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Sazetalk

Policy analiza razvila se, unutar politicke znanosti, u samo-
svojnu poddisciplinu s prepoznatljivim metodoloskim i tematskim
karakteristikama. Njezin buran razvoj posljednjih godina doveo
je do raznolikih delinicijskih i metodolodkih pristupa i interpre-
tacija. Autor prikazuje najznaéajnije izvore i poticaje razvoja
policy analize, zajedni¢ke elemente u raznolikim pristupima i de-
finicijama, naglasavajuéi njezino znafenje za polilicku znanost
kao znanje o i za politi¢tko odluéivanje.

Etimolo$ke analize ili, najcesce, kratke informativne natuknice, pogodno
su sredstvo nekih preliminarnih terminolodkih ras¢iséavanja. Kada je rijec
o pojmu i konceplu policy analize, ili policy zmanosti, ctimoloski izvodi nisu
nam od velike koristi. Na$ jezik ne poznaje taj termin. No njega nema ni
u njemackom, talijanskom i francuskom jeziku. Policy, kao i mnogi drugi
pojmovi suvremenih znanosti, potjeCe iz engleskog jezika. Termin policy
pripada istoj porodici starogrkih rije¢i polis i politeia iz kojih su razvijeni i
politics, Politik, politique, politika. Engleski termin policy, ¢ini se, potjece
od politeia preko srednjovjekovnog policia.

U petnacstom stolje¢u policy je imao u engleskom i evropskim konti-
nentalnim  jezicima podjednako znacenje organiziranih oblika upravljanja
drzavom, javne uprave, vlasti, poretka, da bi tek posljednjih stoljeéa po-
primio drugaciji pojmovni smisao.! T dok je policy, dokumentiran prvi put
1430. godine u svom suvremenom znacenju kao stok radnji donijetih ili
prihvacenih od vlade, partijskog vodstva ili drzavnikae,? oluvao svoj izvorni

! Vidi &ire: Arnold J. Heidenheimer, Politics, Policy and Policey as Concepts
in English and Continental Languages: an Atiempt to Explain Divergences, The
Review of Politics, Vol. 48, No. 1, Winter, 1986.
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smisao, u kontinentalnim jezicima, naprimjer Polizey, poprima drZavotvor-
nim razvojem prvo znacenja povezana s gradskim propisima i regulacijom
drZzavnog teritorija, a kasnije jo§ uZi smisao oCuvanja sigurnosti, sprecava-
nja opasnosti — fokusirajucéi se na jurisdikciju policije. Prema Heidenheime-
ru taj jezicki razvoj odraz je razliCitih povijesnih smjerova razvoja engle-
skih i kontinentalnih politickih institucija. Bogatiji institucijski, posebice
drzavni, razvoj u Njemackoj doveo je do »kondenziranja« rijc€i iz porodice
polis na Politik, dok je cngleski politicko-institucijski razvoj slijedio manje
autoritarni i decentralizirani put i terminoloski ofuvao policy u, intencij-
ski, sasvim neinstitucijskom znacenju.

Terminoloske poteskoce s policy olezavaju komparativnu analizu, ali ni
u engleskom jeziku razlikovanje izmedu politics i policy nije sasvim jedno-
zna¢no. Nezadovoljstvo definicijskom konfuzijom i proizvoljnom upotrebom
tih termina izrazio je Heinz Eulau ovim rije¢ima: »Ne postoji razlikovanje
u francuskom, gdje politique (politics) je politique (policy), ili u njemac-
kom gdje Politik (politics) je Politik (policy). Upotreba istog termina u
lim jezicima upucuje na to kako ne postoji politics odvojeno od policy nili
policy odvojeno od politics. Razlikovanje je samo analiticko i ne odnosi se
na nesto konkretno . . «*

Premda hrvatski knjiZzevni jezik ne poznaje termin policy, upuceniji u
politicki Zivot mogu ga razlikovati u samome govornom kontckstu, primjer:
kulturna politika, znanstvena politika, energetska politika, upucuju na kon-
cept koji u engleskom jeziku oznacuje policy. U svakodnevnom govoru ta
su razlikovanja dostatna pa i nije polrebno dodatno ih pojasSnjavati. U
znansivenom govoru, kada je potrebna analiticka preciznost, pojam policy
dobrododla je diferencia specifica spram politike kao odnosa moci, kao alo-
kacije druStvenih vrijednosti, kao borbe za vlast.

Termin i njemu pripadajuéi koncept policy analize ima mnostvo inler-
pretacija i interpretatora. Ako nesSto moze znaditi mnogo toga u isto vri-
jeme, postoji ozbiljna opasnost da izgubi svaki smisao. Dok neki autori’
pragmati¢ki pretpostavljaju »vrienje« policy analize gubilku vremena po-
tragom za definicijom koja bi svima udovoljila, mi ¢emo nastojati, koliko
je to mogucde u zaista raznolikim pristupima, ukazati na dominirajuce pri-
stupe i neke uvrijezene operacionalizacije.

I. Inicijativni doprinos Harolda Lasswella

U akademskoj podjeli rada policy nije nov interes ni nova aktivnost —
novi su opscg bavljenja i naglasci u analizi. Interes za [unkcioniranje insti-
tucija i poslove upravljanja drzavnim aparatom, kao i ambicija da se odlu-
¢ivaocima pruze relevantan savjet i informacija, sezu u daleku povijest or-
ganiziranog upravljanja ljudskim zajednicama. Razvoj policy analize u mo-
dernu dobu odreden je dvjema temeljnim grupama d¢inilaca: prvo, utjeca-

J Heinz Eulau, The Interventionist Synthesis u: The State of Policy Analysis
in Political Science, American Journal of Political Science, No. 2, str. 564, May, 1977.

% Wildavsky, A., Speaking Truth to Pawer: The Art and Craft of Policy Ana-
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jima koji proizlaze iz razvoja dru$tvenih znanosti, njihovih teorijskih isho-
diSta (posebice treba naglasiti utjecaj pozitivizma i behaviorizma) i meto-
doloskog razvoja i, drugo, »vanjskim« svijetom, drustvenim, ekonomskim,
kulturnim i politickim razvojem, dogadajima i problemima koji su posta-
jali predmet analize, ali koji su oblikovali i razumijevanje realiteta.

Temeljnu orijentaciju policy analize opisau je Harold Lasswell jos 1951
godine, u jednoj od prvih knjiga koja je imala naslov »policy znanosti«.”
Naziv nove orijentacije izabran je pailjivo, policy treba da ukljuéi najzna-
cajnije odluke u drustvu, a znanosti (u mnoZini) ukazuju na interdiscipli-
narni pristup u prikupljanju provjerljivog znanja. Lasswellovi operacionalni
principi nove »policy znanosti« naglaSavali su problemsku orijentaciju,
kontekstualnost, multimetodski pristup i vrijednosni stav. Takvi naglasci
dugoroéno su odredili istraZiva¢ke pristupe, a napose utjecali na oblikovanje
modela politickog procesa. Lasswellovu varijantu [aznog toka politickih
procesa nastavili su kasnije mnogi autori. Naglasak na politicke procese,
a manje na specifi¢ne drustvene teme ili odluke, konceptualno je Siri i pri-
hvatljiviji, a omogucuje i primjenjivost rezultata analizc., Spoznaja o rela-
tivno odvojenim i samosvojnim fazama politi¢kog toka omogucdila je koriste-
nje razli¢itih metoda, interpretlacija i pristupa, primjerenih pojedinim faza-
ma odluke.

