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ll0STRACT 

T h i s  t h e s i s  e x a t s i n e s  the i m p l i c a t i o n s  p o s e d  b y  c y b e r n e t i c  

t h e o r y  u i t h  r e g a r d  t o  p u b l  i c  p o l i c y m a k i n g .  S p e c i f i c a l l  g ,  i t  is 

h y p o t h e s i z e d  t h a t  t h e  use o f  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  w i l l  i n c r e a s e  

t h e  a e g r e e  o f  r a t i o n a l i t y  i n h e r e n t  i n  a n y  g i v e n  policp p r o c e s s .  

R a t i o n a l i t y  is d e f i n e d  a s  s o l v i n g  a g i v e n  p r o b l e ~  i n  a c c o r d a n c e  

w i t h  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  o r g a n i z a t i o n  i n  q u e s t i o n ,  

w h i l e  a c h i e v i n g  a n  a c c e p t a b l e  c o ~ p r o t s i s e  b e t w e e n  t h e  

f u n c t i o n a l l y  Meal s o l u t i o n  t o  t h e  p r o b l e a ,  t h e  resources of t h e  

s y s t e s ,  t h e  r e l e v a n t  p o l i t i c a l  c a n s i d e r a t i o n s  a n d  t b e  i m p o r t a n c e  

of t h e  p r o h l e ~  a rea  r e l a t i v e  t o  t h e  o t h e r  p r o b l e m s  f a c e d  by t h e  

s p s t e a .  

S e p a r a t e  l i t e r a t u r e  r e v i e w s  are p r o v i d e &  o f  b o t h  t h e  

t r a d i t i o n a l  a p p r o a c h e s  t o  p o l i c y  a n a l y s i s  a n d  t h e  a a jo r  t e n e t s  

o f  c y b e r n e t i c  t h e o r y .  Eleaents  f ront  b o t h  f i e l d s  are c a m b i n e d  i n  

t h e  c o n s t r u c t i o n  of a * * c y b e r n e t i c w  model  of p u b l i c  p o l i c p a a k i n g .  

C e r t a i n  e l e m e n t s  o f  t h i s  s o d e l  are d e s i g n a t e d  a s  o p e r a t i o n a l  

i n d i c a t o r s  of t h e  ters w c y b e r n e t i c  p r i n c i p f e s s e  

F o l l o w i n g  t h i s ,  a d e s c r i p t i v e  a n a l y s i s  is p r e s e n t e d  of t h e  

p r o c e s s e s  by w h i c h  c h a n g e s  were e n a c t e d  t o  j n v e n i l e  c o n t a i n m e n t  

l e g i s l a t i o n  i n  t h e  p r o v i n c e s  of b r i t i s h  C o f u a b i a ,  O n t a r i o  a n d  

A l b e r t a .  The results of t h i s  a n a l y s i s  a r e  matcheg u i t h  t h e  

e l e e e n t s  of t h e  c y b e r n e t i c  mode l  i n  o r d e r  t o  r a n k  t h e  p r o v i n c e s  

i n  teriits o f  t h e i r  use of c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s ,  A c o n t i n u u s  is 

i d e n t i f i e d  w h i c h  p l a c e s  O n t a r i o  •’erst, B r i t i s h  C o l u m b i a  s e c o n a  

a n d  Alber ta  last. A f u r t h e r  a n a l y s i s  of t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  

iii 



with regard to  an  independent d e f i n i t i o n  o f  rationality results 

i n  the satne relative r a n k i n g .  It is t e n t a t i v e l y  c o n c f u d e i i  t h a t  

t h e  h y p o t h e s i s  i s  c o n f i r m e d .  However, i t  is n o t e d  t h a t  several 

l i m i t a t i o n s  e x i s t  w i t h  r e s p e c t  t o  the study, and that c a u t i o n  

tnust be used in i n t e r p r e t i n g  t h e  r e s u l t s .  



Z u o u l d  l i k e  t o  t h a n k  a l l  of t h e  p e o p l e  who p l a y e d  a r o l e  

i n  t h e  c o ~ p l e t i o n  of  t h i s  t h e s i s .  T h e  g r ea t e s t  d e b t  of g r a t i t u d e  

is owed t o  my s e n i o r  s u p e r v i s o r ,  D r .  S i m o n  V e r d u n - J o n e s ,  u h o s e  

p a t i e n c e ,  u n a e r s t a n d i n g  a n d  i n s i g h t  t h r o u g h o u t  t h e  e n t i r e  

p r o c e s s  c o n t r i b u t e d  f a a e a s u r a b l y  t o  t h e  f i n a l  r e s u l t .  I n  

a d d i t i o n ,  t h e  o t h e r  two me~bers of ay co~s i t t e e ,  Dr. J a h n  

E k s t e d t  a n d  D r .  Ray C o r r a d o ,  o f f e r e d  u n f a i l i n g  s u p p o r t  and  

a s s i s t a n c e  d u r i n g  a l l  s t a g e s ,  a n d  were e s p e c i a l l y  h e l p f u l  w i t h  

r e s p e c t  t o  t h e i ~  own p a r t i c u l a r  a reas  of e x p e r t i s e .  F i n a l l y ,  I 

w o u l d  a l s o  l i k e  t o  t h a n k  a l l  of t h e  staff and! g r a d u a t e  s t u d e n t s  

i a  t h e  D e p a r t m e n t  of C r i a i n o l o g y  f o r  t h e  u n d e r s t a n d i n g  a n d  

f o r b e a r a n c e  w h i c h  t h e y  so g e n e r o u s l y  B i s p l a y e d  d u r i n g  soree  of 

t h e  sore t r y i n g  p e r i o d s  i n  t h e  w r i t i n g  of t h i s  t h e s i s .  
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I o IHTRODUCT ION 

O f  a l l  t h e  p r o b l e a s  c u r r e n t l y  f a c i n g  modern  c r i m i n a l  

j u s t i c e  s y s t e s t s ,  o n e  o f  t h e  a o s t  p r e s s i n g  i n v o l v e s  t h e  

management  o f  l a r g e  o r g a n i z a t i o n s .  D u r i n g  t h e  l a s t  t h r e e  

d e c a d e s ,  t h e  i m p l e a e n t a t i o n  o f  c r i m i n a l  j u s t i c e  p r o g r a m s  h a s  

i n c r e a s i n g l y  i n v o l v e d  t h e  c r e a t i o n  a n 6  m a i n t e n a n c e  of 

l a r q e - s c a l e  b u r e a u c r a c i e s .  Ruaerous writers h a v e  a r g u e d  t b a t  

t h i s  s i t u a t i o n  is c o a g l i c a t e d  by the f a c t  t h a t  large 

b u r e a u c r a c i e s  are o f t e n  s u c c e s s f u l  i n  r e s i s t i n g  e x t e r n a l  c o n t r o l  

t o  the e x t e n t  t h a t  t h e y  are a b l e  t o  pursue c o u r s e s  o f  a c t i o n  

w h i c h  are a n t i t h e t i c a l  t o  t h e  w i s h e s  of t h o s e  p o l i t i c a l l y  

r e s p o n s i b l e  f o r  t h e i r  a a f f l i n i s t r a t i  o n  (Ashby 1956; B e e r ,  1967; 

D e c h e r t ,  1966). P o r  t h i s  r e a s o n ,  i t  would a p p e a r  t h a t  d e v i s i n g  

some a e t h o d  of a n a l y z i n g  a n d  c o n t r o l l i n g  the b u r e a u c r a t i c  

d e c i s i o n a a k i n g  p r o c e s s ,  e s p e c i a l l y  a s  i t  relates t o  t h e  

f o r m u l a t i o n  of p o l i c y , %  is ~ a n d a t o r y  i f  e f f e c t i v e  p o l i t i c a l  

c o n t r o l  o v e r  t h e  c r i ~ i n a l  j u s t i c e  systea is to b e  a a f n t a i n e d , z  

I n s o f a r  a s  t h i s  i s s u e  is c o n c e r n e d ,  t h e  p o l i c y  sciesce 

l i t e r a t u r e  is r e p l e t e  w i t h  a m u l t i t u d e  o f  t h e o r i e s  a n d  a o d e l s ,  

b o t h  d e s c r i p t i v e  a n d  p r e s c r i p t i v e ,  a i m e d  a t  analyzing a n d  

c o n t r o l l i n g  t h e  d e c i s i o n m a k i n g  p r o c e s s  e m p l o y e d  by p u b l i c  

o f f i c i a l s .  T h e  m a j o r  p r o b l e m ,  h o w e v e r ,  c e n t e r s  a r o u n d  t h e  d e g r e e  

t o . v h i c h  the v a r i o u s  a c a d e n f c  a p p r o a c h e s  are accurate i n  a 

d e s c r i p t i v e  s e n s e ;  a n d  e v e n  m o r e  i m p o r t a n t l y ,  t h e  d e u r e e  t o  



w h i c h  t h e y  c a n  b e  u t i l i z e d  i n  a p r e s c r i p t i v e  s e n s e .  The l a c k  of 

c o n s e n s u s  w h i c h  c u r r e n t l y  e x i s t s  r e g a r d i n g  t h e s e  c o n c e r n s  l e a d s  

t o  t h r e e  a a j o r  a i m  i n s o f a r  a s  t h i s  a n a l y s i s  is c o n c e r n e 8 .  

T h e  f irst  o f  t h e s e  aims w i l l  b e  t o  c o n d n c t  a r e v i e w  a n d  

a n a l y s i s  of t h e  e x i s t i n g  l i t e r a t u r e  r e g a r d i n g  d e c i s i o n ~ a k i n g  i n  

t h e  p u b l i c  a r e n a .  F o l l o w i n g  t h i s ,  a n  o v e r v i e u  o f  t h e  l i t e r a t u r e  

i n  t h e  f i e l d  o f  c r b e r n e t i c s  w i l l  b e  p r e s e n t e d ,  c n l m i n a t i n g  i n  

t h e  c o n s t r u c t i o n  of a c y b e r n e t i c  model of p a f i c y s a k i n q *  F i n a l l y ,  

a s p e c i f i c  area o f  C a n a d i a n  c r i m i n a l  j u s t i c e  p o l i c y  w i l l  b e  

e x a m i n e d  w i t h  a v i e w  t o  a s s e s s i n g  t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  e l e a e n t s  

o f  a c y b e r n e t i c  m o d e l  were u t i l i z e d  d u r i n g  t h e  p o l i c y  

f o r m u l a t i o n .  C o n c u r r e n t  w i t h  t h e  l a t t e r  aim, t h e  f o l l o w i n g  

h y p o t h e s i s  will b e  subjected to a n  e x p l o r a t o r y  assessaentz 

I .  The d e g e e  t o  which  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  a r e  e m b o d i e d  i n  a 
p a r t i c u l a r  p o l i c y m a k i n g  p r o c e s s  w i l l  be p o s i t i v e l y  
c o r r e l a t e d  w i t h  t h e  d e g r e e  o f  r a t i o n a l i t y 3  i n h e r e n t  i n  t h a t  
p r o c e s s .  

H a v i n g  a r t i c u l a t e d  the c o n c e p t u a l  p a r a e e t e r s  t o  b e  a p p l i e d  

t o  t h i s  t h e s i s ,  i t  nou  r e ~ a i n s  t o  d e f i n e  t h e  s p e c i f i c  area of 

t h e  c t i a i n a l  j u s t i c e  system w h i c h  w i l l  be s u b j e c t e i i  t o  a n a l y s i s .  

B e c a u s e  of t h e  n a t u r e  of t h e  h y p o t h e s i s  a r t i c u l a t e d  a b o v e ,  i t  is 

c o n s i d e r e d  m a n d a t o r y  t h a t  the area selecteii mst p r o v i d e  a b r o a d  

c o m p a r a t i v e  b a s e  i n s o f a r  a s  p o l i c y  f o r n u l a t i o n  is  c o n k e r r t e a .  I n  

t h i s  r e g a r d ,  t h e  e n a c t ~ e n t  o f  l e g i s l a t i o n  r e s p e c t i n g  t h e  

i n c a r c e r a t i o n  o f  j u v B n i h i + s  i n  t h e  p r o v i n c e s  of B r i t i s h  Columbia, 

O n t a r i o  an& A l b e r t a  is deeumd t o  p r o v i d e  a s u i t a b l e  c o w p a r a t i v e  



base f o r  s e v e r a l  r e a s o n s ,  F i r s t ,  t h e s e  t h r e e  p r o v i n c e s  a l l  

e n a c t e d  f a i r l y  r a d i c a l  c h a n g e s  w i t h  regard t o  j u v e n i l e  

c o n t a i n ~ e n t  l e g i s l a t i o n  d u r i n g  t h e  p e r i o d  f toa  1978 t o  tY78* In 

a d d i t i o n ,  t h e  e n a c t m e n t  p r o c e s s e s  were d i s t i n c t l y  d i f f e r e n t  i n  

many r e s p e c t s ,  a f e a t u r e  w h i c h  w i l l  e n h a n c e  t h e  v a l i d i t y  of t h e  

a n y  c o s p a r i s o n s  w h i c h  a r e  m a d e *  F i n a l l y ,  t h e  f a c t  t h a t  

r e s p o n s i b i l i t y  f o r  j u v e n i l e  p r o g r a a s  i s  d i v i d e d  b e t w e e n  t h e  

federal  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n a e n t s  w i l l  p r o v i d e  a n  i n c r e a s e d  

o p p o r t u n i t y  t o  assess a a n y  of t h e  e l e m e n t s  of the c y b e r n e t i c  

%ode1 w h i c h  w i l l  b e  c o n s t r n c t e d  l a te r  i n  t h i s  t h e s i s .  

I *  W h i l e  t h e  d e f i n i t i o n  of the term p o l i c y  w i l l  b e  e x p l i c a t e d  
i n  g r e a t e r  d e t a i l  l a t e r  i n  t h i s  d i s c u s s i o n ,  for: p r e s e n t  
p u r p o s e s  i t  is s u f f i c i e n t  t o  n o t e  t h a t  i t  is t a k e n  t o  
s i g n i g y  t h o s e  d e c i s i o n s  w h i c h  p l a c e  c o n s t r a i n t s  o n  t h e  
m&king of o t h e r  d e c i s i o n s .  

2 ,  T h i s  q a e s t i o n  is e s p e c i a l l y  r e l e v a n t  i n  t h e  l i g h t  of 
R e i s m a n ' s  a s s e r t i o n  t h a t  l o n g s t a n d i n g  b u r e a u c r a t i c  rules 
e x h i b i t  a t e n d e n c y  t o  a s s u n e  t h e  a u t h o r i t y  n o r m a l l y  r e s e r v e d  
f o r  fortaal l e g i s l a t i o n  ( H e i s m a n ,  1976 :8f - 8 5 )  . 

3 ,  T h e  term r a t i o n a l i t y  w i l l  be  d e f i n e d  o n  pages 4 8  t o  51 o f  
t h i s  thesis. 



