programsku mijcru, a ta reakcija utjeCe povratno na po-
nasanje odgovornih u odlucivanju.

Politi¢ka arena: gradi se u konfliktnim i konsensualnim politi¢kim pro-
cesima u nastanku i provedbi neke policy. Pojam se objektivira istodobnim
prikazom policy-mreze, tj. institucionalne strukture i konslelacije aktera
nekoga programa.

Ponuda kao nacelo upravljanja predoCuje uc¢inke $to su od koristi gru-
pama za cilj, a da se time nc zahtijeva poseban nacin ponasanja.

Poticaj kao nacelo upravljanja temelji se na neizravnom upravljanju po-
nasanjem, budu¢i da su obecane nagrade ponajCcSce materijalne prirode
kako bi se time izazvalo odredeno ponasanje.

Prakti¢no-savjetodavna policyv-analiza postavlja kao cilj znanstvenu pri-
pravu informacija o politickim odlukama koje stoje na raspolaganju politi-
¢aru kao podloga za odluku.

ngrmn omatuw neku puhcy m]x.lu koju su prihvatili nadlezni odlu-
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Program priloda i financijske pomodi: pozitivin program prihoda pred-
vida neki drzavni trosak na pojedine primaoce, s kojim nisu povezane po-
sebne protuusluge u ponasanju. On se razlikuje od programa financijske
pomoci, koji po sebi nosi odredena ocekivanja u ponaSanju. U negativnom
programu prihoda pojedinac mora pak platiti drZzavi odredenu sumu.

Program reguliranja ponasanja: regulativna policy ne ide s postizanjem
uspjeha, nego nastoji utjecati na ljudsko ponasanje razli¢itim sredsivima
upravljanja.

Protektivno-regulativna policy koncentrira se na reguliranje negativnih
posljedica privredne proizvodne djelatnosti i nastoji zastititi od njih odre-
dene grupe osoba (primjerice, zastita na radu, zastita okolice).

Redistributivna policy mijenja, s glediSta zainferesiranih, tro$kove i do-
biti medu grupama. Jasna je relacija trodkovi/dobiti: jedna grupa dozivljuje
rast dobiti jer istodobno druga grupa preuzima na scbe troskove.

Sinopticka orijentacija policy-analize oznacuje analitiCki stav koji tezi k
cjelovitom uvidu u politike, kao temelj svojih radova uzima teoriju sistema,
radi sa slatisti¢ko-empirijskim metodama i teZzi k oplimiranju ciljeva.

Samoregulativna policy prenosi pravo samostalnog uredivanja poslova
i odlu¢ivanja o njima na drustvenc organizacije i grupe (primjerice, pravo
taritnog ugovora).

Soctjalne usluge temelje se na komunikaciji i interakciji nudioca i kli-
jenta programa. Rezullal provedbe programa odlucuje se¢ ponasanjem pri-
matelja (primjerice, terapija drogama).

Socijalno-regulativna policy odnosi se na normiranje meduljudskog vila-
danja (primjerice, zabrana diskriminacije).

Terminacija je faza politickog ciklusa u kojoj s¢ dovrsuje neki program
ili se okonc¢avaju dijelovi toga programa.

Uvjeravanje /objainjavanje kao nalelo upravljanja posreduje stvarne ili
emocionalno obojene obavijesti kako bi se u adresala izazvao odredeni na-
¢in ponasanja.

Uzor kao nacelo upravljanja nastoji mjerama drzavnog modela poluéiti
efekl oponasanja kod privatnih organizacija i osoba.

Zapovijed zabrana kao nalelo upravljanja (Cesto se izjednafuje s regu-
lativnom politikom) nastoje izravno utjecati na ponasanje, buduéi da po-
stavljaju propise o ponasanju koji su, u slu¢aju nepostovanja, povezani s
kaznama.
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Adrienne Windhoff-Heriticr
POLICY ANALYSIS: SCIENTIFIC CONSULTING OF POLITICS

Summary

There has been a traditional distinction between policy analysis
as a knowledge about a political process (scientific goal) and a know-
ledge for a political process (applied political goal). This latter goal
is realized through consulting activity of policy analysis whereby they
provide analytical information intended for each phase of the policy
cycle: problem delinition and goal selection; presentation of the alter-
native methods for the realization ol (hese goals; assessment of the
prospects for the realizalion of the solutions suggested and checking
the success ol the programmes realized. Specific analvtical methods
and models are associated wilth cach of these phases. Consultancy
oriented policy analvsis presupposes not oniy problem oriented know-
ledge of specific policies but also the fundamental knowledge of po-
litical science.