Njegov poziv drusivenim i ostalim znanstvenicima da zajedni¢ki stvara-
ju znanja o druStvu i znanja potrebna drustvu veé¢ u tom inicijalnom vre-
menu pokazuje osnovnu napetost izmedu dva temeljna pristupa policy ana-
lizi: tehnokratsko-pozitivistickog i participativno-postbihevioristickog. Slije-
decih dvadeset godina bit ¢e pod neupitnom dominacijom bihevioristicke
druStvene znanosti. Svojevrsna je ironija da ¢e upravo Lasswell zadobiti
reputaciju tehnokrate i pozitivista, premda njegov inicijalni doprinos policy
analizi, upravo danas, sluzi mnogima kao dobrodo$la argumentacija u radi-
kalnoj kritici pozitivizma. Pocetkom scdamdesetih godina obnavlja se in-
teres medu drusStvenim znanstvenicima, poscbice politickim, za policy ori-
jentaciju. Za deset godina policy ¢e analiza izrasti u samosvojnu poddisci-
plinu politicke znanosti.®

5 Prijevod Lasswellova programalskog predgovora zborniku: Daniel Lerner,
Harold Lasswell, ed, The Policy Sciences — Recent Developments in Scope and
Method, Stanford University Press, Stanford, 1951, objavljujemo u ovom broju
Politicke misli.

f Porast interesa politickih znanstvenika za policy pristupom i policy proble-
mima posebno je dosao do izrazaja u SAD. Na godisnjoj konferenciji APSA (Ame-
rican Political Science Association) 1970. godine, policy je imala samo jedan samo-
stalni panel sa 33 priloga. U Denveru 1982 postojalo je 36 sluzbenih sjednica i 140
referata iz policy podrucja, vise od jedne tredine ukupno prikazanih referata. Po-
daci navedeni prema: Susan Hansen, Public Policy Analysis: Recenl Developments
and Current Problems, u: Ada W. Finiller, ed, Political Science: The State of the
Discipline, Washington D. C, APSA, 1983, str. 219,

Pokrenuto je nekoliko novih éasopisa: »Palicy Studies Journal«, »Policy Stu-
dies Review«, »Policy Sciences«, »Public Policy«, »Policy Analysis«, kao i specija-
lizirani ¢asopisi za teme popul implementacije, vrednovanja itd. Osnovano je i ne-
koliko udruZenja od kojih je najznaéajnije »Policy Studies Organization«. Sli#an
o=t Ee i e Walileai Rritaniii dok u SR Niemadkoj, uprkos narasle produkcije
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II. Izvori i poticaji policy analize
Egzogeni &inioci

Posljednjih dvadesctak godina visokorazvijena gradanska drustva izlo-
zena su ekonomskim, drustvenim, politickim krizama. T dok su neke od
njih stradicionalnih« korijena (nezaposlenost, siroma$tvo), druge su poslje-
dica suvremenog razvoja (zagadivanie, energija, razoruzanjc). Na dnevnom
redu javnosti smjenjuju se konflikine teme i problemi: ljudska prava, gra-
danske slobode, siromastvo, mir i sigurnost, zaStita okolice, energija, prava
Zena, zdravlje i obrazovanje itd. Na mnoge od njih »drzava blagostanja«
nije odgovorila (naprimjer, ograni¢eni rczultati koncepta »velikog drustva«
predsjednika Johnsona u SAD i projekata poput »ral siromastvue). Po mi-
sljenju mnogih, drzava nije ostvarila ono s$to se od nje olekivalo. Izvori
legitimiteta drzavnog poretka polrofeni su ili ozbiljno dovedeni u pitanje.

U potrazi za instrumentima stabilizacije i oCuvanja legitimnosti sistema
vlade se obracdaju trzistu znanja povecavajuéi potraznju za »drustveno pri-
mjenjivim informacijamae«. Novi stalni izvori financijskih sredstava na ra-
spolaganju su dru$tvenim znanstvenicima za projekte ¢&iji ce rezultati biti
primjenjivi u oblikovanju politika i uklanjanju tocaka »ncocekivanih neus-
pjeha«. Narasli druStveni sukobi i problemi izazvali su stvaranje novih
drzavnih ministarstava i upravnih resora (dobar je primjer energetska kri-
za nakon koje je stvoreno desetine movih agencija i sluzbi za »rjeSenje«
energetske krize i stvaranje energetske politike). Rast vladinih institucija
dodatno je poticao potraznju za policy relevantnim znanjem. Tako su stvo-
reni svi preduvjeti za start danas najbric rastuce industrije znanja. Dru-
Stvene znanosti, posebice ekonomika i politi€ka znanost, nisu propustile
priliku. Razvijen je velik broj novih istrazivacko-savjetodavnih instituta, a
departmani na sveuciliStima zapoc¢eli su s obrazovnim programima prilago-
denim potrebama novoformulirane profesije: policy analyst. U drustvenoj
okolini (rije¢ je o SAD) razvijeni su lako pocetkom sedamdesctih godina
elementi poticajni za razvoj nove discipline, koja ¢e svoje »prirodno« mje-
sto naci u okrilju politi¢ke znanosti. Koliko je poticaj razvoju policy orijen-
tacije vezan uz egzogene elemente, promjene vladinih struktura, opsega i
prirode drusdtvenih problema, pokazuje i primjer njezina razvoja u SR
Njemackoj.

Razvoj policy analize u SR Njemackoj, kako u njezinom deskriptivnom,
tako i u preskriptivnom usmijerenju, zapofinje krajem Sezdesetih godina.
Projekti modernizacije, »unutrasnjih reformi«, koje je pokrenula savezna
socijaldemokratsko-liberalna koalicijska vlada, kao i provedena reorgani-
zacija sveuliliSmog sistema, bili su snaZan inicijalni pokreta¢ policy istra-
Zivanja. Policy istraZivaci uglavnom su bili sveuéili$no povezani, njihove ra-
dove najéeSce su financirala meposredno nadleZna ministarstva, a osnovni
rezultati trebali su posluZiti primjerenijem profiliranju politiékih programa.’