O n e  of t h e  wost s t r i k i n g  f e a t u r e s  of t h e  p o l i c y  a n a l y s i s  

l i t e r a t u r e  is t h e  lack o f  c o n s e n s u s  w h i c h  e x i s t s  r e g a r d i n g  t h e  

f o r m u l a t i o n  a n d  f ~ p l e s e n t a t i o n  of o r g a n i z a t i o n a l  p o l i c i e s .  T h i s  

d i s a g r e e m e n t  e x t e n d s  t o  t h e  a o s t  basic of i s s u e s ,  a n d  e v e n  

i n c l u d e s  s u c h  g e n e r a l  q u e s t i o n s  as t h e  d e f i n i t i o n  of t h e  t e r a  

p o l i c y ,  t h e  g e n e r a l  w a n n e r  i n  u h i c h  p o l i c i e s  a r e  set,  a n d  

w h e t h e r  o r  n o t  o p t i ~ a l  p o l i c y a a k i n g  s t a t e g i e s  c a n  b e  d e v i s e d .  

when t h i s  d i s c u s s i o n  i s  e x t e n d e d  t o  s o r e  s p e c i f i c  p r o b l e ~ s ,  the 

d i s a g r e e m e n t  becomes e v e n  Bore p r o n o u n c e d .  A s  a r e s u l t ,  i t  is 
PT 

h a r d l y  s u r p r i s i n g  t h % t  a g r e a t  a a n y  a i f f e r e n t  p o f i c y % a k i n g  

s t r a t e g i e s ,  e a c h  a t t r a c t i n g  its o u n  coterie of a d h e r e n t s ,  h a v e  

b e e n  a d v a n c e d  i n  a n  a t t e m p t  t o  p r o v i d e  b u r e a u c r a t i c  p o l i c y a a k e r s  

w i t h  some form of g u i d a n c e  i n  t h i s  aos t  c r u c i a l  area of 

o r g a n i z a t i o n a l  a a n a g e m e n t .  

T h e  a i r  o f  t h i s  c h a p t e x  w i l l  b e  t o  p r o v i d e  a n  o v e r v i e w  of 

t h e  v a r i o u s  a p p r o a c h e s  o u t l i n e d  i n  t h e  academic l i t e r a t u r e  w i t h  

regard t o  t h e  f o r m u l a t i o n  of 1 ' p u b l i c 8 *  p o l i c y . '  However ;  b e c a u s e  

of t h e  v a s t  n u a b e r  of s t a t e g i e s  w h i c h  e x i s t ,  s a n y  of v h i c h  

o v e r l a p  t o  v a r y f n g  degrees, it fs f e l t  t h a t  so@e B e a n s  of 

s i a p l i f y i n g  t h e  d i s c u s s i o n  w u s t  be  e a p l o y e d .  B c c o r i t i n g l p ,  t h i s  

o v e r v i e w  w i l l  c o n c e n t r a t e  o n  d i s c u s s i n g  t h r e e  w i d e l y  a c c e p t e d  

t h e o r e t i c a l  m o d e l s .  T h e s e  m o d e l s  are, i n  o rder  of i l i s c u s s i o n ,  

t h e  r a t i o n a l ,  t h e  i n c r e m e n t a l - c h a n g e ,  a n d  t h e  a i r e d  s c a n n i n g  



aodels.  W h i l e  t h i s  a p p r o a c h  w i l l  r e s u f  t i n  l o s i n g  s o m e  of  t h e  

s u b t l e r  d i s t i n c t i o n s  o h i c h  e x i s t  b e t w e e n  t h e  models s u r v e y e d ,  i t  

is  f e l t  t o  be s u f f i c i e n t  f o r  t h e  purposes o f  t h i s  t h e s i s . 2  

I n  a d d i t i o n  t o  t h e  a b o v e  l i m i t a t i o n ,  two a d d i t i o n a l  

d i s c l a i i t t e r s  n e e d  t o  b e  a r t i c u l a t e d  r e g a r d i n g  t h e  s c o p e  o f  t h i s  

a n a l y s i s *  F i r s t ,  a n  a c a d e a i c  d i s t i n c t i o n  is o f t e n  made b e t w e e n  

d e s c r i p t i v e  a n d  p r e s c r i p t i v e  a o d e l s  o f  p o l i c y  a n a l y s i s  (Bower,  

I968:?O!j-?O8). Bowever ,  b e c a u s e  i t  is f e l t  t h a t  v i r t u a l l y  a l l  of 

t h e  a c a d e ~ i c  a o d e l s  c a n  be w p l o y e d  i n  e i t h e r  f a s h i o n ,  t h i s  

d i s t i n c t i o n  w i l l  be i g n o r e d  i n  t h e  e n s u i n g  a n a l y s i s .  S e c o n d ,  

Bower (1968) d i s t i n g u i s h e s  b e t w e e n  "n todels  of i n d f v i i f u a l  

5 c h o i c e w ,  i n  w h i c h  a s i n g l e  d e c i s i o n m & e r  f o r m u l a t e s  t h e  pol i c y ,  

a n d  % o d e l s  of c o l l e c t i v e  c h o i c e e * ,  i n  w h i c h  t h e  policy 

f o r m u l a t i o n  is a g r o u p  r e s p o n s i b i l i t y  fZd:108-112). However ,  it 

w i l l  b e  c o n t e n d e d  l a t e r  i n  this t h e s i s  t h a t  p o l f c y a a k i n g ,  a s  

d i s t i n c t  from o t h e r  t y p e s  o f  d e c i s i o n a a k i n g ,  w i l l  a l w a y s  x n v o l v e  

c o e p r o a i s e  a ~ o n g  o e a b e r s  o f  a g r o u p ,  a n d  t h a t  a n y  a p p e a r a n c e  of 

"single  actorw p o l i c p a a k i n g  w i l l  b e  i l l u s o r y .  A s  a r e s u l t ,  t h i s  

d i s t i n c t i o n  will n o t  b e  d e a l t  w i t h  i n  t h i s  c h a p t e r e  



T h e  &an  w h o s e  n a a e  is  ~ o s t  o f t e n  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  

r a t i o n a l  moaef o f  p o l i c y m a k i n g  is H a r o l d  L a s s w e l l .  I n  z& 
Q e c j s i q ! !  P E ~ s B ~ ~  (1 956) , L a s s w e l f  a r g u e s  t h a t  g o o d  p o l i c y  

d e c i s i o n s  r e s u l t  f r o m  a series o f  s i x  s t e p s ,  e a c h  of w h i c h  

follows l o g i c a l l y  ffor t h e  p r e c e d i n g  o n e ,  C o s n e n c i n g  u i t h  t h e  

r e c o g n i t i o n  t h a t  a p r o b l e ~  e x i s t s ,  t h e  r a t i o n a l  p o l i c y  maker 

i n v e s t i g a t e s  t h e  p r o b l e m ,  c o a p i l e s  a list o f  p o s s i b l e  s o l u t i o n s ,  

r a n k s  t h e s e  a l t e r n a t i v e  s o X u t f o n s  a c c o r d i n g  t o  e x i s t i n g  

u r g a n i z a t i o n a l  p r i o r i t i e s ,  assesses t h e  kpossfble risks a n d  

c o n s e q u e n c e s  o f  each a l t e r n a t i v e ,  a n d  f i n a l l y ,  selects t h e  

s o l u t i o n  w h i c h  p r o v i d e s  t h e  b e s t  p o s s i b l e  c o m p r o ~ i s e  b e t w e e n  t h e  

v a l u e s  a n d  p r i o r i t i e s  of t h e  o r g a n i z a t i o n  a n d  t h e  risks i n v o l v e d  

i n  t h e  s o l u t i o n , 3  

T h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  o f  t h i s  s o d e l  h a s  o f t e n  been  h e l d  t o  

e a b o a p  t h e  a s s u m p t i o n  t h a t  it is  p o s s i b l e  t o  c o n c e f v e  of a l l  

p o s s i b l e  a l t e r n a t i v e s ,  a l o n g  w i t h  a l l  o f  t h e i r  p o s s i b l e  

c o n s e q u e n c e s .  I n  a d d i t i o n ,  t h i s  p r o c e s s  a l s o  a p p e a r s  t o  a s s u m e  

t h a t  p r e - e x i s t i n g  v a l u e s  an6 p r i o r i t i e s  w i l l  a l w a y s  be c l e a r c u t .  

I n  f a c t ,  s i n c e  t h e  p o s s i b l e  c o n s e q u e n c e s  w i l l  all o c c u r  a t  sose 

f u t u r e  p o i n t ,  i t  wou ld  be  n e c e s s a r y  t o  p r e d f c t  w h a t  t h e  v a l u e s  

a n d  g o a l s  o f  t h e  o r g a n i z a t i o n  w i l l  be  a t  t h a t  t i ~ e .  L a s s w e l l  

d o e s  a d a i t  t h a t  t h i s  a p p r o a c h  e ~ b o d i e s  & i f f i c u l t i e s m  However ,  h e  

a r g u e s  t h a t  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  of h i s  m d e l  is n o t  



necessarily i n t e n d e d  t a  f a l l o w  a r i g i d l y  de f l sed  t e m p o r a l  

s e q u e n c e .  #or ,  h e  a r g u e s ,  is i t  i n t e n d e d  t o  p r e c l u d e  t h e  use of 

l i m i t i n g  c r i t e r i a  s u c h  as e c o n o m i c  f e a s i b i l i t y  t o  d e f i n e  t h e  

s c o p e  o f  the a n a l y s i s  ca r r i ed  o u t ,  

L a s s w e f l  f a r t h e r  asserts t h a t  t h e  q u e s t i o n  af values i n  

p u b l i c  p o l i c y m a k i n g  is n o t  a s  p r o b l e w a t i c  as many p e o p l e  a s s u m e .  I 

V a l u e s ,  h e  a r g u e s ,  are s i m p l y  o b j e c t s  of human d e s i r e  { L a s s w e l l ,  

194 3:2 l7)  . Y h i l e  c o n c e d i n g  t h a t  a n y  s t a t e w e n t  o f  v a l u e s  ~ u s t  

c o r n m a c e  v i t h  h i g h l y  abs t rac t  c o n c e p t s ,  h e  a r g u e s  t h a t  i f  

s u i t a b l e  " r u l e s  o f  i n t e r p r e t a t i o n H  a r e  u t i l i z e d ,  i t  is 

r e l a t i v e l y  s i a p l e  t o  o p e r a t i o n a l i z e  t h e s e  a b s t r a c t  c o n c e p t s  i n t o  

c o n c r e t e  p r e f e r e n c e s  t o  f i t  s p e c i f i c  s i t u a t i o n s  (Id:212f .* Re 

f u r t h e r  n o t e s  t h a t  t h e  o n l y  c o n s t r a i n i n g  f a c t o r  t o  be p l a c e d  o n  

t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  of v a l u e s  fn a n y  s p e c i f i c  s i t u a t i o n  is 

t h e  i d e n t i f i c a t i o n  o f  a H s u p r e n e  valuew t o  g u i d e  t h e  

o p e r a t i o n a l i z a t i o n  p r o c e s s .  Rs l o n g  a s  t h e  c o n c r e t e  p r e f e r e n c e s  

w h i c h  r e s u l t  from t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  o f  a b s t r a c t  v a l u e s  d o  

no t  c o n t r a v e n e  t h i s  s u p r e m e  v a l u e ,  t h e  Berules of i n t e r p r e t a t i o n w  

c a n  b e  t a i l o r e d  t o  s u i t  the p o l i c y m a k e r s  i n v o 1 v e d . s  

A n o t h e r  v i e w  of the p o l i c y  p r o c e s s  w h i c h  is s i a i l a r  t o  

L a s s w e l f * ~  is p o s t u l a t e d  bg H e r b e r t  A. Simon.  W h i l e  S i r o n e s  

major c o n c e t n  is w i t h  c o r p o r a t e  o r g a n i z a t i o n s ,  h i s  t h o u g h t s  

r e g a r d i n g  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  a r e  a l s o  a p p l i c a b l e  t o  the p u b l i c  

i r ta jor  t a sk  of a r a t i o a a l  p o l i c y m a k e r  is t o  n a t c b  t h e  d e s S r e 6  

e n d s  t o  t h e  a p p r o p r i a t e  a e a n s .  b c c o r d i n g l y ,  a r a t i o n a l  d e c i s i o n  



is d e f i n e d  as t h e  s e l e c t i o n  o f  w , , . t h a t  o n e  of t h e  s t r a t e g i e s  

u h i c h  is f o l l o w e d  by t h e  p r e f e r r e a ;  set of c o n s e q u e n c e s t a  ( I d t 4 7 ) .  

I n s o f a r  a s  t h e  a c t u a l  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  is c o n c e r n e d ,  Simon 

asserts t h a t  t h i s  c o a p l e x  p r o c e s s  is  r e d n c i b f e  t o  a s i s p l e  

t h r e e - s t a g e  p r o c e s s  i n  w h i c h  t h e  p o l i c p a i a k e r  lists a l l  of t h e  

a l t e r n a t e  s o l u t i o n s ,  assesses t h e i r  p o s s i b l e  c o n s e q u e n c e s ,  a n d  

e v a l u a t e s  t h e s e  c o n s e q u e n c e s  i n  terrs of a p r e - e x i s t i n g  set of 

v a l u e s  o r  p r i o r i t i e s  (Id:67-70). 

S i a o n  c o n c e d e s  t h a t  t h i s  t y p e  of r a t i o n a l i t y  is i a p o s s i b l e  

t o  a c h i e v e  i n  p r a c t i c e .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  h e  a r g u e s ,  a o s t  

b u r e a u c r a t i c  p o f i c y a a k e r s  u t i l i z e  a t y p e  o f  l i a i t e d  r a t i o n a l i t y  

r e f e r r e d  t o  as  s a t i s f i ~ i n g ~ b  U n d e r  t h i s  r o d e l ,  t h e  f i r s t  step is 
I( 

t h e  c a f c u l a t i o n  of t h e  ~ i n i r u a  a c c e p t a b l e  r e s u l t s  u h i c h  c a n  be 

t o l e r a t e d  b y  t h e  o r g a n i z a t i o n  i n  q u e s t i o n .  F o l l o w i n g  t h i s ,  a l l  

m u l t i - d i ~ e n s i o n a l  v a l u e s  a n d  g o a l s  are r e d u c e d  t o  

s i n g l e - d i m e n s i o n a l  c o n s t r a i n t s ,  F i n a l l y ,  t h e  r a n g e  of a l t e r n a t e  

s o l u t i o n s  is r e d u c e d  b y  e x c l u d i n g  a l l  b u t  t h e  aos t  o b v i o u s  

f a c t o r s  (S imon,  t976;80-89).  A s  a r e s u l t ,  t h e  p o l i c y m a k e r  is 

l e f t  w i t h  a m a n a g a b l e  n u m b e r  o f  c h o i c e s  u h i c h ,  w h i l e  u n l i k e l y  t o  

r e s u l t  i n  a n  i d e a l  s o l u t i o n ,  are almost c e r t a i n  t o  p r o v i d e a a  

s a t i f a c t o r y  o n e *  Simon a r g u e s  t h a t  t h i s  p r o c e s s  r e a a i n s  r a t i o n a l  

as  l o n g  a s  t h e  p o l i c y m a k e r  r e m a i n s  c o g n i z a n t  o f  i ts l i m i t a t i o n s .  