Zivedi u svijetu ograni¢enih i iscrpivih izvora, a istovremeno neograni-
¢ena brojna interesa usmjerenih na njihovu eksploataciju, razumljivi su

7 Sire o razvoju i sadasnjem stanju policy analize u SR Njemackoj vidjeti u:
Hellmut Wollman, Policy Analysis: Some Observations on the West German Scene.
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poveéani zahtjevi za kvalitetnijom i opseZnijom informacijom u odluciva-
nju, formiranju politika i dodjeli dobara. Znanstvenici s najrazli¢itijih pod-
rucja — politicke znanosti, sociologije, ekonomike, psihologije — nastoje
odgovoriti na tako iskazane informacijske potrebe. Jos§ u nedavnoj proslosti
iskustvo je bilo znacajan korektivni Cinilac. Do odluka se dolazilo procesom
pokusaja i pogreSaka. U modernim drudtvima slijed dogadaja i tehnologija
tako je brz i medusobno uvjetovan da je svaka pogre$ma odluka nosilac
potencijalne katastrofe, te odluioci vise nemaju vremena za eksperimentc.
Preskriptivna vrijednost policy analize jest u prikupljanju informacija istra-
zivanjem i analizom, izoliranju i pojasnjavanju problema, definiranju ci-
ljeva, stvaranju alternativnih rjeSenja i operacionaliziranju ideja u ostvar
ljive programe.

Endogeni ¢inioci

Drugu osnovnu skupinu elemenata koji su potakli razvoj policy pristu-
pa nalazimo u novoj metodic¢koj i metodoloskoj postavci politicke znanosti,
koja je izvedena iz radikalne kritike biheviorizma i »bihevioristicke revolu-
cije«. Postbihevioristicka politicka znanost u velikoj sc mjeri deklarira atri-
butima policy analize. I dok je, s jedne strane, u njoj moguce pralili »vra-
¢anje korijenimae, izvorima tradicionalnog znanja o javnim poslovima (na-
pose pravu i ekonomskim znanostima), s druge strane, ona se¢ Kkonstituira
u oporbi spram pozitivisticCkog biheviorizma. Zbog toga nam se ¢ini koris-
nim ukratko pokazati osnovne historijske faze razvoja politiCke znanosti u
SAD. Grubo shematizirajuéi i izostavljajuci alternativne pristupe, razvoj
politicke znanosti u SAD moguce je kronolodki prikazati u tri faze: tradi-
cionalna, bihevioristicka i postbihevioristicka. Takva se podjela moze obraz-
loZiti ne samo njihovim vremenskim slijedom, ve¢ i s nekoliko klasifikacij-
skih pitanja metodoloske prirode:

1) Da li je temeljni predmet analiticke paZnje usmjeren na sadrzaje
politickih odluka i procesa?

2) U kojoj je mjeri iskazivanje vrijednosnih sudova prihvatljivo i pri-
mjereno metodoloSkim premisama?

3) Da li metode kvantifikacije ulaze u metode empirijskoistrazivackih
postupaka?

4) U kojoj mjeri temeljni pristup inzistira na metodoloskoj strogoci i
preciznosti?

5) Da li se istrazivacki rezultaii intcrpretiraju s obzirom na historijsku i
longitudinalnu perspektivu?

Tradicionalna politicka znanost (do olprilike 1945. godine)® svoju paZnju
prvenstveno posvecuje ispitivanju i opisivanju politickih institucija drzave:
filozofskim, pravnim, povijesnim analizama njihove konstitucije. Rije¢ je
0 raspravama ustavnog prava, principima podjele vlasti, politiCkopredstav-
ni¢kih tijela, suvereniteta, institucija u kojima se stvaraju politike. Njihova

® Formalnim pofetkom politicke znanosti u SAD smatra se osnivanje School
of Political Science pri Columbia University (New York City) 1880. godine. Kako
ie fkola nastala naporima John W. Burgessa. njega ¢esto smatraju osnivaéem po-
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je orijentacija veoma cesto perspektivna, s jasno iskazanim vrijednosnim
opredjeljenjima i s opetovanim historijskim primjerima i analogijama. Kon-
cepti su rijetko bili metodoloS$ki precizno operacionalizirani, a jo$s rjede
kvantificirani. Izmedu opisivanja institucija i rezultata njihovih odluka, po-
litickih sadrzaja i procesa, nazalost, nije uspostavljena veza,

Ubrzo nakon drugoga svjetskog rata, a punim zamahom u Eisenhowe-
rovo vrijeme, zapoc€inje osvajacki pohod biheviorista. Buduci da su poslje-
dice te »revolucije« bile znacajne za daljnji razvoj politicke znanosti, pa tako
i policy analize, posvetit ¢emo joj nesSto viSe paznje. Scijentifikaciju dru-
Stvenih znanosti, pa tako i politicke, trebalo je izvriti kanonima prirodnih
znanosti. Efikasnost prirodnoznanstvenih modela i zakona manifestirala sc
spektakularnim pothvatima, ako je uz pomoc¢ znanosti ¢ovjek stizgao na
Mjesec, razbio jezgru atoma, transplantirao ljudske organe, onda ce pri-
mjenom drustvenih znanosti posti¢i smanjenje kriminala, nezaposlenosti i
bijede, osigurati slobode i ljudska prava za sve. Tako preuzeta paradigma
znanosti (prije svega biologije) dru$tvenu stvarnost odreduje kao: odvojenu
od promatraca; stabilnu u vremenu i prostoru; djeljivu — tako da zbir di
jelova ¢&ini cjelinu; podloZznu intervenciji. Odgovarajucim »istrazivackim na-
crtom, mjernim instrumentima, istrazivackim tehnikama, operacionalnim
definicijama, stvarnost moZe biti pojmljena i povezana s pripadajucim teo-
rijama«." Realnost je objektivha te je stoga mogucde ocuvati vrijednosnu
neutralnost u njezinoj interpretaciji.

U istrazivackoj praksi naglasak je na formuliranju hipoteza koje je mo-
guce testirati sistematskim promatranjem. Pojmovi hipoteza formulirani su
tako da je omogudéeno njihovo precizno, najéesée kvantitativno, mjerenje.
Osnovni predmet istraZivanja su procesi, politicki procesi pojedinacnih od-
luka, njihove uzrofno-posljedi¢ne povezanosti, motivacije i oblici ponasanja
pojedinaca i grupa. Istrazivacki fokus je mikropoliticki. U polrazi za objek-
tivnim i opcenitim, proces postaje sve, a sadrzaj i rezultat drudtvene aktiv-
nosti nista.

Sedamdesetih godina zapocinje preispitivanje svih temeljnih polazista
biheviorista, njihovih generalizacija o drustvu 1 metodologije njegova istra-
zivanja. Kritika se nije zadrzala samo na metodolo$ko-koncepcijskoj razini,
bihevioristickoj matici politicke znanosti predbacuje se »postajanje sve ide-
oloskijom, neobjektivnijom ulogom drustveno-znanstvenog znanja u sluzbi
dominantnih institucija americkog drustva (...), implicitne 1 neosvjestene
konzervativne vrijednosti (...), strah pred narodnom demokracijom (...)
izbjegavanje politickih tema.10

"Rita Mae Kelly, Trends in the Logic of Policy Inquiry: A Comparison of
Approaches and a Commentary, Policy Studies Review, Vol. 5, 3, 1086, str. 522.
W Marvin Surkin, Sense and Non-Sense in Politics, u: Marvin Surkin, Alan
Wolfe, ed, An End to Political Science, New York, Basic Books, 1970, str. 14—15.
=»Oni nisu nika@a definirali nove ciljeve ili propitivali ideoloike premise svo-
jih patrona, ali su uvijek bili spremni pronaéi naéine opravdanija ciljeva
ekonomske i politike elite, koja je tako dobro pladala njihov talent. Njihov
zadatak nije bio promijeniti svijet, veé pomoéi moénicima u kontroli nad
njima.«!!
! Michael Parenti, Stanje discipline: jedna interpretacija svima omiljene kon-
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Takva ideoloska demistifikacija trebala je pokazati drugo lice bihevio-
ristickog neutralizma. Teorijsko-metodoloska kritika bila je jos nemilo-
srdnija.