O t h e r  writers h a v e  dfsagreed w i t h  t h i s  l a t t e r  a s s e r t i o n ,  

h o w e v e r ,  a n d  w h i l e  a g r e e i n g  t h a t  r a t i o n a l i t y  is i a p o s s i b l e  t o  

a c h i e v e  i n  its p u r e  fora, h a v e  s o u g h t  t o  refarmlate t h e  c o n c e p t  

s o  t h a t  i t  r e p r e s e n t s  a u s e f u l  c o m p r o ~ i s e  b e t w e e n  t h e  i e p a s s i b l e  



ideal p o s e d  by t h e  r a t i o n a l - c o ~ y r e h e n s i v e  a p p r o a c h  a n d  t h e  

s i n i m u m  a c c e p t a b i l i t y  c r i t e r i a  i n c o r p o r a t e d  i n t o  t h e  s a t i s f i c i n g  

s o d e l .  An e x a m p l e  o f  t h i s  a p p r o a c h  is fount3 in t h e  work o f  

P e h e z k e l  Dror. I n  g g b g c  gp&&cp B e - E x a m i n e  (1960) ,  D r o r  

d i s c u s s e s  t h r e e  p o l i c ~ ~ a k i n g  m o d e l s  w h i c h  embody t h e  c o n c e p t  o f  

r a t i o n a l i t y  t o  v a r y i n g  d e g r e e s .  W h i l e  Dror r e r e l y  d e s c r i b e s  

t h e s e  a o d e l s  as a p r e l u d e  t o  d i s c u s s i n g  t h e  a p p r o a c h  w h i c h  h e  

d e s c r i b e s  a s  the o p t i a a l  a o d e l ,  t h e y  are  n e v e r t h e l e s s  w o r t h  

d i s c u s s i n g  b r i e f l y  a t  t h i s  p o i n t . ?  T b e s e  m o d e l s  a re  l a b e l l e d  a s  

t h e  p u r e - r a t i o n a l i t y ,  t h e  e c o n o a i c a l l y - r a t i o n d  a n d  t h e  

s e q u e n t i a l - d e c i s i o n  m o d e l s .  

I n  D r o r r s  a n a i y s i s ,  p u r e - r a t i o n a l i t y  is a c h i e v e d  when t h e  

f o l l o w i n g  s i x - p h a s e  p r o c e s s  is f o l l o w e d  b y  a p o l i c y m a k e t :  

T h e  e s t a b l i s h s e n t  of a c o m p l e t e  set s f  o p e r a t i o n a l  goals ,  
w i t h  r e l a t i v e  w e i g h t s  a l l o c a t e d  t o  t h e  r e l a t f v e  d e g r e e  t o  
w h i c h  e a c h  aay b e  a c h i e v e d .  

The  e s t a b l i s h m e n t  of a c o a p l e t e  i n v e n t o r y  of o t h e r  v a l u e s  
a n d  r e s o u r c e s ,  v i t h  e a c h  b e i n g  w e i g h t e d  a c c o r d i n g  t o  t h e i r  
r e l a t i v e  i m p o r t a n c e .  

T h e  c o a p i l a t i o n  o f  a c o m p l e t e  list of t h e  alternate p o l i c i e s  
o p e n  t o  the p o l i c y a a k e r .  

T h e  a s s e s s a e n t  of t h e  casts a n d  b e n e f f t s  of each 
a l t e r n a t i v e ,  i n c l u d i n g  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  e a c h  v i 3 l  a c h i e v e  
t h e  v a r i o u s  o p e r a t i o n a l  g o a l s ,  c o n s u m e  r e s o u r c e s ,  a n d  
r ea l i ze  o r  i s t p a i r  o t h e r  v a f  ues. 

The c a l c u l a t i o n  of t h e  n e t  e x p e c t a t i o n  for e a c h  a l t e r n a t i v e  
bp s u l t i p l r i n g  t h e  p r o b a b i l i t y  o f  e a c h  b e n e f i t  o r ' c o s t  by 
i ts u t i l i t y ;  a n d  

T h e  c o m p a r i s o n  o f  t h e  n e t  e x p e c t a t i o n s  of t h e  v a r i o u s  
a l t e r n a t i v e s  and t h e  s e l e c t i o n  o f  t h e  d t e r n a t i v e ( s )  w i t h  
t h e  h i g h e s t  n e t  e x p e c t a t f o n  (s) ( Id :232)  . 



As u i l l  be n o t e d  f r o m  t h e  above s i x  steps, Dror's 

c o n c e p t i o n  o f  p a r e - r a t i o n a l i t y  d o e s  n o t  d i f f e r  g r e a t l y  from t h e  

m o d e l  p o s t u l a t e d  by Lasswell.  As s u c h ,  i t  s u f f e r s  f r o m  s i m i l a r  

d i f f i c u l t i e s  o n  a n  o p e r a t i o n a l  p l a n e .  D r o r  does n o t e  t h a t  t h i s  

p r o c e s s  would  b e  i m p o s s i b l e  t o  a c h i e v e  u n d e r  r ea l  c o n d i t f o n s ;  

h o u e u e r ,  h e  asserts t h a t  t h e  c o n c e p t  of p u r e - r a t i o n a l i t y  is 

e s s e n t i a l  t o  t h e  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  as a w h o l e .  

I n  a a d i t i o n ,  h e  s t a t e s  t h a t  i t  p r o v i d e s  a u s e f u l  c r i t e r i o n  f o r  

a s s e s s i n g  t h e  a d e q u a e r  o f  more real is t ic  m o d e l s .  

T h e  e c o n o a i c a l l y - r a t i o n a l  a p p r o a c h  t o  p o l i c y ~ a k i n g  is 

s i e i l a r  t o  t h e  p u r e - r a t i o n a l i t y  mode l  e x c e p t  f a r  t h e  s t i p u l a t i o n  

t h a t  t h e  s a r i o u s  p h a s e s  o f  t h e  l a t t e r  m o d e l  are t o  be  c a r r i e d  

o u t  o n l y  t o  t h e  e x t e n t  that t h e y  are e c o n o m i c a l l y  feasible. T o  

be  stope s p e c i f i c ,  i f  t h e  cost  of o p e r a t i o n a l i z f n g  a n y  p a r t i c o l a r  

p h a s e  s x c e e & s  t h e  b e n e f i t  t o  b e  d e r i v e d  f r o @  d o i n g  so, t h e  

d e v e l o p a e n t  o f  t h e  phase i a  q u e s t i o n  is t o  b e  c u r t a i l e d  o r  

e l i m i n a t e d .  W h i l e  t h i s  a p p r o a c h  a p p e a s s  s e n s i b l e  o n  a p u r e l y  

i n t e l l e c t u a f  l e v e l ,  i t  n e o e r t h e l e s s  p o s e s  s e r i o u s  p r o b l e s s  o f  a n  

o p e r a t i o n a l  n a t u r e .  F o r  e x a ~ p f e ,  i t  u i l l  o f t e n  p r o v e  i m p o s s i b l e  

t o  d e t e r m f n e  w h a t  t h e  c o s t s  a n d  b e n e f i t s  of a n y  p a r t i c n l a r y h a s e  

w i l l  b e  w i t h o u t  a c t u a l l f  o p e r a t i o n a l i z f n g  it. H e v e r t h e L e s s ,  the 

i n t r o d u c t i o n  of t h e  c o n c e p t  o f  e c a n o ~ i c  f e a s i b i l i t y  i n t o  t h e  

e q u a t i o n  does p r o v i d e  a l o g i c a l  c r i t e r i o n  f o r  f i ~ i t i n g  t h e  

d e c i s i o n  p r o c e s s ,  a n d  t h u s  r e p r e s e n t s  a n  i r p r o v e a e n t  o v e r  t h e  

p u r e - r a t i o n a l i t y  sodel. 



T h e  s e q u e n t i a l - d e c i s i o n  rnodef is d e s i g n e d  t o  be eaploped in 

s i t u a t i o n s  w h e r e  a h i g h  d e g r e e  of u n c e r t a i n t y  e x i s t s  r e g a r d i n g  

t h e  i n f o r m a t i o n  require& f o r  c a r r y i n g  o u t  t h e  i n i t i a l  phases of 

t h e  p u r e - r a t i o n a l i t y  a p p r o a c h .  I n  f a c t ,  i n  same i n s t a n c e s ,  t h e  

o n l y  f e a s i b l e  way t o  o b t a i n  e n o u g h  i n f o r a a t i o n  t o  B a k e  a f i n a l  

d e c i s i o n  is by t e s t i n g  s e v e r a l  a l t e r n a t e  s o l u t i o n s c @  T h e n ,  a f t e r  

more i n f o r a a t i o n  is ga laed  f r o m  t h e  d e v e l o p m e n t  of t h e  i n i t i a l  

s t a g e s  of one o r  m o r e  p o l i c y  a l t e r n a t i v e s ,  t h e  d e c i s i o n  p r o c e s s  

c a n  be r e f i n e d  i n  a s e q n e n t i a l  f a s h i o n ,  w i t h  e a c h  s u b s e q u e n t  

d e c i s i o n  b e i n g  b a s e d  upon  t h e  i n f o r m a t i o n  g a i n e d  f r o s t  t h e  

r e s u l t s  of t h e  p r e c e d i n g  one, 

T h e  major d i s a d ~ a a t a g e  p o s e d  by t h i s  a p p r o a c h  is t h e  c o s t  

f a c t o r .  C l e a r l y ,  t e s t i n g  s e v e r a l  p o s s i b l e  s o l u t i o n s  t o  v a r y i n q  

s tages  o f  d e v e l o p m e n t  is  sore e x p e n s i v e  t h a n  f a p l e m e n t i n g  o n e ,  

a l b e i t  i m p e r f e c t ,  d e c i s i o n ,  I n  a & d i t i o n ,  b e c a u s e  the d e c i s i o n  

p r o c e s s  w i l l  n e c e s s a r i l y  b e  e x t e n d e d  o v e r  a l e n g t h y  p e r i o d  of 

t i a e ,  t h e  p o s s i b i l i t y  of c h a n g e s  i n  t h e  v a l u e s  and p r i o r i t i e s  o f  

t h e  p o l i c y m a k e r s  w i l l  be much Bore l i k e l y  t h a n  i n  o t h e r  t y p e s  o f  

d e c i s i o n  p r o c e s s e s .  N e v e r t h e l e s s ,  t h e  mode l  d o e s  offer  

a d v a n t a g e s  i n  t e r n s  o f  i n f o r m a t i o n  a c c u r a q ,  a n d  i n  c e r t a i n  

s i t u a t i o n s  m i g h t  well r e p r e s e n t  t h e  m o s t  r a t i o n a l  c o u r s e  of 

a c t i o n l  This I s  p a r t i c u l a r l y  true i n  the l i g h t  o f  r e c e n t  

a e v e l o p a e n t s  i n  t h e  area o f  s i a u l a t i o n  a o d e f i n g  w h i c h ' n i g h t  

p e r w i t  the p o l i c y m a k e r  t o  o b t a i n  t h e  n e e d e d  i n f o m a t i o n  w i t h o u t  

a c t u a l l y  t e s t i n g  t h e  v a r i o u s  a l t e r n a t i v e s  u n d e r  r ea l  c o n d i t i o n s ,  



In t h e i r  a r t i c l e ,  w t P u b l i c  P o l i c y  a n d  N o r m a t i v e  E c o n o a i c  

T h e o r y m  (1968) , R i c h a r d  Z e c k h a u s e r  a n d  E l ~ e r  S c h a e f e r  p r o p o s e  a n  

a p p r o a c h  t o  r a t i o n a l  p o l i c y a a k i n g  w h i c h  d i f f e r s  r a d i c a l l y  f r o m  

t h e  m o d e l s  d i s c u s s e d  p r e v i o o s l p  i n  t h i s  s e c t i o n .  I n s t e a d  o f  

l a y i n g  o u t  a series of s t e p s  w h i c h  a u s t  b e  f o l l o w e d ,  t h e y  

m a i n t a i n  t h a t  a r a t i o n a l  p o l i c y  d e c i s i o n  s i a p l y  i n o o l v e s  s o l v i n g  

a g i v e n  p r o b l e m  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  a g i v e n  s y s t e e  o f  v a l u e s  

(I6:28). I n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h i s  d e f i n i t i o n ,  they f u ~ t h e r  state 

t h a t  a r a t i o n a l  n o d e l  c o n s i s t s  o f  t h r e e  e l e m e n t s :  a set o f  

f eas ib le  a l t e r n a t i v e s ,  a set o f  p r e f e r e n c e s  (i,e. v a l u e s )  a n d  a 

syststmtic n t e t h o d o l o q y  fo r  r e l a t i n g  t h e  p r e f e r e n c e s  t o  the 

a l t e r n a t i v e s  i n  a n  e f f i c i e n t  w a n n e r .  T h e y  assert t h a t  t h e  way i n  

w h i c h  t h e  t h i r d  e l e m e n t  is o p e r a t i o n a f i z e d  is u n i m p o r t a n t  a s  

l o n g  as t h e  s y s t e m  of p r e f e r e n c e s  r e s a i n s  t r a n s i t i v e c  

D e s p i t e  the s t r u c t u r a l  s i m p l i c f t y  w h i c h  c h a r a c t e r i z e s  t h e i r  

a o d e l ,  Z e c k h a u s e r  a n d  S c h a e f e r  c o n c e d e  t h a t  t h e  d e t e r m i n a t i o n  o f  

p r e f e r e n c e s  p r e s e n t s  a p r o b f e a  of c o n s i d e r a b l e  s a g n i t u d e ,  As a  

r e s u l t ,  a d e t a i l e d  d e s c r i p t i o n  of t h i s  area is p r e s e n t e d  i n  t h e  

ar t icle .  F i r s t ,  t h e  o v e r r i d i n g  c o n s i d e r a t i o n  t o  b e  e a p l o y e d  i n  

t h e  i d e n t i f i c a t i o n  of p r e f e r e n c e s  is t h e  welfare of the a 

i n d i w i d n a l s  a f f e c t e d  bp t h e  p o l i c y  i n  q u e s t i o n .  They  p r o p o s e  

t h a t  t h i s  b e  m e a s u r e d  by peaas of the * P a r e t o  c r i t e r i o n n  w h i c h  

is deffned as follows: 

Sta te  B Is d e c l a r e 6  b e t t e r  t h a t  S t a t e  B i f  s o a e o n e  is 
b e t t e r  o f f  i n  S t a t e  A a n d  n o o n e  is worse o f f . ( f d : 4 3 )  

f n , o t h e r  w o r d s ,  a p o l  i c y  is c o n s i d e r e d  a good o n e  i f  i t  i a p x x v e s  

t h e  s i t u a t i o n  of some  i n d i v i d u a l s  w i t h o u t  w o r s e n i n g  it  fo r  a n y  



o t h e r s .  They further argue t h a t  a r a t Z o n a l  p o f i c y a a k e r  s h s u l i i  

a t t e w p t  t o  a c h i e v e  t h e  # P a r e t o  o p t i n t u s w  uhich is d e f i n e d  as 

i m p r o v i n g  t h e  s i t u a t i o n  f o r  as many i n d i v i d u a l s  a s  is p o s s i b l e  

w i t h o u t  w o r s e n i n q  i t  f o r  a n y o n e  ( Id:46) .  

T h i s  p r o c e s s  is n o t  w i t h o u t  w e a k n e s s e s .  I n d e e d r  t h e  a u t h o r s  

i d e n t i f y  two of  the^ i n  t h e  a r t i c l e  i tself .  F i r s t ,  it w i l l  o f t e n  

be  i m p o s s i b l e  t o  a v a i a  w o r s e n i n g  c o n d i t i o n s  f o r  some member s  of 

a s o c i e t y  when a t t e m p t i n g  t o  i m p r o v e  them f o r  the m a j o r i t y .  

S e c o n d ,  i t  say n o t  a l w a y s  be p o s s i b l e  t o  r a n k  a l l  feasible 

a l t e r n a t i v e  p o l i c i e s  u s i n g  t h e  P a r e t o  c r i t e r i o n  d u e  t o  the f a c t  

t h a t  some i n d i v i a u a l s  u i l l  be better o f f  u n d e r  o n e  p o l i c y  w h i l e  

o t h e r s  w i l l  f a r e  better u n d e r  a n o t h e r .  F u r t h e r ,  i t  c a n  b e  argued 

that t h e  t e ras  n i r n p r u v i n g H  a n d  @ @ w o r s e n i n g w  are e x t r e m e l y  

s u b j e c t i v e ,  a factor u h i c h  w o u l d  create n u m e r o u s  o p e r a t i o n a l  

d i f f i c u l t i e s  i n s o f a r  a s  f a p l e m e n t i n g  t h e  aoael  is c o n c e r n e d .  

A n o t h e r  t h e o r i s t  who rejects t h e  s t e p - b y - s t e p  approach t o  

r a t i o n a l  p o l i c y s a k f n g  g o e s  e v e n  f u r t h e r  a n d  a l so  c o ~ p l e t e l y  

rejects a n y  n o t i o n  of a p r e s c r i p t i v e  model of p o l i c y m a k i n g .  I n  

h i s  a r t ic le ,  *The  S t u d y  of P o l i c y  P o r a a t i o n :  An I n t r o d u c t i o n $ 8  

f f  968) ,  Rayaond  B a u e r  a r g u e s  t h a t  t h e  terr n p o H c y w  s i a p l y  , 

refers  t o  t h e  a a k i n g  of p a r a ~ e t e r - s e t t i n g  a e c i s i o n s  i n  

accordance with sose  d e E f n e d  s y s t e a  of values. I n s o f a r  as t h i s  

v a l u e  systea is c o n c e r n e d ,  B a u e r  asserts t h a t  t h e  a a a n e r  i n  

w h i c h  i t  is a r r i v e d  a t  fs i r r e l e v a n t  a s  l o n g  a s  t h e  v a l u e s  are 

trtaiie e x p l i c i t  i n  t h e  p o l i c y  i i e c f s i o n  (Barrer, 1968:2). B a u e r  a l s o  

c r i t i c i z e s  Z e c k h a u s e r  a n d  S c h a e f e t e s  n o t i o n  of a n  o p t i s a l  



p o l i c y .  B e  s tates t h a t  i n e q u i t i e s  g i l l  glqapp r e s u l t  when t h e  

s o c i a l  uelfare c r i t e r i o n  is  e ~ p l o p e d ,  and  t h a t  t h e  best t h a t  c a n  

h o p e d  f o r  i s  t h e  a c h i e v e r i i e n t  o f  a good p o l i c ~  i n  w h i c h  t h e  

b e n e f i t s  o u t w e i g h  t h e s e  i n e q u i t i e s ,  

B a u e r  b e g i n s  h i s  a n a l y s i s  of t h e  a c t u a l  p o l i c y  p r o c e s s  by 

a s s e r t i n g  t h a t  p o l i c y  d e c i s i o n s  c a n  o n l y  r e s n l t  i n  o n e  o f  t h e  

f o l l o w i n g  two ways: 

1. T h e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  e s t a b l i s h i n g  t h e  p o l i c y  c a n  be  
d e l e g a t e d  t o  a n  i n d i v i d u a l  o r  g roup  w h i c h  t h e n  e x e r c i s e s  
r e l a t i v e  a u t o n o a y  i n s o f a r  as d e v i s i n g  t h e  p o l i c y  i s  
c o n c e r n e d ;  or 

2. T h e  e s t a b l i s h m e n t  of t h e  policy can r e s u l t  f r oa  a p r o c e s s  of 
d i r e c t  s e g o t i a t i o n  Be tween  a l l  of t h e  p t f n c i p a l s  i n v o l v e t 3  
(fd:14). 

Be f u r t h e r  n o t e s  t h a t  t h e s e  two p r o c e s s e s  are n o t  a u t u a l f y  

e x c l a s i v e  s i n c e  n e g o t i a t i o n s  c a n  a l s o  o c c u r  a s o n g  t h e  a e m b e r s  of 

a d e l e g a t e d  group, I n  a n y  case, h e  a r g u e s  t h a t  d e l e g a t i o n  s i ~ p l y  

r e p r e s e n t s  d e f e r r e d  n e g o t i a t i o n  i n  t h a t  t h e  a s l e g a t e d  i n a i v i d u a l  

o r  g r o u p  a u s t  e v e n t u a l l y  p r e s e n t  t h e  p o l i c y  t o  t h e  p r i n c i p a l s  

f o r  a p p r o v a l ,  a t  w h i c h  p o i n t  s o m e  c o n f l i c t  is i n e o i t a b X e , *  

T h u s ,  i n  B a o e r ' s  a n a l y s i s ,  t h e  rea l  c r u x  of a n y  p o l i c y  

f o r s a l a t i a n  is t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s ,  w i t h  t h e  c r n c i a l  e l e m e n t s  

b e i n g  t h e  r e l e v a n t  a c t o r s  i n v o l v e d  in t h i s  p r o c e s s ,  B a u e r  

a s s e r t s  t h a t  i t  is l a p o s s i b l e  t o  p r e d i c t  t h e  f o r m  t h a t  t h i s  

b a r g a i n i n g  p r o c e s s  w i l l  t a k e  and c o n f i n e s  h i m s e l f  t o  n o t i n g  t h a t  

t h e  v a l u e s  u t i l i z e d  w i l l  reflect t h e  c o m p r o m i s e  w h i c h  is 

a i n i e a l l x  a c c e p t a b l e  t o  o f  t h e  r e l e v a n t  a c t o r s *  T h i s  ------- 



c o w p t a m i s e  will depen& o n  whether the process is a close& or a n  

o p e n  s y s t e a .  A c l o s e 4  s y s t e m  is d e f i n e d  as a s i t u a t i o n  i n  u h i c h  

n o n e  o f  t h e  r e l e v a n t  a c t o r s  are e n c u m b e r e d  by r e s p o n s i b i l i t i e s  

w h i c h  m i g h t  c o n f l i c t  w i t h  t h e  p o l i c y  u n d e r  d i s c u s s i o n .  An o p e n  

s y s t e a  is o n e  i n  w h i c h  s o m e  o f  t h e  a c t o r s  h a v e  s u c h  

r e s p o n s i b f l i t i e s . l o  

I n  the p r e v i o u s  s e c t i o n ,  t h e  r a t i o n a l  a p p r o a c h  t o  

p o l i c y r a k i n g  was d i s c u s s e d ,  W h i l e  i t  was g e n e r a l l y  c o n c e d e d  t h a t  

t h i s  a p p r o a c h  is i a p o s s i b l e  t o  a c h i e v e  i n  its p u r e  form, a l l  of 

t h e  t h e o r i s t s  r e v i e w e d  a c c e p t e d  t h e  n o t i o n  t h a t  r a t i o n a l i t y  

c o n s t i t u t e d  a u s e f u l  i d e a l  by u h i c h  t o  assess t h e  p o l i c y  process 

f o l l o w e d  i n  a n y  g i v e n  b u r e a u c r a t i c  o r g a n i z a t i o n ,  T h i s  s e c t i o n  

w i l l  r e v i e w  t h e  work o f  a t h e o r i s t  who rejects t h i s  n o t i o n  of 

r a t i o n a l i t y .  I n  w e h e  S c i e n c e  o f  B u d d l i n g  T h r o u g h w  (195Y), 

C h a r l e s  E. t i n d b l o n  a r g u e s  t h a t  r a t i o n a l i t y  is b o t h  i m p o s s i b l e  

a n d  u n b e s i r a b l e , t ~  I n  a d v a n c i n g  t h f s  a r g u m e n t ,  h e  cites @ a n y  of 

t h e  sa@e r e a s o n s  r e g a r d i n g  t h e  i n p o s s i b l i t y  of i d e n t i f y i n g  ,all 

of t h e  p o s s i b l e  p o l i c y  o p t i o n s  a n d  t h e l r  c o n s e q u e n c e s  t h a t  vere 

e m b o d i e d  i n  t h o  v a r i o u s  l i m i t e d - r a t i o n a l f t y  @ o & e l s  d f s e ~ s s e d  i n  

t h e  p r e v i o u s  s e c t i o n ,  

f n  a d d i t i o n  t o  t h e s e  o b j e c t i o n s ,  L i n d b l o m  a l s o  t a k e s  i s s u e  

w i t h  t h e  w h o l e  n o t i o n  of a t t e m p t i n g  t o  o p e r a t i o n a l i z e  v a l u e s  

d u r i n g  t h e  a c t u a l  p o l i c y a a k i n g  p r o c e s s . 1 2  F i r s t ,  h e  a r g u e s  t h a t  



i t  is i m p o s s i b l e  t o  i a e n t i f y  a n d  r a n k  a l l  o f  t h e  v a l u e s  u h i c h  

aay p l a y  a p a r t  i n  t h e  d e c i s i o n  a t  h a n d  ( L i n d b l o m ,  1 9 5 9 : 8 1 ) .  

F u r t h e r ,  h e  c o n t e n d s  t h a t  e v e n  i f  s u c h  a t a s k  were p o s s i b l e ,  i t  

w o u l d  n o t  be  s u f f i c i e n t  t o  m e r e l y  r a n k  a n y  v a l u e s  w h i c h  are 

i d e n t i f i e d ;  and asserts  t h a t  t h a t  i t  w o u l d  a l s o  be  n e c e s s a r y  t o  

know how t o  t r a d e  o f f  t h e  v a r y i n g  l e v e l s  of d i f f e r e n t  v a l u e s  

u h i c h  w i g h t  b e  p r e s e n t  i n  a g i v e n  p o l i c y  e q u a t i o n .  T h i s  p r o b l e a  

is e x a c e r b a t e d  by t h e  p r o b a b i l i t y  t h a t  t h e  v a r i o u s  v a l u e s  stay 

n o t  be c o n t e x t u a l l y  t r a n s i t i v e ,  i.e. h a v e  t h e  s a n e  r e l a t i v e  

r a n k ,  t h r o u g h o u t  a l l  a s p e c t s  o f  t h e  p o l i c y ~ a k i n g  p r o c e s s ,  

F i n a l l y ,  h e  a r g u e s  t h a t  t h e  f n t r o d n c t i o n  o f  v a l u e s  w h i c h  a r e  

d i s t i n c t  f ront  t h e  g o a l s  Bay p l a c e  c o n s t r a i n t s  o n  t h e  

p o l i c y m a k e r s  u h i c h  ail1 interfere w i t h  t h e i r  a b i l i t y  t o  reach a 

c o n s e n s u s  O Q  a n y  g i v e n  p o l i c y .  ( T h i s  p o i n t  w i l l  h e c o @ e  clearer 

later  in t h i s  s e c t i o n , )  

I n  k e e p i n g  u i t h  t h e s e  o b j e c t i o n s ,  L i n d b l o m  a d v o c a t e s  a n  

a p p r o a c h  t o  p o l i c y a a k i n g  w h i c h  h e  labels a s  t h e  a o d e l  of 

U s u c e s s i v e  Iflarite& c ~ l t r p a r i s a n s @ ~  ( I d : 1 5 6 ) .  T h f s  s o d e l  is 

c h a r a c t e r i z e d  by t h e  f o l l o w i n g  s t e p s :  

1 The g o a l  o r  ~ o a l s  t o  b e  a c h i e v e d  a r e  d e c i d e d  upon b y  t h e  
p o l i c y m a k e r  (s) ; 

2 .  A list is c o m p i l e d  of a l i m i t e d  n u a b e r  o f  p o l i c y  
a l t e r a a t i v e s ,  e a c h  of u h i c h  d i f f e r s  o n l y  i n c r e ~ e n t a l l y  f r o m  
t h e  p r a s e n t  p o l i c y ;  

3 .  Each o f  t h e s e  a l t e r n a t i v e s  is e v a l u a t e d  i n  teras o f  p a s t  
e x p e r i e n c e ,  w i t h  l i t t l e  c o n s i d e r a t i o n  b e i n g  g i v e n  t o  
p o s s i b l e  c o n s e q u e n c e s  w h i c h  are n o t  i a m e & i a t e l y  f o r s e e a b l e ;  



T h e  a l t e r n a t i v e  w h i c h  can be agreed  u p o n  by a l l  p a r t i e s  a s  
m o s t  c l o s e l y  s p p r o x i a a t i n g  t h e  d e s i r e d  g o a l  is c h o s e n  a n d  
i a p l e a e n t e d ;  a n d  

T h e  i m p l e a e n t e d  p o l i c y  is e v a l u a t e d  i n  terms of its a b f l i t p  
t a  c o n t i n u e  t o  m e t  t h e  a p p r o v a l  of  a l l  t h e  p a r t i e s  
i n v o l v e d .  I f  it is u n a c c e p t a b l e  f o r  an]r r e a s o n  ( s u c h  as a n  
u n f o r e s e e n  c o n f l i c t  o f  v a l u e s ) ,  t h e  entire p r o c e s s  is  s i a p l y  
r e p e a t e a  u n t i l  a n  a c c e p t a b l e  p o l i c y  is i d e n t i f i e d .  For t h i s  
r e a s o n ,  t h i s  a p p r o a c h  is a l s o  r e f e r r e d  t o  a s  t h e  
" d i s  j o i n t e d - i n c r e m e n t a l u  raodel  (E indb lon i ,  t963:84) . 