Prenodenje metodoloske paradigme prirodnih znanosti u istraZivanje
drustvenih pojava bilo je u skladu s pozitivistickom tvrdnjom o postojanju
naCelne metodoloske jedinstvenosti u svakome znanstvepom istrazivanju.
Snaga znanstvenog argumenta prirodnih znanosti jest, prije svega, u kauzal-
noj vezi ispitivanih pojava. Takva analogija ne posloji u istrazivanju dru-
Stvenih fenomena i odnosa. Ponovljivost laboratorijskih eksperimenata, ol-
krivanje kauzalnih veza i njihovo [ormuliranje preciznim znanstvenim poj-
movima nije mogude u socijalnom svijetu koji postoji, ne kao model pred-
vidljivih aktivnosti, ve¢ kao prostor ljudske aktivnosti, namjera, emocijo.
iracionalnog i voluntaristickog. Obrasci bihevioristitke znanosti tu su ncpri-
mjenjivi, osvijeSten je stav o ulozi vrijednosti i ljudskih ciljeva u politi¢koj
aktivnosti. Izbjegavanje analize drustvenih efekata politickih odluka suZa-
valo je njihov predmet istrazivanja na procese ogoljela sadrzaja i puke
forme. U Zelji da izbjegnu iskazivanje vrijednosnih sudova o empirijskim
pojavama, izbjegli su i istraZivanje vrijednosno vaznih pojava.

»Nema sumnje da je bihevioristicka drustvena znanost prikupila "znanja o',
ali su moguénosti takva znanja u leorijskom razumijevanju druitvenih pro-
blema ... danas zaista upitne«.'?

U pozitivistickim korijenima biheviorizma nazire se ideal zamjene politic-
kog i politike znanstvenim znanjem (ograni¢enim na promalranje Cinjenica
i veza medu njima). Tehnokratski ideal industrijalizma: zamjena znanja o
drustvu znanjem za drustvo, koji je obecavao moc¢ znanja nad politikom,
pretvorio se u svoje nalicje: vlast politike nad znanjem. Biheviorizam je
postao znanstvenom krinkom koju su ponijele institucije moci.

Postbihevioristi¢cka politicka znanost ne moZe se pohvaliti dominantnom
metodolodkom postavkom zbog toga $to je jod u nastajanju, a i zbog toga
$to se politicka znanost posljednjih desetak godina Konstituirala Sirom svi-
jeta, te su politiCki znanstvenici u potrazi za analitickim metodama primje-
renima lokalnim problemima. Politicka znanost postaje sve vise parohijalna,
geografski i funkcionalno specijalizirana.”

Politolozi sve viSe posvecuju paZnju rezultatima i posljedicama politickih
procesa, a ne isklju¢ivo samim procesima, vrijednosna pilanja se ne zane-
maruju. Kontekstualne varijable nisu vise samo »backgrounde« istrazivanja,
ckonomski aspekti postaju sve vaZniji — politi¢ki znanstvenici ponovno su
otkrili politicku ekonomiju. Kontekstualnost nije samo usmjerena na diu-
§tvenu okolinu, zahvaljujuci longitudinalnim istrazivanjima i vremenskim
serijama, ona je i vremenska. Jedan dio autora nastavlja institucijske anc
lize, formalna analiza omogucena upotrebom mikroracunala postaje sve po
pularnija. Modeli kolektivnih odluka, strukture glasackih tijela, sofisticii
ni su nastavak ranije poznatih teorija igara.

2 Marvin Surkin, nav. djelo, str. 23.

2 Predsjednik IPSA-e Kinhide Mushakoji, u pozivnom materijalu za XIV
svietski kongres 1988. godine, govouri o potrebi stvaranja globalne politicke znano-
sti kako bi ojafao njezin utjecaj i spoznajno-analiticka snaga. Tako je i naslov
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Policy analiza, dakle, samo je jedan od mogucih analitickih pristupa
onom »za Sto pretpostavljamo da povezuje sve politicke znanstvenike...
priroda, sastav i djelovanje politickog sistema«." O pokuSajima poblizeg
definicijskog odredenja policy analize bit ce viSe rijeci kasnije.

Poticaji razvoju policy discipline, kako ih sazima Hugh Heclo, trovrsni
su: »... Komparativna politicka znanost u nastojanju da postane empi-
rijski relevantnija... odlucivacki pristupi u potrazi za opcenitoscu... i
ostale discipline kako bi postale istinitije s obzirom na kompleksnost svi-
jela.-'-'-

U poticaje iz akademijske sfere ubrojimo jo§ razvoj statistickih i ma-
tematickih metoda i Sirenje kvalitetnoga kompjuterskog softvera.'® Vapaj
kriti¢ki orijentiranih politi¢kih znanstvenika za relevancijom znanosti i stru-
ke djelomice je usliSan razvojem policy analize, posebice u prilozima njezi-
nih najboljih predstavnika.

II1. Definicije i klasifikacife
Definicijski pluralizam

Konstrukcija definicije policy analize koja bi udovoljila vecini postav-
ljenih kriterija i koja bi tako odrazavala sve njezine atribute joS nije na-
¢injena. Kao i u primjeru pojma moci, svi »znaju« $to on jest ali se o tomu
ipak ne mogu suglasiti. TerminoloSka standardizacija omogucila bi bolju
integraciju discipline. Vrednovanja policy istrazivackih rezultata bila bi ob-
jektivnija, a Citaoci poStedeni simboli¢kih manipulacija razli¢itim znacenjima
istog termina.

Razlozi takvu definicijskom stanju pelicy analize nisu samo posljedica
njezine relativne mladosti, vec su i u prirodi same »zvijeri«. Jedan od prvih je
u interdisciplinarnom karakteru analize, koji onemogucava primjenu de-
finicijskih kriterija samo jedne znanstvenc discipline. Drugo, sam defini-
cijski objeckt otima se svodenju na minimalni broj definicijskih kriterija
koji bi ga pojasnili. Navodenje svih dimenzija analize (namjeravani, ostva-
reni, posljedi¢ni, sadrzajni, procesualni itd.) uéinili bi osnovnu funkciju de-
finicije bespredmetnom. Lincoln i Guba navode osam razli¢itih konstruk-
cija znaéenja policy u literaturi,” ’

Premda nijedan pristup nije ostvario metodolo$ku ili teorijsku domina-
ciju, policy analiza osamdesetih godina ima nekoliko zajedni¢kih elemenata,

% Theodore J. Lowi, What political scientist don’t need to ask about policy
analysis, Policy Studies Journal, Vol. 2, 1, 1973, str. 66.