S e v e r a x  i ~ p o r t a n t  p o i n t s  of c l a r i f i c a t i o n  n e e d  t o  be r a i s e d  

r e g a r d i n g  t h e  a b o v e  f i v e  s t e p s .  F i r s t ,  t h e  i n t r u s i o n  of v a l u e s  

i n t o  t h e  p r o c e s s  is e x t r e m e l y  l i n i t e d ,  w i t h  a n y  v a l u e s  which a r e  

c o n s i b e r e d  b e i n g  c l o s e l y  r e l a t e d  t o  b o t h  t h e  goal a n d  t h e  p o l i c y  

a l t e r n a t i v e s  u n d e r  e v a l u a t i o n .  S e c o n d ,  the e v a l u a t i o n  o f  t h e  

a l t e r n a t i v e s  c o m p l e t e l y  e x c l u d e s  a n y  c o n s i d e r a t i o n  of 

t h e o r e t i c a l  c o n c e p t s  w h i c h  are n o t  d i r e c t l y  r e l a t e d  t o  t h e  

p r o b l e m  a t  h a n a .  F i n a l l y ,  no  a t t e ~ p t  Is n a d e  t o  e n t e r  i n t o  a n  

e x h a u s t i v e  a n a l y s i s  of t h e  p r o b l e m  area b e c a u s e  i t  is a s i n p l e  

e a t t e r  t o  r e p e a t  t h e  p r o c e s s  i f  t h e  i n i t i a l  s o l u t i o n  p r o v e s  

u n s a t i s f a c t o r y . 1 3  

L indb lo tn  a r g u e s  t h a t  t h i s  a p p r o a c h  o f f e r s  n u m e r o u s  

a a v a n t a g e s  o v e r  t h e  v a r i o u s  r a t i o n a l  m o d e l s  u h i c h  e x i s t L  F i r s t ,  

b e c a u s e  t h e  g o a l  (sf and p o l i c y  a l t e r n a t i v e s  are b o t h  closely 

related t o  t h e  e x i s t i n g  s i t a a t i o n ,  t h e r e  is n o  n e e d  t o  e n g a g e  i n  

t h e  c o a p l e x  neans-ends ane lys f s  t h a t  is n e c e s s a r y  u f t h  the 

r a t i o n a l  m o d e l s .  A s  well, a n y  e e a n s - e n d s  a n a l y s i s  t h a t  m i g h t  

p r o v e  n e c e s s a r y  is s i e p l i f f e d  by t h e  limited n u a b e f  of v a l u e s  

w h i c h  are c o n s i d e r e d  a t  a n y  g i v e n  time* S h o u l d  t h e  r e s u l t i n g  

p o l i c y  i n a d v e r t e n t l y  c o n t r a v e n e  a n  i m p o r t a n t  a n c o n s i d e r e &  v a l u e ,  



r e p e a t e d  u n t i l  a s o l u t i o n  t h e  p r o c e s s  is s i a p l y  

w h i c h  d o e s  n o t  c o n f l i  

is i d e n t i f i e d  

c t  w i t h  a n y  i t n p o r t a n t  v a l u e s ,  Bore 

i m p o r t a n t l y ,  t h e  v a l u e s  a re  r a r e l y  waae e x p l i c i t  u n l e s s  t h e y  a r e  

c o n t r a v e n e d ,  a f a c t o r  w h i c h  a l l o w s  d i f f e r e n t  i n d i ~ i d u a l s  t o  

a g r e e  o n  a g i v e n  p o l i c y  e v e n  t h o u g h  t h e y  w o u l d  n o t  agfee w i t h  

t h e  v a l u e s  being u t i l i z e d  by o t h e r  Beabers o f  the p o l i c y m a k i n g  

g r o u p .  

I n  a d a i t i o n  t o  the a d v a n t a g e s  w h i c h  L f n i l b l o a  cites i n  teras  

o f  t h e  a c t u a l  f o r ~ u l a t i o n  p r o c e s s ,  h e  a l s o  sugges t s  t h a t  h i s  

s o d e l  o f f e r s  two d i s t i n c t  a d v a n t a g e s  i n s o f a r  as t h e  o u t c o m e  o f  

a n y  g i v e n  p o l i c y  is c o n c e r n e d .  T h e  eos t  i m p o r t a n t  of t h e s e  s t e a s  

f roa  t h e  f a c t  t h a t  o n l y  i n c r e ~ e n t a l  c h a n g e s  are  c o n s i a e r e d  a s  

possible sofutions t o  t h e  p r o b f e ~  a t  hand. Because of this, 

t h e r e  i s  l i t t l e  l i k e l i h o o d  t h a t  t h e  new p o l i c y  w i l l  e x e r t  a 

r a d i c a l  effect on o t h e r  p a r t s  o f  t h e  o r q a n i z a t i o n .  T h u s ,  a n y  

c h a n g e s  w h i c h  s i g h t  b e  r e g a i r e d  t o  t h e  o r g a n i z a t i o n a l  s t r u c t u r e  

s h o u l d  be n i n o r .  I n  a d d i t i o n ,  b e c a u s e  t h e  change p r o c e s s  is b o t h  

s u c c e s s i v e  a n d  l i a i t e d  i n  natore, a better o p p o r t u n i t y  is 

a f f o r d e d  f o r  t h e  e v a l u a t i o a  of t h e  p o l i c i e s  as t h e y  are 

S a p l e m e n t e d .  T h i s  factor  h e l p s  r e d u c e  t h e  r i s k  of a p o l i c y J  

e x e r t i n g  u n f o r e s e e n  c o n s e q u e n c e s  of a d i s a s t r o u s  n a t u r e  o n  t h e  

o r g a n i z a t i o n  i n  q u e s t i o n . a *  



I n  T& & & i ~ g  z g i _ e t ~  (1968),  Amitai E t z i o n i  a r g u e s  t h a t ,  

w h i l e  L i n d b l o r e s  i n c r e ~ e n t e f  a p p r o a c h  t o  p o l i c y  a n a l y s i s  

r e p r e s e n t s  a s u b s t a n t i a l  i a p r o v e n t e n t  o v e r  m o s t  o f  t h e  r a t i o n a l  

a o d e l s ,  it n e v e r t h e l e s s  s u f f e r s  f r o n  two a a j o r  w e a k n e s s e s .  

F i r s t ,  a l t h o u g h  h e  c o n c e d e s  t h a t  t h e  i n c r e m e n t a l  a p p r o a c h  Ray 

u e l l  r e p r e s e n t  t h e  r e a l i t y  o f  p o l i c y m a k i n g  i n  a modern  p l u r a l i s t  

s o c i e t y ,  h e  s u g g e s t s  t h a t  i t  i s  b a s i c a l l y  a p a r t i s a n  t y p e  of 

p r o c e s s  u h i c h  a f f o r d s  t h e  more p o w e r f u l  g r o u p s  i n  a s o c i e t y  t h e  

a b i l i t y  t o  o v e r r i i f e  the n e e d s  a n d  i n t e r e s t s  o f  t h e  s o c i e t y  a s  a 

u h o f e  (fd:2Sri). I n  a d 8 f t f o n ,  h e  f u r t h e r  a r g u e s  t h a t  the: a p p r o a c h  

is s h o r t s i g h t e d  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  it w i l l  i n h i b i t  t h e  

d e w e l o p m e n t  of i e p o r t a n t  soc ia l  i n n o v a t i o n s .  

In o r d e r  t o  o v e r c o a e  t h e s e  two p f o b f e m s ,  E t z i o n i  p r o p o s e s  a 

u i ixed  s c a n n i n g  a p p r o a c h  t o  p o l i c y m a k i n g  w h i c h  h e  asserts 

c o a b i n e s  t h e  b e s t  f e a t u r e s  of t h e  r a t i o n a l  a n d  i n c r e ~ e n t a f  

sodefs. T h e  e s s e n t i a l  f e a t u r e  o f  t h i s  aodel i n v o l v e s  a 

d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  e ~ c o n t e n t n e t t f n g w  f i . e . funde tmen ta1 )  a n d  " b i t s  

fie@. i t e m )  d e c i s i o n s .  The f o r m e r  are t h o s e  & @ c i s i o n s  u f r i c k  set  

t h e  o v e r a l l  c o n t e x t  f o r  t h e  L a t t e r ,  and a s  s u c h ,  c o n s t i t u t e  

p o l i c y  d e c i s i o n s  (Id:286). 

T h e  a c t u a l  p r o c e s s  by  w h i c h  c o n t e x t u a l  d e c i s i o n s ' a r e  made 

is r e l a t i v e l y  simple. T h e  p o l i c y ~ a k e r  b e g i n s  by  s c a n n i n g  t h e  

p r o b l e s  area t o  o b t a i n  a b r o a d  o v e r v i e w  of b o t h  the a v a i l a b l e  

f n f o r a a t i o n  a n d  most o f  t h e  f e a s i b l e  a l t e r n a t f v e  s o l u t i o n s .  



T h e n ,  based on the i n f o r i z i a t i a n  w h i c h  is a v a i l a b l e ,  h e  selects 

s e v e r a l  of t h e  s o r e  p r o m i s i n g  a l t e r n a t i v e s  for sore d e t a i l e d  

i n v e s t i g a t i o n .  This p r o c e s s  is r e p e a t e d  u n t i l  a n  a c c e p t a b l e  

s o l u t i o n  is  i d e n t i f i e d ,  A s  t h e  a n a l y s i s  b e c o m e s  more d e t a i l e d ,  

t h e  p o l i c y a a k e r  b e c o a e s  aore i n c r e a e n t a l  i n  his a p p r o a c h  t o  t h e  

p r o b l e s s  However ,  t h e  p o l i c y m a k e r  a l so  o c c a s i o n a l l y  reverts t o  a 

h i g h e r  l e v e l  o f  s c a n n i n g  t o  e n s u r e  t h a t  h e  is n o t  a i s s i n g  

i e p o r t a n t  new i n f o r m a t i o n *  

I n s o f a r  as t h e  i m p l e m e n t a t i o n  o f  t h e  r e s n f t i n g  p o l i c y  is 

c o n c e r n e d ,  E t z f o n i  a r g n e s  t h a t  it is d e s i r a b l e  that sa%e a t t e m p t  

b e  ~ a d e  t o  d o  s o  i n  a f r a g m e n t e d  f a s h i o n ,  w i t h  t h e  sore r i s k y  

a n d  e x p e n s i v e  a s p e c t s  of t h e  p o l i c y  b e i n g  r e s e r v e d  f o r  t h e  

l a t t e r  s t a g e s  of t h e  i ~ p f e ~ e n t a t i o n  p r o c e s s .  Bs well, h e  asserts 

t h a t  i t  is e s s e n t i a l  t h a t  t h e  p o l i c y a a k e r  c o n t i n u a l l y  a o n i t a f  

t h e  s i t u a t i o n  b y  e e a n s  o f  b o t h  i n c r e a e n t a l  a n d  h i g h  level 

s c a n n i n g ,  and t h a t  h e  be w i l l i n g  t o  modiEy t h e  p o l i c y  i f  new 

i n f  o r e a t i o n  a p p e a r s .  

A n o t h e r  t h e o r i s t  who rejects L i n d b l o c r s  f n e r e a e n t a l  

a p p r o a c h  t o  p o l i c y m a k i n g  is Y e h e z e l  D r o r c  I n  h i s  a r t i c le ,  

w S n d d f i n g  T h r o u g h  -- Science o r  I n e ~ t i a ? ~  (79641, Dror atgu'es 

t h a t  t h e  i n c r e m e n t a l  a o d e l  w i l l  o n l y  b e  v a l i d  ia s i t u a t i o n s  

w h e r e  a p r e s e n t  p o l i c y  exists w h i c h  is s a t i s f a c t o r y  e n  most 

r e s p e c t s .  It w i l l  n o t  work i n  cases w h e r e  t h e  p r o b f e s ' w h i c h  

p r e c i p i t a t e s  t h e  s e a r c h  f o r  a p o l i c y  is t o t a l l y  new or  

represents a h f g h  d e g r e e  of d i s c o n t i n u i t y  from t h e  p r e v i o u s  

s i t u a t i o n *  It u i 1 3  a l s o  be i n a p p r o p r i a t e  i f  the a r a i l a b f e  



r e s o u r c e s  u n d e r g o  a  raaicar change f I&:t54-f  551.  H e  f u r t h e r  

asserts t h a t  L i n d b l o m ' s  d e f i n i t i o n  of a g o o d  p o l i c y  a s  o n 8  which 

t h e  r e l e v a n t  a c t o r s  c a n  a g r e e  o n  is u n s u i t a b l e .  H e  s u g g e s t s  t h a t  

a h i g h  l i k e l i h o o d  e x i s t s  t h a t  t h e  n e e d  f o r  c o s p r o s i s e ,  when 

c o i b i n e d  w i t h  i n s o f f i c i e n t  i n f o r m a t i o n ,  s a y  r e s u l t  i n  a n  a g r e e d  

u p o n  p o l i c y  w h i c h  is d i s a s t r o u s l y  i n a d e q u a t e  ( I d  :t 68) . 
I n  k e e p i n g  w i t h  t h e s e  c r i t ic isas ,  Dror suggests t h a t  f o u r  

basic a s s u r p t i o n s  o u g h t  t o  u n d e r l i e  a n y  n o t i o n  of o p t i a u a  

p o l i c y a a k i n g .  F i r s t ,  t h e  p o l i c y m k e r  a n s t  a c c e p t  t h e  

d e s i r a b i l i t y  o f  i n c r e a s i n g  t h e  r a t i o n a l i t y  of t h e  p r o c e s s  a s  

much a s  is feasible under  any g i v e n  set o f  c i r c u a s t a n c e s .  A t  t h e  

v e r y  l eas t ,  h e  a r g u e s ,  t h i s  r a t i o n a l  c o P p o n e n t  o u g h t  t o  i n c l u d e  

a c o m p l e t e  e x p l i c a t i o n  o f  g o a l s ,  ae e x t e n s i v e  s e a r c h  fo r  

a l t e r n a t e  s o l u t i o n s ,  a t h o r o u g h  e l a b o r a t i o n  o f  e x p e c t a t f o n s ,  

e x p l i c i t  cr i teria f o r  l i m i t i n g  t h e  d e c i s i o n  p r o c e s s  a n d  e x p l i c i t  

cr i teria f o r  t h e  f o r e u l a t i o n  o f  t h e  d e c i s i o n .  S e c o n d ,  i t  a u s t  be 

r e c o g n i z e d  t h a t  e x t r a - r a t i o n a l  c o a p o n e n t s  s u c h  a s  i n t u i t i o n  are 

b o t h  u n a v o i d a b l e  a n d  desirable i n  a n y  p o l i c y  p r o c e s s .  T b i r d ,  i t  

is i ~ p o r t a n t  t o  r e a l i z e  t h a t  b o t h  t h e  r a t i o n a l  and  

e x t r a - r a t i o n a l  c o s p o n e n t s  of t h e  d e c i s i o n  p r o c e s s  c a n  be 

i s p r o v e d  by c o n s c i o u s  a n a l y s i s  a n d  t h e  e x t e n s i v e  u s e  o f  f e e d b a c k  

f o o p s . t s  F i n a l l y ,  Dror n o t e s  t h a t  t h e  a c t u a l  p o f i e y i t i a k f n g  

p r o c e s s  i n  a o s t  s o d e r n  o r g a n i z a t i o n s  has a t e n d e n c y  t6 f o l l o u  

t h e  i n c r e m e n t a l i s t  n o d e 1  d e s c r i b e d  by  L i n d b l a ~  u n l e s s  s p e c i f i c  

s t i p u l a t i o n s  t o  t h e  c o n t r a r y  a r e  p r o v i d e d  (I& t t7O). 



It is t h i s  l a t t e r  a s s u s p t i o n  w h i c h  Ted D r o r  t o  d e v i s e  his 

o u n  p o f i c y n a k i n g  mode l .  I n  gqb&& P o l i c y  E&?=E~aaini~~~ (1 9 6 8 ) ,  

h e  p r e s e n t s  t h e  O p t i s a l  mode l  u h i c h  Re states is desiqned t o  

c o n s t i t u t e  W O e 6 % )  a f r a s e u ~ r k  f o r  a n a l y z i n g  p u b l i c  p o l i c y a a k i n q ;  

b) a bas is  o n  w h i c h  secondary cr i ter ia  f o r  a s c e r t a i n i n g  t h e  

q u a l i t y  of a c t u a l  p ~ l i c p r a a k f n g ~ ~ ~ c a n  be  d e v e l o p e d ;  G) t h e  m a i n  

s t a n d a r d  f o r  a p p r a i s i n g  a c t u a l  p o l i c y a a k i n g ;  a n d  d )  a n o r r a t f v e  

g o a l  f o r  i r p r o t r f  ng p o l i c y  m a k i n g  {Id :162)  . P h i s  a p p r o a c h  

c o n s i s t s  of t h r e e  s a j o s  stages and 18 pbases* T h e  f i rs t  s t a g e  is 

t h e  r e g a - p o l i c y m a k i n g  s t a g e  a n d  is  d e f i n e d  as p o l i c y m a k i n g  a b o u t  

p o l i c y t m k i n g .  It c o n s i s t s  o f  t h e  f a l l o u i n g  s e v e n  phases: 

P r o c e s s i n g  v a l u e s ;  

P r o c e s s i n g  r e a l  i t  y ; 

Procassf ng p r o b l e m s ;  

S u r v e y i n g ,  p r o c e s s i n g  a n d  d e v e l o p i n g  r e s o u r c e s ;  

D e s i g n i n g ,  e v a l u a t i n g ,  a n &  r e d e s i g n i n g  t h e  p o l i c y a a k i n g  
systea; 

A l l o c a t i n g  p r o b l e a s ,  v a l u e s  a n d  r e s o u r c e s ;  a n d  

D e t e r m i n i n g  p o l i c y s a k i n g  s t a t e g y .  

T h e  next s tage  is  t h e  a c t u a l  p o l i c y ~ a k i n g  s t a g e  u h i c h  a l s o  

c o n s i s t s  o f  seven p h a s e s :  

1. S u b a l l o c a t i n g  r e s o u r c e s ;  

2 .  E s t a b l i s h i n g  o p e r a t i o n a l  g o a l s *  w i t h  s o a e  o r d e r  of p r i o r i t y  
for them; 

3 . .  E s t a b l i s h i n g  a set of o t h e r  s i g n i f i c a n t  values, w i t h  sonre 
order of p r i o r i t y  f o r  t h e n ;  



P r e p a r i n g  a set of aajor a l t e r n a t e  p o l i c i e s ,  i n c l u d i n g  s o 8 e  
goo& o n e s ;  

P r e p a r i n g  r e l i a b l e  p r e d i c t i o n s  of t h e  s i g n i f i c a n t  b e n e f i t s  
a n d  costs  of the v a r i o u s  alternatives; 

Coaparing t h e  p r e a i c t e d  b e n e f i t s  a n d  cos t s  of the v a r i o u s  
a l t e r n a t i v e s  a n d  i d e n t i f y i n g  t h e  b e s t  o n e s ;  a n d  

E v a l u a t i n g  t h e  b e n e f i t s  a n d  cos t s  of t h e  b e s t  a f t e r n a t i v e s  
a n d  d e c i d i n g  w h e t h e r  t h e y  are g o o d  o r  n o t .  

T h e  f i n a l  stage i n  Dror's a o d e l  is l a b e l l e d  the 

p o s t - p o l i c y a a k i n q  s t a g e  a n d  c o n s i s t s  o f  t h r e e  p h a s e s :  

1. a o t i v a t i n g  t h e  e x e c u t i n g  of t h e  p o l i c y ;  

2. E x e c u t i n g  the p o l i c y ;  a n d  

3 *  E v a l u a t i n g  t h e  p o l i c y r a k i n g  a f t e r  e x e c u t i n g  the p o l i c y ,  

Dror c o n c l u d e s  his o u t l i n e  o f  t h e  o p t i m a l  m o d e l  by n o t i n g  

t h a t  a n  e x t e n s i v e  c o m a u n i c a t i o n  a n d  f e e d b a c k  n e t w o r k  r u s t  

o p e r a t e  d u r i n g  a l l  s t a g e s  o f  t h e  p r o c e s s ,  B s c a a s e  t h i s  n e t u o r k  

is e v e n  Bore i m p o r t a n t  d a t i n g  t h e  i m p l e ~ e n t a t i o n  s t a g e ,  B e  

states t h a t  ft a c t u a l l y  c o n s t i t u t e s  a s e p a r a t e  a n d  f i n a l  phase. 

Dror asserts t h a t  the o p t f a a l  aodel of fers  two d i s t i n c t  

a d v a n t a g e s  #hen  c o a p a r e d  t o  o t h e r  a p p r o a c h e s  t o  p o l i c y m a k i n g .  

T h e  iuost i s p o r t a n t  o f  these is  t h a t  i t  is a c c u r a t e  i n  a , 

d e s c r i p t i v e  s e n s e  w h i l e  a l s o  b e i n g  dfrected t o w a r d s  i a p r o v i n g  

t h e  c u r r e n t  s i t n a t i o n  t h r o u g h  i n o v a t i o n  a n d  broad c o n c e p t n a l  

a n a l y s i s ,  T o  be  #ore s p e c i f i c ,  h e  a r g u e s  t h a t  i t  a v o i a s  b o t h  t h e  

i r p o s s i b l e  i d e a f  e m b o d i e d  i n  ~ o s t  r a t i o n a l  soaels  a n d  t h e  b f i n a  

a c c e p t a n c e  af t h e  gtggug qgp i n c o r p o r a t e d  i n t o  t h e  i n c r e a e n t a l  

a p p r o a c h *  As well, h e  s t a t e s  t h a t  i t  is flexible e n o u g h  i n  



s t r u c t u r e  t o  a c c o m o d a t e  t h e  d i f f e r e n t  a m o u n t s  o f  t i ~ e  a n d  o t h e r  

r e s o u r c e s  t h a t  a a y  be a v a i l a b l e  E o r  t h e  i n v e s t i g a t i o n  of 

d i f f e r e n t  p r o b l e m s .  

I n  c l o s i n g  this s e c t i o n ,  i t  would seea a p p r o p r i a t e  t o  n o t e  

t h a t  t h e  d t s c n s s i o n  of t h e  two  m i x e d  s c a n n i n g  a o d e l s  h a s  m e n  

l i ~ i t e d  t o  a brief o u t l i n e  of t h e i r  v a r i o u s  facets. T h e  a a jo r  

r e a s o n  b e h i n d  t h i s  b r e v i t y  l ies  i n  t h e  f a c t  t h a t  t h e y  a r e  

c o n s i d e r e d  t h e  sos t  r ea l i s t i c  of t h e  t h e o r e t i c a l  m o d e l s  

d i s c u s s e d  i n  t h i s  c h a p t e r .  As a r e s u l t ,  s e v e r a l  e l e m e n t s  of 

t h e s e  mo8els u i l l  b e  d i s c u s s e a  i n  C h a p t e r  IV w h e r e  t h e y  will b e  

a o d i f i e d  i n  a c c o r d a n c e  u i t h  t b e  b a s i c  a s s u m p t i o n s  u n d e r l y i n g  t h e  

f i e l d  o f  c y b e r n e t i c s  a n d  i n c l u a e d  i n  a " c y b e r n e t i c  m o d e l w  of 

p u b l i c  p o l i c y ~ a k i n g .  f o r  t h i s  r e a s o n ,  i t  wou ld  a p p e a r  r e d u n d a n t  

analyze them i n  a n y  d e t a i l  a t  t h i s  p o i n t .  

BOFES ----- 

It a u s t  be e a p h a s i z e d  t h a t  t h e  a n a l y s i s  i n  t h f s  thesis w i l l  
be s p e c i f i c a l l y  c o n c e r n e d  w i t h  p u b l i c  p o l f c y ~ a k i n g ~  W h i l e  
s i m i l a r i t i e s  o b v i o u s l y  e x i s t  b e t w e e n  p o l i c y a a k i n g  i n  t h e  
p u b l i c  a n d  p r i v a t e  s e c t o r s ,  it is fe l t  t h a t  t h e  p u b l i c  
a r e n a  p l a c e s  c o n s t r a i n t s  o n  p o l i c y a a k e r s  w h i c h  do  n o t l e x i s t  
i n  p r i v a t e  o r g a n f z a t i o a s .  

It a u s t  be n o t e d  t h a t  o t h e r  t h e o r i s t s  h a v e  c a t e g o r i z e d  
p u b l i c  p o l i c y a a k i n g  models a l o n g  d i f f e r e n t  d i m e n s i o n s .  One  
o f  t h e  Bore i s p o r t a n t  v a r i a t i o n s  i n  t h i s  regard is t h a t  
p o s t u l a t e d  by  P e t e r  A u c o i n  i n  " P u b l i c - P o l i c y  T h e u r y  a n d  
h ~ a l y s i s ~  ( I  979) . B u c o i n  i d e n t i f i e s  f o u r  broad f f t h e o r i e s w  
o f  p o l i c y m a k i n g  w h i c h  h e  l a b e l s  a s  t h e  * r i n c r a t i i e n t a l i s t H ,  
t h e  * * p u b l i c  c h o i c e w ,  the M a r x i s t  " t h e o r y  of t h e  s t a t e w  a n d  
t h e  H e n v i r o n a e n t i s t w  a p p r o a c h e s .  Y h i f e  t h i s  t a x o n o a y  o f f e r s  

. s o m e  c o n c e p t u a l  a d v a n t a g e s ,  i t  h a s  b e e n  rejected in t h i s  
a n a l y s i s  b e c a u s e  t h e  f o c i  of t h e  v a r i o u s  c a t e g o r i e s  c u t  
a c r o s s  s e v e r a l  d i f f e r e n t  l e v e l s  o f  a n a l  y s f  s . 



V a r i o u s  o t h e r  writers h a v e  referre& t o  t h i s  a p p r o a c h  a s  t h e  
r a t i  o n a l - c o a p r e h e n s i v e  m o d e l  ( L i n d b l o m ,  I968 :156)  , t h e  
i n s t r u m e n t a l l y - r a t i o n a l  m o d e l  ( E t z i o n i ,  l968:2SY) , a n d  t h e  
f u n c t i o n a l l y - r a t i o n a l  a o d e l  ( a a n n h e i ~ ,  l 9 Y O  :SJ) . 
L a s s w e l l  l a b e l s  t h i s  p r o c e s s  as  t h e  u c l a r i f i c a t i o n  o f  
v a l u e s *  a n d  s t a t e s  t h a t  i t  i s  i a p o r t a n t  n o t  t o  c o n f u s e  i t  
u i t h  t h e  s e t a p h y s i c a l  u d e r i v a t i o n  o f  w a l u e s w  o f t e n  e n g a g e d  
i n  b y  p h i l o s o p h e r s .  T h i s  l a t te r  p r o c e s s ,  h e  a r g u e s ,  is 
u s u a l f  y t a e a n i n g l e s s  (Id:2f 3 ) .  

A s  a a a t t e r  o f  i n t e r e s t ,  L a s u e l l l  a r g u e s  t h a t  t h e  s u a p r e @ e  
v a l u e  i n  a n y  d e m o c r a t i c  s o c i e t y  s u s t  b e  t h e  W d i g n i t y  of t h e  
i n d i v i d u a l w  f f  b i d ) .  

T h i s  ters was a c t u a l l y  i n t r o d u c e d  i n  a s u c h  earl ier  work i n  
w h i c h  S i s o n  c o l l a b o r a t e d  u i t h  a n o t h e r  a u t h o r  i n  w r i t i n g  a 
t e x t  o n  o r g a n i z a t i o n a l  b e h a v i o r  f a a r c h  E S i m n ,  
1958:t40-141) 

B e c a u s e  D r o r t s  o p t i m a l  w o d e l  is  v e r y  s i s i l a r  t o  t h e  p r o c e s s  
t h a t  E t z i o n i  (1968) l a b e l s  as  tttixed s c a n n i n g ,  i t  w i l l  b e  
d e a l t  with l a t e r  i n  t h i s  c h a p t e r .  

Y h i l e  Dror s u g g e s t s  t h a t  t h e  b e s t  a p p r o a c h  w o u l d  b e  t o  test  
s e v e r a l  p r o ~ i s i n g  s o f u t i o n s  s i m u l t a n e o u s l y ,  it is 
c o n c e i v a b l e  t h a t  cases say arise w h e r e  it w o u l d  s a k e  
g r e a t e r  e c o n o m i c  s e n s e  t o  test  the& s e q u e n t i a l l y .  

U h i l e  s o s e  r e g u l a t o r y  b o a r d s  and  c o e @ i s s i o n s  h a v e  a g r e a t  
d e a f  of s t a t u a t a r y  a u t o n o m y  i n  t h i s  r e g a r d ,  P a r l i a m e n t  a u s t  
a l t i e a t e l y  f a c e  t h e  e l e c t o r a t e ,  a n  e v e n t  w h i c h  is a n a l a g o u s  
t o  p r e s e n t i n g  i t s  p o l i c i e s  t o  its p r i n c i p d s .  

10. It s h o u l d  be  n o t e d  t h a t  t h e s e  d e f i n i t i o n s  of o p e n  a n d  
c X o s e d  s y s t e n i s  a r e  n o t  i n  a c c o r & a n c e  u i t h  t h o s e  commonlg 
u s e d  i n  e i t h e r  o p e r a t i o n s  r e s e a r c h  o s  c y b e r n e t i c s .  

I f .  I t  s h a n f d  be n o t e d  t h a t  L i n d b l o ~  la ter  e x p a n d e d  o n  t h i s  
t h e o r y  i n  & S t a t g g ~  of &=&fa ( t963 )  , w h i c h  h e  
c o - a u t h o r e d  w i t h  D a v i d  B r a y b r o o k e .  

12. T h i s  aoes n o t  i m p l y  t h a t  L i n d b l o ~  c o n s i d e r s  v a l u e s  
u n i e p o r t a n t .  H e  aerely a r g u e s  t h a t ,  e x c e p t  f o r  t h e i r  
i m p l i c i t  e m b o d i m e n t  i n  t h e  g o a l ,  a n y  c o n s f & e r a t i a n  o f  
v a l u e s  s h o u l d  be  h e l d  o v e r  u n t i l  t h e  chosen policy is 
e v a l u a t e d .  