_ 5 Hugh Heclo, Review Article: Policy Analysis, British Journal of Political
Science, Vol. 2, 1972, str. 87.

16 Mikrokompjuterski softver relevantan za policy analizu razvijen je za po-
trebe odluéivanja s vise vrijednosnih kriterija; upravljatke znanosti; operacijska
istrazivanja; statisticku analizu; informacijske sisteme; a na raspolaganju je i ve-
lik broj standardnih aplikativnih programa.

17 Yvonna S. Lincoln, Egon E. Guba, Research, Evaluation and Policy Ana-
lisys: Heuristics for Disciplined Inquiry. Policy Studies Review. Vol. 5. Februarv.
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ukazujuéi na vise suglasnosti nego $to na prvi pogled izgleda. Otkrivanje
takvih tofaka suglasnosti prvi je korak k izgradnji prihvatljive definicije.

1) Najvedi dio autora suglasan je u tome da policy podrazumijeva nec-
Sto viSe od jedne konkreine odluke, ali ipak manje od opsega drustvenog
poretka.®* Dakle, rije¢ je o »srednjoj« razini politickog sistema, o slijedu
sadrfajno povezanih odluka. Takvo odredenje ima nekoliko znadajnih im-
plikacija. Broj aktera ukljucenih u odlucivatku mreZzu moZe biti veoma ve-
lik. Buduéi da politicki proces moze potrajati dulje vrijeme i da prolazi
kroz razli¢ite faze, u njemu se mogu pojaviti raznovrsni akteri. Takva he-
terogenost sudionika ima i metodoloSkih posljedica otezavajuc¢i njihovu
jednozna¢nu klasifikaciju i pripisivanje nekih jedinstvenih indeksa aktiv-
nosti, utjecaja i sl. Tok politi¢ckih akcija kojima se formira i provedi neki
program predstavlja veliki broj tocaka odludivanja, pozicija u sistemu, na
kojima se donose pojedinacne odluke.

Atribut procesualnosti povezan je s vremenskom dimenzijom policy
pristupa. Vremenski slijed aktivnosti i odluka dovodi do ukljucenja velikog
broja aktera, promjena njihovih interesnih pozicija i vrijednosti, povratnih
utjecaja i promjena u okolini. Prioriteti se mijenjaju, redistribuiraju se
izvori moci, a pocetni ciljevi redefiniraju. Takav je predmet istraZivanja kom-
pleksniji od standardnih analiza politicke participacije.

2) Naglasena je ciljnost, svrhovitost, namjera neke vrste. Tek stvarna
aktivnost moZe pomod¢i u promjeni neprihvatljiva stanja, izjava o namjeri
ne predstavlja i samu policy. Operacionalno je moramo definirati stvarnim
aktivnostima i rezultatima, a nc samo objavljenim namjerama. Policy pro-
gram moze biti i slijed neodluka koje nisu javno artikulirane niti su njihovi
ciljevi poznati.” Intencijsko-problemska orijentacija posljedica je konscn-
zusa o vrijednostima kao legitimnim objektima znanstvena istrazivanja.

3) Naglasavajuci odluéivanje i inslitucije u kojima se ono odvija autori
nagla$avaju i trecu dimenziju: legitimni i autoritativni karakter tih odluka.
Na taj nacin policy se, s aspckta politicke znanosti, smje$ta na podrucje i
doseg aktivnosti vlada i drugih legitimnih odluéivackih tijela. U Lowijevom
smislu one dobivaju znacenje metaodluka koje potiskuju druge preferen-
cije i tako stvaraju drudtvene okvire za djelatnost drugih subjekata. Takvim
odredenjem policy jest i politika, buduéi da djeluje na »ouvanje i pobolj-
Sanje odludivackih struktura, a odlucivacke strukture su izvor svih odlukae«®

4) Na podrudju istrazivackih metoda kvalitativni istrazivac¢ki postupci
sve su prihvaceniji. Kvalitativni metodolo$ki postupci, u najsirem smislu,
odnose se na postupke kojima se prikupljaju deskriptivni podaci o misljenji-
ma i ponaSanjima. To su postupci fenomenolo$kog istrazivanja drusStvenog
Zivota.

# wPublic policy ne moZe znaciti samo jednu posijednju odluku elite, javnog
ili privatnog tijela. Policy mora biti povezana s dugorvénim namjerama vlade.
javnim opredjeljenjima koja ¢e se s razlogom provediti, sankcionirati, nad znaéaj-
nim prostorom, vremenom i stanovnistvom.« Theodore Lowi, nav. djelo, str. 64

" Vidi o tome &ire radove Bachracha i Baratza i konceplu »nondecision ma-
king«.

M Danl Tiacing Reacnn and Societv. Urhana. University of Illinois Press, 1962,



Grdesi¢, 1., Policy ..., Polit, misao, Vol XXIV(1987), No. 3, str. 3—18. 12

5) Lasswellov naglasak na preskriptivhu i deskriptivhu funkciju pelicy
analize, kao znanje o i za politicko odlu¢ivanje, o¢uvao se do danas. Suvre-
mena anglosaksonska policy literatura istice:

a) Primjenu metoda drustvenih znanosti u analizi specifi¢nih »politika«,
naglasavajuéi uzro¢ne odnose izmedu varijabli formiranja politike i njezina
provodenja, s jedne strane, i rezultata i posljedica tih varijabli, s druge
strane.

b) Mobilizaciju teorijskih znanja i empirijskih nalaza u cilju stvaranja
racionalnije osnove za odludivanje i predvidanje posljedica buducih akcija.!

Unutar raspona preskriptivnih definicijskih pristupa, na jednoj strani,
i opcih modela politickih procesa i sadrzaja,® na drugoj, moZe se identifici-
rati najveéi broj policy pristupa i definicija.

U multidefinicijskoj situaciji svaka predlozena definicija smatra se sa-
mo pojmovnom konstrukcijom koja vrijedi sve dok njezin autor moZe ra-
cionalno obrazloziti njezinu svrhu. Vaino je upozoriti da definicije imaju
razli¢ite posljedice za policy analizu. Svaki pristup podrazumijeva svoje
izvore podataka, metode, aktere i proizvodi specifi¢ne posljedice. Definicij-
ska permisivnost sastavni je dio kritike biheviorizma koja odbacuje mo-
guénost postojanja empirijski objektivne drusStvene znanosti. Stvarnost je
viseslojna, viSczna¢na, holisticka, te postoji samo kao konstrukcija unutar
odredenog prostora, vremena i interesnog kontcksta* Odbacuje se vrijed-
nosna ncutralnost, aksiom uzroénoposljedi¢ne sprege, objektivnost druStve-
nih situacija i problema. Drustveni problemi interesne su interpretacije in-
dikatora stanja okoline.

Istovremeno, pod novim se imenom policy orijentacije reproducira sta-
ri teorijski i metodologijski pristup bihevioristicke mikroanalize. Posljedica
takve permisivne definicijske situacije jest i u jaCanju (chnokratskih i in-
strumentalnih vrijednosti u znanstvenom pristupu. Svodenjem policy anali-
ze na istrazivanje pojedinaénih odluka, izbjcgava se analiza kolektivnih od-
luka i pretvara u inkrementalni i manipulativni pothvat. Ako sc nc postav-
ljaju pitanja o karakteru temcljnih drustvenih odluka, svaka daljnja pitanja
o posljedicama tih odluka postaju irelevantnima. S pozicija politicke zna-

2 »Tada kao i danas lermin je oznaéavao pristup usmjeren prema znanju o
odlukama ili politickom procesu kao i znanju za ta] proces. Policy integrira teori-
ju (znanje o) i praksu (znanje za) kako bi oboje unaprijedila za ljudsku dobrobit.«
Garry Brewer, Peler de Leon, The Foundations of Policy Analysis, The Dorsey
Press, Homewood, 1983, sir. 9.

2 Primjerice: »Policy znanost je primijenjena disciplina drustvenih znanosti
koja upotrebljava raznolike metode isirazivanja i obrazlaganja u cilju proizvodnje
i transformiranja policy relevanine informacije, koja se mozZe koristiti u politickim
okolnostima za rjeSavanje javnih problema.« William N. Dunn, Public Policy Ana-
lysis, Prentice Hall, Inc. Englewood Cliffs, 1981, str. 35.

* Primjer takvog pristupa je i Theodore Towi: »Policy je namjeravana pri-
sila — izjave kojima se utvrduje svrha, sredstva, subjekti i objekti prisile« T.
Lowi, Decision Making vs. Policy Making: Toward An Antlidote for Technocracy,
Public Administration Review, Vol. XXX, No. 3, May-June, 1970.

* Radikalnu varijantu takva pristupa policy analizi, poznatoj kao »naturalistic-
ko ispitivanie«, zastupaiju Lincoln i Guba, Natluralistic Inguiry, Beverly Hills, Sage,
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nosti, policy pristup ne moze se zadovoljiti mikroanalizom ma kako ona
sistematski bila izvedena.

Kako nam puko navodenje definicijskih primjera razli¢itih autorskih
orijentacija ne moZe mnogo pomoci, ponovimo osnovne nove naglaske po-
licy analize: pomicanje analiticke paZnje s politickog procesa na sadriaj;
vremenska i prostorna kontekstualnost; vrijednosno-aplikativne mogucénosti
analize; makrorazina istrazivacke paZnje; interdisciplinarnost.

Klasifikacije

Na podrucju klasifikacija policy pristupa vlada podjednaka proizvolj-
nost kao i u definicijama. Klasifikacijska shema morala bi zadovoljiti bar
dva uvjeta: da bude realisti¢cka i analiticka. Dakle, da klasificira postojece
pojave ali istovremeno da pruza analiticki uvid u njihove odnose. Za naj-
CeSc¢e koriStenu klasifikaciju u policy pristupu moZe se sa sigurnoscu reci
da je realisticka, ali i neSto manje analiti¢ka. U najSiroj upotrebi je podjela
na policy proces i policy sadrzaj.

Policy sadrzaj konvencionalno se moze prikazati kategorijama koje se
odnose na neposredne, namjerne aktivnosti odlu¢ioca na podruéjima poput
zdravstva, obrazovanja, sigurnosti, energije, stanovanja, migracija, znanosti
itd. Takva zdravorazumska podjela analiticki je neplodna, aktivnosti politic-
kih subjekata uvijek su multifunkcionalne i rijetke su odluke koje ne za-
diru na vise podrucja. Osnovnu funkciju funkcionalno-sadrzajne klasifikacije
nalazimo u jednostavnom podsjecanju na podjelu rada drzavnoupravnih re-
sora, odnosno, organizacije drzavnih institucija.

Analiticki mnogo vredniju, ali teSko primjenjivu klasifikaciju razvio jc
Theodore Lowi.® Lowi razlikuje tri vrste policy odluka koje se razlikuju s
obzirom na njihov stvarni ili o¢ekivani utjecaj na drustvo: distributivne,
regulativne i redistributivne. Svaka od (ih kategorija odvija s¢ u karakte-
risticnom ambijentu kojeg on naziva policy arenom. Distributivne su one
odluke kojima odluc¢ilac dodjeljuje dobra subjektima u drustvu tako da
svaki od njih dobiva jednaku vrijednost. Konflikinost u takvoj politi¢koj
areni je minimalna, bududi da svi o¢ekuju podjednake efekte. Distribulivne
odluke podobne su u alokaciji dobara koja se mogu dijeliti na manje je-
dinice (novac, prava i privilegije). Regulativne odluke su one kojima se
struktura modi u drustvu nastoji zadrzali ili promijeniti. Njima se nastoji
uljecati na naSe ponasanje. Regulativhu policy arenu oznacuje povecana
konfliktnost i veci stupanj interesne motivacije. Svijet politike tipi¢an je
prostor regulativnih odluka (zakoni). Redistributivne odluke razlikuju se¢ od
regulativnih stupnjem konfliktnosti i opsegom drustvenih grupa koje u nji-
ma sudjeluju. Tu je rije¢ o redistribuciji dobara medu &irim drustvenim
slojevima. Lowi ih izjednacuje s revolucijama, ili drugim krupnim promjcna-
ma u distribuciji drustvenih resursa. Vecdi broj autora je, nastavljajuci na
Lowijevoj Kklasifikaciji, modificirao njegova tri osnovna pristupa razvijajuci
mogucnosti primjene i na podrud¢ju medunarodnih odnosa i vanjske poli-

* Theodore Lowi, American Business, Public Policy, Cuase-Studies and Polili-
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tike.® TeSkoce operacionalizacije Lowijeve klasifikacije su u nejasnim kri-
terijima. Odluke rijetko imaju iskljucivo obiljezja jedne policy arene i Cesto
se transformiraju iz jednostavnih u sloZenije i konfliktnije.

Salisbury razlikuje dvije velike grupe odluka, alokativne i strukturalne.
Alokativne odluke odnose se na dodjeljivanje dobara (regulativne i distri-
butivne) dok se strukiuralnim odlukama stvaraju pravila i mjere za buduce
alokativne odluke.*

Osim istrazivanja specificnih drustvenih djelatnosti u drugu osnovnu
grupu pripadaju i analize policy procesa.