13. I n  s o a e  r e s p e c t s ,  t h i s  l a t t e r  p o i n t  r e n a e r s  L f n a b l a e s s  
a p p r o a c h  s i m i l a r  t o  t h e  s a t i s f i c i n g  a n d  s e q u e n t i a l - d e c i s i o n  

. a o d e l s  d i s c n s s e a  i n  t h e  p r e v i o u s  s e c t f o n c  



14. I n  t h e  precedfng s e c t i o n ,  t h e  v a r i o o s  r a t i o n a l  s s d e l s  Bere 
c r i t i q u e d  a s  they were p r e s e n t e d .  However ,  because t h e  next 
s e c t i o n  d i s c u s s e s  two ao&els  w h i c h  a rose  i n  direct 
r e f u t a t i o n  of L i n d b f o i R t s  work ,  a n y  d i s c u s s i o n  of  t h e  
u e a k n e s s e s  of t h e  i n c t e m e n t a l  a p p r o a c h  t o  p o l i c y m a k i n g  uilP 
be d e f e r r e d  u n t i l  t h e s e  models a re  p r e s e n t e d .  

15. T h i s  c o n c e p t  w i l l  b e  d i s c u s s e d  i n  greater d e t a i l  i n  the 
n e x t  c h a p t e r .  A t  p r e s e n t ,  it is s u f f i c i e n t  t o  n o t e  t h a t  the 
t e ra  is b e i n g  used t o  d e n o t e  a p r o c e s s  u h e r e b y  t h e  later  
phases o f  a p r o j e c t  are  i n f l u e n c e d  by  i n f o r a a t i o n  g a i n e d  
froa t h e  earlier phases. 



IIIe THE CYBERHETIC APPROACH TO ORGIIXZATXOWAL COWTROL 

T h e  field of c y b e r n e t i c s  owes  its b e g i n n i n g s  t o  t h e  v o r k  o f  

Norbert W i e n e r  who f i r s t  l a i d  o u t  its p h i l o s o p h i c a l  f o u n d a t i o n s  

p u b l i s h e d  i n  1950.1 The terra itself is d e r i v e d  f ros  t h e  G r e e k  

word  kg-g&gs w h i c h  l i t e r a l l y  t r a n s l a t e s  as  * * s t e e r s u t a n w  

( W i e n e r ,  1967:23). P e r h a p s  t h e  s i m p l e s t  o p e r a t i o n a l  d e f i n i t i o n  

of the c o n c e p t  is t o  d e s c r i b e  it a s  t h e  a n a l y s i s  and c o d t r o l  o f  

c o e p l e x  s y s t e m s  based o n  w e t h o d s  o f  c o n m u n i c a t i o n  (Id:25). 

C y b e r n e t i c s  is, h o w e v e r ,  much more t h a n  t h a t *  f n  f a c t ,  it c a n  be 

c l a s s i f i e d  a s  b o t h  a p h i l o s o p h y  a n d  a f u t u r i s t i c  c o n c e p t i o n  o f  

t h e  w o r l d  t o  c o a e ,  T h i s  l a t t e r  a s s e r t i o n  is e x e a p l i f i e d  by t h e  
P 

f o l l o w i n g  p a s s a g e  c o n t a i n e d  i n  t h e  o p e n i n g  pages of 2 s  Haatan 

It is t h e  t h e s i s  o f  t h i s  book t h a t  s o c i e t y  c a n  o n l y  be 
u n d e r s t o o d  t h r o u g h  a s t u a y  o f  t h e  m e s s a g e s  a n d  
c o a a u n i c a t i o n s  f a c i l i t i e s  w h i c h  B e l o n g  t o  it; a n d  t h a t  
in t h e  f u t u r e  d e v e l o p m e n t  o f  t h e s e  e e s s a g e s  a n d  
c o m a u n i c a t i o n  f a c i l i t i e s ,  m e s s a g e s  b e t w e e n  Ban a n d  
aachines ,  b e t w e e n  a a c h i n e s  a n 6  Ban,  a n d  between aachine 
and n t a c h i n e ,  are d e s t i n e d  t o  p l a y  a n  e v e r  increasing 
p a r t  (I b i d )  , 

T h e  a b o v e  p a s s a g e  has  frequently b e e n  quoted, e v e n  @ore 

f r e q u e n t l y  m i s g u o t e d ,  a n d  is u s u a l l y  a i s u n d e r s t o o d .  while a 

d e t a i l e d  a n a l y s i s  of t h e  v a r i o u s  c o n t p e t i n g  p e r s p e c t i v e s  w h i c h  

h a v e  b e e n  i t ~ p u t e d  t o  i t  is b e y o n d  the s c o p e  of t h i s  t h e s i s ,  

t h r e e  basic a s s u m p t i o n s  c a n  be i d e n t i f f e d  a s  u n d e r l y i n g  t h e  



c y b e r n e t i c  a p p r o a c h  t o  t h e  a n a l y s i s  a n d  c o n t r o l  of s y s t e a s  

b e h a v i o r .  

T h e  f i r s t  o f  t h e s e  a s s u a p t i o n s  is t h e  belief i n  t h e  

f u n d a m e n t a l  u n i t y  o f  a l l  k n o w l e d g e .  T h i s  does n o t  i m p l y  t h a t  i t  

is p o s s i b l e  t o  c o n c e i v e  o f  a l l  p o s s i b l e  knowludge;  b u t  r a t h e r  

t h a t  a l l  k n o w l e d g e  is i n t e r - r e l a t e d  a n d  t h a t  a l l  systems are 

c o m p o n e n t s  of larger s y s t e m s .  Rore i m p o r t a n t l y ,  t h i s  a s s u a p t i o n  

h a s  l e d  s e v e r a l  o t h e r  t h e o r i s t s  t o  the f u r t h e r  p r e a i s e  that t h e  

sase p r i n c i p l e s  of c o n t r o l  a p p l y  t o  a l l  s y s t e m s ,  w h e t h e r  t h e y  

are a n i m a t e  o r  f n a a i a a t e ,  n a t u r a l  o r  man-made, soc i a l  or  

e c o n o m i c ,  p h y s i c a l  or b i o l o g i c a l  ( G e o r g e ,  1979:45; Beer, 

1967:235; K e r s c h n e r ,  7 9 6 9 r t 2 1 6 ) t  

T h e  s e c o n d  s a jo r  a s s u ~ p t i o n  is t h e  a c c e p t a a c e  of t h e  

p r o b a b a l i s t i c  n a t u r e  o f  r e a l i t y .  T h i s  c o n c e p t  i n  its s i u t p l e s t  
-3 

f o r @  r e r e l y  refers t o  t h e  i n h e r e n t  u n c e r t a i n t y  w h i c h  e x i s t s  

r e g a r d i n g  a31 e a p i r i c a l  k n o w l e d g e  ( G e o r g e ,  1979: 39) . T h e  @a jar 

i e p l f c a t i o n  t h a t  this a s s u ~ p t f o n  p o s e s  f o r  t h e  c o n t r o l  of 

c o r p l e x  s y s t e a s  is t h a t  i t  n e c e s s i t a t e s  a s s e s s i n g  t h e  l i k e l i h o o a  

of any p a r t i c a f a r  f a c t  b e i n g  t r u e .  W i e n e r  a r g u e s  t h a t  t h i s  i s s u e  

c a n  b e  s o l v e d  b y  first p o s i n g  t h e  q u e s t i o n  i n  t e r n s  of a l a r g e  

n u m b e r  o f  u n i v e r s e s  sfnilar t o  t h e  o n e  i n  q u e s t i o n ,  Once t h i s  fs 

d o n e ,  i t  is a s i a p f e  inatter t o  c a l c u l a t e  t h e  s t a t i s t i c a l  

p r o b a b i l i t y  of a g i v e n  e v e n t  o c c u r r i n g  i n  t h e  s p e c i f i c  u n i v e r s e  

bef ng c o n s i d e r e d  ( W i e n e r ,  1967 z 19) * 



T h e  f i n a l  a s s u a p t i o n  w h i c h  u n d e r l i e s  t h e  c y b e r n e t i c  

a p p r o a c h  t o  o r g a n i z a t i o n a l  c o n t r o l  i n v o l v e s  t h e  h e m o s t a t i c  

c h a r a c t e r i s t i c s  w h i c h  a l l  s y s t e m s ,  w h e t h e r  m e c h a n i c a l ,  

b i o l o g i c a l  o r  soc i a l ,  e x h i b i t .  Wiene r  aefines h o m e o s t a s i s  as the 

t e n d e n c y  of a l l  systems t o  resist d e c a y  a n 8  ~ a i n t a i n  e q u i l i b r i u ~  

(Idt:130). A b e t t e r  d e s c r i p t i o n  is  t h a t  p r o v i d e d  by Beer who 

a r g u e s  t h a t  i t  is t h e  s e l f - r e g u l a t o r y  p r o c e s s  by w h i c h  a n  

o r g a n i s a  o r  s y s t e a z  m a i n t a i n s  i ts  c r i t i ca l  v a r i a b l e s  w i t h i n  

f i a i t s  c o n s i s t e n t  w i t h  its s u r v i v a l  ( B e e r  ,t 967 t 22-23] , 

W h i l e  some writers h a v e  a r g u e d  t h a t  t h i s  c h a r a c t e r i s t i c  

w o u l d  r e n d e r  a s y s t e a  v i r t u a l l y  immune t o  e x t e r n a l  c o n t r o l ,  s u c h  

is n o t  n e c e s s a r i l y  t h e  c a s e *  F o r  e x a n p l e ,  E r v i n  L a s z l o ,  i n  ghg 

S s t e a s  V i e w  of t h e  U o r l d  f t 9 7 2 ) .  a r g u e s  t h a t  most s y s t e l i f s  are - -I- --- -- -I ---- 
r s f m r k a b l f  f l e x i b l e  w i t h  regard t o  t h e i r  c r i t i c a l  variables, an& \p 

t h a t  i f  o n e  o f  t h e a  is f o r c i b l y  c h a n g e d ,  t h e  s y s t e m  w i l l  a t t e m p t  

t o  a l t e r  o t h e r  less c r i t i ca l  v a r i a b l e s  so  t h a t  a n e u  e q u i l i b r i u m  

c a n  be r eached  w h i c h  c o u n t e r b a l a n c e s  t h e  e f f e c t  of t h e  a l t e r e d  

cri t ical  v a r i a b l e .  O f  c o u r s e ,  l i m i t s  e x i s t  a s  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  

a c r i t i ca l  v a r i a b l e  c a n  b e  c h a n g e d  b e f o r e  t h e  p r o c e s s  will b r e a k  

down a n d  t h e  s y s t e n  w i l l  b e g i n  t o  d e c a y  ( I d : W - 4 2 ) .  

I n  a d d i t i o n  t o  t h e  p h i l o s a p h i c a l  a s s u a p t i o n s  p o s t a l a t e d  

a b o v e ,  the c y b e r n e t i c  a p p r o a c h  t o  o r g a n i z a t i o n a l  c o n t r o l  a l s o  

i n c l u d e s  t h r e e  e l e m e n t s  w h i c h  are  c r u c i a l  t o  a n y  n o t i o n  of 

o r g a n i z a t i o n a l  c o n t r o l .  T h e s e  are a s y s t e e ,  a t ae thod  of 

c o l l e c t i n g  a n d  p r o c e s s i n g  i n f o r t m i i o n  a n d  a  c o e a u n i c a t i o n s  

n e t w o r k .  #bile t h e s e  e l e m e n t s q  are i n e x t r i c a b l y  i n t e r w o v e n  t o  a  



l a r g e  d e g r e e ,  t h e y  a r e  c o n s i a e r e d  so i m p o r t a n t  t o  t h e  f u r t h e r  

B e v e f o p e e n t  of t h i s  t h e s i s  t h a t  t h e y  w i l l  b e  d e a l t  w i t h  as 

s e p a r a t e  e n t i t i e s  i n  t h i s  c h a p t e r .  

T h e  f i rst  h u r d l e  w h i c h  m u s t  b e  o v e r c o m e  i n s o f a r  a s  the 

c y b e r n e t i c  a p p r o a c h  t o  o r g a n i z a t i o n a l  c o n t r o l  is c o n c e r n e d  is 

t h e  e s t a b l i s h a e n t  of a s u i t a b l e  d e f i n i t i o n  f o r  t h e  tere 

w s y s t e s w .  C l e a r l y ,  t h e  w h o l e  c o n c e p t  of  c o n t r o l  is p r e a f s e d  upon 

t h e  e x i s t e n c e  o f  a c o n t r o l l e r  a s  well a s  s o ~ e t h i n g  t o  be 

c o n t r o l l e d .  E q n a l l y  c l e a r l y ,  the ac t  o f  c o m m u n i c a t i n g  r e q a i r e s  
1X 

b o t h  a c t i v e  a n d  p a s s i v e  ac tors  f o r  t h e  p r o c e s s  t o  be c o s p l e t e .  

I n  k e e p i n g  w i t h  t h e  p h i l o s o h i c a l  a s s u m p t i o n s  dSscussed 

p r e v i o u s l y ,  i t  is  felt t h a t  a s y s t e a  c a n  b e  a i n i e a l l ~  d e f i n e d  as 

two or  more i n t e r - r e l a t e d  p a r t s ,  each of w h i c h  i n t e r a c t s  w i t h  

t h e  o t h e r f s )  t o  f o r a  a d i s c e r n a b l e  and describable p a t t e r n .  It 

aust be n o t e &  t h a t  i t  is n o t  n e c e s s a r y  f o r  e a c h  of t h e  

c o n s t i t u e n t  p a r t s  t o  b e  a n  i n d i v i s i b l e  e n t i t y .  Indeed, it is 

l i k e l y  t h a t  i n  most s y s t e m s  the p a r t s  w i l l  also c o n s t i t u t e '  

s y s t e ~ s  t h e m s e l v e s .  F o r  exasple,  u h i l e  the atoes w h i c h  m k e  u p  a  

~ o l e c u l e  a re  c l e a r l y  a s y s t e m ,  so  are t h e  v a r i o u s  d i v i s i o n s  of a 

l a r g e  c o r p o r a t e  o r g a n i z a t i o n .  

H a v i n g  d e f i n e d  t h e  p a r a m e t e r s  t o  b e  p l a c e d  a r o u n d  t h e  

c o n c e p t ,  it is now n e c e s s a r y  t o  d i s c u s s  s e v e r a l  c h a r a c t e r i s t i c s  

o f  s y s t e s s  w h i c h  are r e l e v a n t  t o  a n y  f u r t h e r  d i s c a s s i o n  of 



s y s t e m s  b e h a v i o r c  W h f l e  t h e  c y b e r n e t i c  l i t e r a t u r e  r e v e a l s  t h a t  

s y s t e m s  c a n  be c l a s s i f i e d  i n  a m u l t i t u d e  of d i f f e r e n t  waps o n  

b o t h  s t r u c t u r a l  a n d  b e h a v i o r a l  p l a n e s ,  i t  is f e l t  t h a t  t h e  

p u r p o s e s  o f  t h i s  t h e s i s  c a n  a d e q u a t e l y  b e  s e r v e d  by l i m i t i n g  t h e  

d i s c u s s i o n  t o  a c o n s i d e r a t i o n  o f  t w o  s t r u c t u r a l  d i ~ e n s i o n s ,  

d e g r e e  o f  o p e n n e s s  a n d  c o m p l e x i t y ,  a n d  t h e  s i n g l e  b e h a v i o r a l  

d i a e n s i o n  of p r e d i c t a b i l i t y .  F u r t h e r ,  w h i l e  t h e  ase of 

f n t e r f a c e s ,  h o a e o s t a s i s  a n d  e n t r o p y  are u s u a l l y  c o n s i d e r e d  

s e p a r a t e l y  i n  the c y b e r n e t i c  I i t e r a t u r e ,  t h e y  are r e l a t ed  t o  the 

s t r u c t u r a l  d i s e n s i o n s  of a s y s t e m  t o  s u c h  a d e g r e e  t h a t  t h e y  

w i l l  b e  i n c l u d e d  in t h i s  s e c t f o n .  