Analize procesa politickog odludivanja mogu se svesti na nekoliko te-
meljnih faza odludivackog toka: inicijativa, stvaranje alternativa, legaliza-
cija (odlu¢ivanje), provodenje i vrednovanje. Varijacije tog modela svode
se na povecavanje broja etapa u fazi alternativa ili zavrSetka — kontrole.
Preglednosti radi taj policy tok moZe se iskazati i samo u tri etape: 1) vrije-
me definiranja realiteta; 2) legalizacija i 3) posljedice odluka. Svaka od
tih etapa ima svoju policy arenu i svoje sudionike i promatrace. U prvoj je
rije¢ o policy-kao-intenciji, definiranju realiteta i alternativa za rjeSavanje
izabranih problema. Postavljaju se vrijednosni ciljevi, opravdavaju i argu-
mentiraju odabrane metode. Vrednuju se namjeravane posljedice i rezul-
tati. Druga faza jest faza legalizacije, izbora i formalizacije alternative za
»rjeSenje« problema, to je policy-kao-provodenje. Mijenjaju se akteri i am-
bijent. Politicku borbu i idcoloske vrijednosti zamjenjuju upravne rutine i
mjere cfikasnosti. Tre¢u fazu cine poslovi vrednovanja posljedica odluka,
predvidenih ili nepredvidenih, namjernih ili nenamjernih. Akteri su sada
»ciljne grupee«, a u upotrebi su pojmovi pravednosti, jednakosti, dostupno-
sti. To je faza policy-kao-iskustvo: vrednovanja, kontrole, zavrietak i nove
inovacije. Svaku od tih etapa definira drukd&ija drustvena okolina, ciljne
vrijednosti, subjekti i razlicito vrijeme odvijanja.

Prenaglasavanje znaCaja procesa moZe nas odvesti u bihevioristi¢ku tch-
nokratizaciju politicke analize, prema kojoj dobar proces jest i dobra politi-
ka. Policy analiza mora se stalno vracali znacenju konkretnog odlu¢ivackog
sadrzaja.

Osim tih dviju osnovnih orijentacija, na konkretne sadrzaje i na proces,
kao $to je vec bilo ranije spomenuto, policy ima dvije temeljne funkcije:
preskriptivnu i deskriptivnu. Preskriptivna funkcija, kao znanje za politicki
sistem, ima dva osnovna zadatka: prikupljanje i obradu informacija za po-
trebe odludioca i podr$ku izabranoj allernativi. Rije¢ je o profesionalnoj
i politickoj svrsi analize, o stvaranju analiti¢ke podloge politi¢kih odluka i
njezine kasnije javne podrske. William Dunn takvu vrstu analize naziva
prospektivhom, a odvija se prije nego §to je odluka donesena, za razliku

* Tako Randall Ripley razvija klasifikaciju sa sedam elemenata: distributivna,
kompetitivno-regulatorna, zastitno-regulativna, redistributivna: i 2za wvanjsku poli-
tiku: strukturalna, strategiiska, krizna. Ripley, Policy Analysis in Political Science,
Chicago, Nelson-Hall Publishers, 1985, str. 57.

¥ Robert Salisbury, The Analysis of Public Policy: A Search for Theories
and Roles, u: Austin Ranney, Political Science and Public Policy, Chicago, Markham,
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od retrospektivne,® tradicionalne znanstvene svrhe kao post facto analize.
Politi¢ka svrha analize mo?e se realizirati i nakon donesenih odluka kao
legitimacijska funkcija. Legitimacijska funkcija uglavnom sluzi kao raciona-
lizacija ve¢ donijetih odluka, ali moZe posluziti i za opravdanje nepoduzetih
akcija.

Deskriptivna funkcija, stvaranje znanja o polititkom sistemu, koncentri-
ra se na studije, policy sadrZaja, procesa i posljedica.

Unutar ove dvije osnovne grupe pristupa moguce je razraditi i nekoliko
podvarijanti, kao $to to radi Roy Speckhard® navodec¢i pet funkcija: 1)
pojedina¢na nastojanja u »rjeSavanju« drustvenih problema njihovim istra-
Zivanjem, opisivanjem i objaSnjavanjem, 2) usluge drustvenim odluciocima,
3) razvoj i stvaranje fundusa znanstvenih informacija i spoznaja, 4) razvi-
janje analitickih metoda i postupaka za potrebe stvaranja policy, 5) akumu-
lacija empirijskih podataka za potrebe evaluacije. Do sli¢ne Kklasifikacije,
analizirajuc¢i nastavne programe ameri¢kih sveuciliSta, doSao je Stuart Na-
gel.™ Nastavni sadrzaji mogu se grupirati u: policy studije opdenito; studijc
konkretnih sadrzaja i problema; policy proces; metodologije policy analize.

Klasifikacije svoja znacenja imaju samo u okvirima autorske namjere,
a naSa je bila ilustrirati dvije osnovne grupe pristupa policy analize: istra-
Zzivanje sadrzaja i procesa politickih djelatnosti. Dominirajuci metodoloski
postupak u analizi sadrzaja jest studija slucaja. U analizi politickih procesa
koristi se nekoliko postupaka, po kojima je policy analiza posebice pozna-
ta, a kojima je osnovni cilj otkrivanje putova do povecane efikasnosti i sma-
njenja troSkova u uvjetima ograni¢enih resursa (ljudi, sredstava i vremena).
Najpoznatiji postupci su operacijska istrazivanja, cost-benefii analiza i si-
stemska analiza.

Na ovom mjestu ne¢emo podrobnije govoriti o tim postupcima. Recimo
tek kako studije slucaja revaloriziraju svoje znacenje u sklopu ostalih is-
trazivalkih postupaka drustvenih znanosti. Naglasak na kvalitativbu pri-
rodu podataka, usmjerenost na pitanja »kako« i »zadto«, istraZivanje pojava
izvan kontrole znanstvenika, promjenjivost predmeta istrazivanja u toku
vremena, sve su elementi koji studiji slucaja daju prednost nad ostalim
klasi¢nim postupcima.

Druga grupa postupka usmjerena je na analiticke postupke smanjenja
neizvjesnosti u procesu odlu¢ivanja. Operacijska istraZivanja korisna su u
situacijama veoma konkretnih izbora izmedu specificiranih alternativa ka-
da su ciljevi poznati. Analiza tro$kova koristi se na viSoj razini odludiva-
nja, gdje su alternative kompetitivne, a ciljevi nejasni. Sistemska analiza
odnosi se na kolektivne izbore i odluke, kada je potrebno donijeti odluke
strateSkog znacaja u uvjetima jod nedefiniranih ciljeva. Naglagavajuéi pro-
blem izbora izmedu viSe ili manje konkretiziranih alterpativa, svodeéi indi-
katore na mjerljive velicine, ti postupci zanemaruju kontekstualnost odluka,

# William Dunn, nav. djelo, str. 51,
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iracionalne, emotivne i ideoloSke vrijednosti u odlué¢ivanju. Njihova tehni-
fikacija i racionalizacija vodi k zanemarivanju sadrZaja, interesnog i »po-
litickoge, prenaglasujuéi proces i standardne rutine ponasanja. Primjena tih
postupaka otkrila je nepostojanje socijalnih indikatora i potakla razvoj in-
formacijskih sistema za njihovo prikupljanje i obradu.

IV. Politi¢ka znanost i policy analiza

Veé iz prikaza izvora i policaja policy analize, vidljivo je da smo je
disciplinirano smjestili unutar politicke znanosti. Opravdanje tomu nalazi-
mo upravo u onim zajedni¢kim definicijskim elementima koje smo ranije
spomenuli: razina politickog podsistema, autoritativni i legitimni karakter
djelovanja i drudtveni problemi kao osnovni predmet istrazivanja. Metodo-
loSki postupci kao i interpretativni modeli dolaze ponajledce iz politicke
znanosti. Policy se razvija kao samosvojna poddisciplina postbihevioristitke
politi¢ke znanosti. Tradicionalno pitanje »tko vladae proSirujec se novim
potpitanjima: $to vlade rade, zaSto i kakve to ima posljedice i znalenje.
Politicke odluke nisu samo posljedi¢ne, zavisne varijable u istraZzivaCkom
nacrtu. Sto je u sistemskom pristupu lapidarno oznac¢eno kao feedback,
postaje polazno istraZivatko pitanje: kakve su posljedice sadrzaja politickih
odluka na djelovanje politi¢kog sistcma? Omogucuju li politicku participa-
ciju ili pridonose monopoliziranju odlu¢ivackih pozicija?

Razvoj policy pristupa izazvao je nesporazume i dileme u tradicionalnim
nastavnim i istrazivackim programima politi¢ke znanosti. Da li je ona samo
jedan interdisciplinarni poku$aj prevladavanja ograni¢enosti pojedina¢nih
znanstvenih disciplina ili svojevrsna naddisciplina koja sc razvija s nagla-
skom na primjenjivost drudtvenih znanosti? Cini se da je koncept policy
kao poddiscipline politi¢ke znanosti ipak pretezniji i sve prihvaceniji. Policy
studije mogu posluZiti kao izvoriSte razvoja politicke znanosti:

1) Vitalizirajuéi nastavni proces uvodenjem svijeta politicke zbilje, de-
monstrirajuéi relevantnost politicke analize i njezinu profesionalnu i znan-
stvenu specifi¢nost, otklanjajuci tako lai¢ke prigovore o zdraverazumskom
karakteru polititke znanosti i njezine umjetne znanstvenosti.

2) Stvarajuéi mogucnosti za odgovarajucu i smislenu pomoc¢ u rjesava-
nju drustvenih problema, pridonoseci njezinej druStvenoj relevantnosti znan-
stvenim analizama primjenjivog karaktera.

3) Kao izvor empirijskih baza podataka za razvoj i (estiranje postojecih
hipoteza i modela, kao i za razvoj novih teorijskih doprinosa.

Zadatak je politickih znanstvenika da policy orijentaciji daju polito-
losku interpretativnu dimenziju buduéi da policy studije jesu politicke stu-
dije. PrenoSenje i primjena modela razvijenih u politickoj znanosti (teorije
elita i grupa, teorije odluCivanja, sistemska teorija itd.), koji su trebali
odgovoriti na pitanja o nosiocima vlasti, distribuciji moci, funkcioniranju
politickih institucija, mogu tek djelomice udovoljiti na novim zadacima.
Najpoznatiji je svakako sistemski model politickog sistema Davida Eastona.
Kao analitickom modelu malo toga mu se moZe prigovoriti, ali kao opis

——arer R - L ATIAIXL s nindacian aua T cas nasadAnhmtis PaliaEXEs fnk nad ini



Grdesic, 1., Policy . . ., Polit. misao., Vol. XXIV[1987). No. 3. str. 3—18. 17

ciranja zahtjeva do njihove konverzije u output, rijetko se odvija slijedeci
Eastonovu shemu. Primjerice, politi¢ki zahtjevi i podrSka veoma esto pro-
izvod su samog politickog sistema, a ne dolaze samo iz njegove okoline.
Odlucioci proizvode simbolicke aktivnosti umjetno aktivirajuéi podrsku si-
stemske okoline. Sistemski pristup prenaglasava procese inputa i oulpula,
zancmarujuci aktivnosti unutar »crne kutijee. Sistemska analiza razvila je
i svoje metodoloske technike, poput operacijskih istraZivanja, koje su izgra-
dene na pretpostavkama koje otcZzavaju kvalitetnu policy analizu: linearnc
uzroc¢nosti (koja je povezana s pojmom sistema i mehani¢kim odnosima
njegovih dijelova); vrijednosne neutralnosti i naglasak na formalisticke as-
pekte analize procesa (s uvjerenjem o opcoj primjenjivosti). Policy stvar-
nost nije jednoobrazna, allernative predstavljaju razlicite slike stvarnosti
koje se nme mogu opisati i razumjeti univerzalnim modelom. Rezultati poli-
tickih procesa, odluke i njihove posljedice pod uljecajem su suprotstavlje-
nih vrijednosti i raznolikih kontekstualnih ¢inilaca, a to podrazumijeva kom-
pleksnije analiticke modele.

Suvremeno stanje policy analize obiljezuje potraga za plodnijim teorij-
skim konceptom. Susan Hansen upozoruje na tri takva razvoja: 1) Politicka
ekonomija kao makroteorijski pristup istraZivanju odnosa izmedu ekonom-
skog i politiCkog sistema. Prakti¢ari i teoreticari postavljaju isto pitanje:
kakve su sposcbnosti i moguénosti vlade da kontrolira ekonomski Zivot?
Da li je ekonomija tako komplcksna da svaki napor njezinim upravljanjem,
bilo u politickom ili ekonomskom cilju, ¢ini stanje jo§ gorim? 2) Formalne
teorije organizacija, odnosno formalni modeli djelovanja kompleksnih or-
ganizacijskih sistema. Naglasak je na posljedicama specifi¢nih struktura i
pravila kolektivnih odluka na policy output. 3) Trece podrucje odnosi se
na nove nacine konceptualizacije i mjcrenja politickog neuspjeha.™

Na ne$to konkretnijoj razini dominiraju istrazivacke stratcgije koje osi-
guravaju neposredniju primjenjivost rezultata, brzi feedback, druStvenu re-
levanciju i unapredenje policy analize: koncentracija na probleme koji se
mogu »definiratic i »rijeSiti«; naglasak na implementaciju i iskoristivost zna-
nja; studije provodenja i obustavljanja programa; komparativna policy ana-
liza. Svaka od lih strategija ima svoja opravdanja, svoje rezultate ali i svo-
ja ograniéenja.

Atributi policy orijentacije obiljeZavaju suvremeno stanje politicke zna-
nosti. Krize ostvarivanja zamisljenih drustvenih modela socijalisti¢kih za-
jednica, poti¢u potrebu primjene i razvoja policy analize i u »njihovime«
politickim znanostima. Mozda se jo$ uvijek ne moZe reéi »§to radi«, ali smo
na putu da otkrijemo &to u svijetu politike sne radi«.

3 Susan Hansen, nav. djelo, str. 221,
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1van Grdesié¢
POLICY ANALYSIS

Abstract

Policy analysis has evolved, within the political sciences, into
an independent sub-discipline, with recognizable methodological
and thematic characteristics. Its turbulent development over the
last few years has led to various approaches and interpretations
in terms of definition and methodology. The author presents the
major sources and influences on the development of policy ana-
lysis, elements shared by the approaches and definitions, with
stress on its signilicance for political science as a discipline, and
for political decision-making.