P e r h a p s  the a o s t  i m p o r t a n t  d i s t i n c t i o n  t o  bs aade w i t h  

r e g a r d  t o  s y s t e a s  a n a l y s i s  is b e t w e e n  o p e n  a n d  c losed s y s t e ~ s *  A 

c l o s e d  s y s t e m  is a e f i n e d  a s  a s e l f - c o n t a i a e d  set of p a r t s  u h i c h  

i n t e r a c t  w i t h  e a c h  o t h e r  b u t  n o t  w i t h  t h e i r  s u r r o n n d i n g  

e n o i r a n m e n t .  T h i s  t y p e  of  s y s t e s  is m o s t  c o e a o n  i n  t h e  p h y s i c a l  

and  e n g i n e e r i n g  sciences a n d  need riot c o n c e r n  a s  f u r t h e r  e x c e p t  

t o  p o i n t  o u t  t h a t  o n e  of t h e  @ a j a r  s h o r t c o m i n g s  of much s o c i a l  

s c i e n c e  r e s e a r c h  is t h e  t e n d e n c y  of @ a n y  J W S e a E c h e ~ s  t o  t r e a t  

soc ia l  o r g a n i z a t i o n s  a s  c l a s e d  s y s t e ~ s  ( F a s t  C R o s e n z w e i g ,  ' 

l972:2O-26) e 

An o p e n  s y s t e r ,  o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  is o n e  fn w h i c h  t h e  

c o n s t i t u e n t  p a r t s  i n t e r a c t  with t h e  e x t e r n a l  e n v i r o a m & n t  as uell 

as w i t h  e a c h  o t h e r .  T h i s  d e f i n i t i o n  n e c e s s i t a t e s  a d i s c u s s i o n  o f  

s e v e r a l  a d d i t i o n a l  c b a r a c t e r f s t i c s .  T h e  e o s t  c r u c i a l  of t h e s e  

i n v o l v e s  t h e  p o i n t s  o f ' c o n t a c t  b e t w e e n  t h e  s y s t e i n  a n d  i ts 



s u r r o u n d i n g  e n v i r o n a e n t *  Known as  i n t e r f a c e s ,  t h e s e  p o i n t s  p l a y  

a n  e x t r e m e l y  i ~ p o r t a n t  t o l e  i n  d e t e r m i n i n g  the f l o w  of 

i n f o r m a t i o n  i n  a n y  s y s t e m .  S i n c e  t h e y  w i l l  b e  c o n s i d e r e d  i n  

g r e a t e r  & & a i l  when c o m a u n i e a t i o n s  n e t u o r k s  are  d i s c u s s e d ,  a t  

t h i s  p o i n t ,  i t  is s u f f i c i e n t  t o  n o t e  t h a t  i d e n t i f y i n g  a n d  

r a n k i n g  t h e  i a p o r t a n c e  o f  t h e s e  i n t e r f a c e s  is e s s e n t i a l  t o  a n y  

n o t i o n  of c y b e r n e t i c  c o n t r o l  o f  a s y s t e m  or  a r g a n i z a t i o n .  

R s e c o n d  & & p o r t a n t  c h a r a c t e r i s t i c  u h i c h  w i l l  o p e r a t e  

d i f f e r e n t l y  i n  o p e n  s y s t e e s  t h a n  i n  c l o s e d  o n e s  is t h e  p r o c e s s  

of h o a e o s t a s i s  by w h i c h  a l l  s y s t e a s  s t r i v e  t o  r e a c h  a n  

e q u i l f b r i u a  a r o u n d  t h e i r  c r i t i ca l  v a r i a b l e s ,  I n  a closed s y s t e n ,  

t h e  s y s t e a  r e a a i n s  r e l a t i v e l y  s t a b f e  o n c e  a n  i n i t i a l  e q u i l i b z i u m  

is r e a c h e d ,  In a n  o p e n  s y s t e s ,  h o w e v e r ,  e x t e r n a l  f ac tors  are 

c o n s t a n t l y  b e i n g  i n t r o d u c e d  t h r o u g h  t h e  i n t e r f a c e s .  These new 

f a c t o r s  e i t h e r  create new c r i t i c a l  v a r i a b l e s  o r  a l t e r  e r f s t i n q  

o n e s .  As a r e s u l t ,  t h e  e x i s t i n g  e g o i l f b r i u m  is u p s e t  a n d  the 

s y s t e m  c o a a e n c e s  t o  s e a r c h  f o r  a new e q u f l i b r i u a  w h i c h  can 

c o - e x i s t  w i t h  t h e  new c r i t i ca l  v a r i a b l e s .  T h u s  t h e  p r o c e s s  of 

h o m e o s t a s i s  i n  o p e n  s y s t e m s  c a n  b e  d e s c r i b e d  a s  a c o n s t a n t  

s e a r c h  f o r  t h e  means  t o  a c c o u n t  f o r  an e v e r  c h a n g i n g  set of 

c r i t i c a l  v a r i a b l e s .  T h i s  c h a r a c t e r i s t i c  is I n s t r u s i e n t a l  i n  

p r e c i p i t a t i n g  c h a n g e s  t o  t h e  g o a l s  and  v a l u e s  of a g i v e n  s y s t e r ,  

Two c o n c e p t s  w h i c h  are closely r e l a t e d  t o  t h e  p r o c e s s  aE 

h o m e o s t a s i s  are s t a b i l i t y  a n d  s e n s i t i v i t y .  S t a b i l i t y  is a 

e e a s u r e  of t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  a s p s t e ~  c a n  u i t h s t a n d  t h e  

i n t r o d u c t i o n  of e x t e r n a l  f a c t o r s  b e f o r e  i ts  e g u i l i b r i u i a  is 



d i s t u r b e d .  S e n s i t i v i t y  is a a e a s u r e  o f  how q u i c k l y  a systes 

r e s p o n d s  t o  e x t e r n a l l y  i n t r o d u c e d  v a r i a b l e s .  T h e s e  c o n c e p t s  are 

n e g a t i v e l y  c o r r e l a t e d  i n  most s y s t e m ,  i , em as a systea becomes 

Bore s t a b l e  it contes less s e n s i t i v e  t o  c h a n g e s  i n  its 

e n v i r o n a e n t  a n d  xfca EQLH~. S i n c e  b a t h  c h a r a c t e r i s t i c s  are 

c o n s i d e r e d  d e s i r a b l e ,  a c a r e f u l  a s s e s s a e n t  of t h e  relatiwe 

b e n e f i t s  of e a c h  mus t  be  carried o u t  b e f o r e  a n y  s t e p s  a r e  t a k e n  

t o  e a p h a s f z e  o n e  a t  t h e  e x p e n s e  o f  t h e  o t h e r  i n  a n y  q i v e n  s g s t e a  

( D e c h e r t ,  1966:  25 -26)  

A f i n a l  s y s t e t n s  c h a r a c t e r i s t i c  w h i c h  will b e  a f f e c t e d  % y  

t h e  d e g r e e  of o p e n n e s s  is e n t r o p y ,  t i f e n e r  (1 967) d e f i n e s  e n t r o p y  

a s  a Beasare o f  p r o b a b i l i t y  w h i c h  c e n t e r s  a r o u n d  t h e  t e n d e n c y  of 

a l l  s y s t e m s  t o  d e t e r i o r a t e  o v e r  time a n d  t o  a o v s  f ro@ *@... a 

s t a t e  of o r g a n i z a t i o n  a n d  d i f f e r e n t i a t i o n  i n  w h i c h  d i s t i n c t i o n s  

a n 8  forms e x i s t ,  t o  a s tate of c h a o s  a n d  s a m e n e s s v  ( W i e n e r ,  

?967 :20 ) .  H e  f u r t h e r  s ta tes  t h a t  c h a o s  a n d  a n i f a r a i t y  are sere 

p r o b a b l e  i n  a l l  s y s t e m s  t h a n  o r d e r  a n d  d i s c r e t e  s t r u c t u r e .  P a r t  

o f  t h e  r e a s o n  fo r  t h i s  p r o c e s s  a a y  l i e  i n  t h e  t e n d e n c y  o f  t h e  

r e l e v a n t  a c t o r s  of a s y s t e e  t o  e x p e n d  e v e r  i n c r e a s i n g  a m o u n t s  of 

e n e r g y  o n  a c t i v i t i e s  w h i c h  are n o t  relatea t o  the s p s t e i s 8 s  ' 

g o a l s ,  I n  a c l o s e d  s y s t e ~ ,  e n t r o p y  always i n c r e a s e s  o v e r  tinte - 
u n t i l  t h e  s y s t e a  d e g e n e r a t e s  i n t o  a n u n - s y s t e m ,  I n  an o p e n  

s y s t e m ,  h o u s v e r ,  t h e  c o n s t a n t  c h a n g e s  b r o u g h t  a b o u t  b j  t h e  

i n t e r a c t i o n  w i t h  t h e  e x t e r n a l  e n v i r o n s e n t  s e r v e  t o  s l o u  t h i s  

p r o c e s s ,  a n d  i n  soae cases, will e v e n  reverse it o v e r  t h e  s h o r t  

term ( r e f e r r e d  t o  a% n e g a t i v e  e n t r o p y ) .  U f t i i ~ a t e l y ,  h o w e v e r ,  a l l  



s y s t e s s ,  b o t h  o p e n  a n d  c l o s e d ,  ~ u s t  qo t h r o u g h  a l i f e  c y c l e  a n d  

d i e  { F a s t  E P o s e n z w e i g ,  I 9 ? 2 : 2 I ) .  

The s e c o n d  s t r u c t u r a l  i i i m e n s i o n  on w h i c h  s y s t e m s  may b e  

c a t e g o r i z e t t  is c o l a p l e x i t y  Beer (I  967) d e f i n e s  c o a r r p l e x i t y  a s  a 

m e a s u r e  of t h e  n u s b e r  of i n t e r - r e l a t e d  p a r t s  w h i c h  c o a p r i s e  a 

s y s t e a ,  c o a b i n a d  u i t h  t h e  a v e r a g e  number  of i n t e r a c t i o n s  e n t e r e d  

i n t o  by each p a r t  u i t h  t h e  o t h e r  p a r t s  f I d : 1 3 ) .  O b i l t s  Beer 

c o n s t r u c t s  a t h r e e - f o l d  t a x o n o m y  o f  d i s c r e t e  c a t e g o r i e s ,  i t  is 

felt t h a t  a n y  a t t e e p t  t o  p i q e o n h o l e  s y s t e m s  on  t h i s  b a s i s  would  

b e  a r b i t r a r y  a t  best, a n &  m i s l e a d i n g  i f  carried t o , e x t r e e e s .  A 

better a p p r o a c h ,  it is argued, w o u l d  b e  t o  t r e a t  t h e  c o n c e p t  a s  

a c o n t i n u u m  rang ing  E t w i  s i m p l e  t o  v e r y  c o m p l e x .  Tn f a c t ,  a n y  

a t t e m p t  t o  c l a s s i f y  s y s t e m s  on t h e  b a s i s  o f  c o e p l a x i t y  s e r v e s  

l i t t l e  p u r p o s e  i n  i t s e l f  u n l e s s  i ts  e f f e c t  o n  c o m n n i c a t i o n s  

p a t t e r n s  and i n f o r r a t i o n  t h e o r y  is  a l s o  c o n s i d e t e d .  I n  t h i s  

v e i n ,  i t  is  a l n o s t  a x i o m a t i c  t o  n o t e  t h a t  c o ~ p l e x  s p s t e n t s  w i l l  

b e  s u b j e c t  t o  more c o s @ u n i c a t i o n s  p r o b l e a s  t h a n  w i l l  s i s tg le  

ones. It follows f r o #  t h i s  t h a t  the c o n t r o l  p r o c e s s  i n  c o ~ p l e x  

s y s t e m s  w i l l  a l s o  be  sore p r o t r a c t e d  t h a n  i n  s i n p l e  o n e s .  

On a b e h a v i o r a l  p l a n e ,  s y s t e m s  c a n  be  c a t e g o r i z e d  o n  t h e  

basis of p r e d i c t a b i l i t y .  T h i s  t e r ~  is l i e f i n e d  a s  t h e  degree t o  

w h f c h  a n y  i n t e r a c t i o n  b e t w e e n  a s y s t e e e s  c o n s t i t u e n t  p a r t s  c a n  

b e  p r e d i c t e d  i n  a d v a n c e ,  B e e r  d i c h o t o m i z e s  t h i s  c o n c e ' p t  i n t o  t h e  

c a t e g o r i e s  of d e t e r i s i n i s t i c  a n d  p r o b a b a l i s t i c .  T h i s  d i s t i n c t i o n ,  

h o w e v e r ,  is e v e n  more a r b i t r a r y  t h a n  h i s  c o m p l e x i t y  t a x o n o m y e  

first ,  t h e  a c c e p t a n c e  of t h e  a s s u e p t i o n  r e g a r d i n g  the 



p r o b a b a l i s t i c  n a t u r e  o f  t h e  w o r f a  r u l e s  o u t  a n y  p o s s i b i l i t y  of a 

t r u l y  d e t e r a i n i s t i c  s y s t e m .  Even  more i ~ p o r t a n t l p ,  Beer's 

d i c h o t o a y  d o e s  n o t  g i v e  e n o u g h  c o n s i d e r a t i o n  t o  t h e  a a n y  

d i f f e r e n t  d e g r e e s  of p r e d i c t a b i l i t y  t h a t  are p o s s i b l e .  P h i s  is 

e s p e c i a l l y  t r u e  i n  l i g h t  of t h e  fact t h a t  one o f  t h e  aost 

c r u c i a l  e l e a e n t s  of d e c i s i o n c a k i n g  i n v o l v e s  b e i n g  ab l e  t o  

p r e d i c t  t h e  m a n n e r  i n  w h i c h  t h e  p a r t s  of a g i v e n ,  s y s t e m  will 

i n t e r a c t  under a g i v e n  set of c i r c u a s t a n c e s .  Since it w i l l  n e v e r  

b e  p o s s i b l e  t o  p r e d i c t  t h i s  f o r  c e r t a i n  i n  a p r o b a b a f i s t i c  

w o r l d ,  o n e  of t h e  m a j o r  t a s k s  of  t h e  d e c i s i o n a a k e r  w i l l  be  t o  

e s t a b l i s h  a n  a c c e p t a b l e  m a r g i n  f o r  e r r o r .  R e  t h e a  sust assess 

the a c c u r a c y  of h i s  p r e d i c t i o n s  a g a i n s t  t h i s  p r e s e t  s t a n d a r d ,  

and e v a l u a t e  t h e  c o n s e q u e n c e s  o f  error. 

It m u s t  be n o t e d  a t  t h e  o u t s e t  t h a t  this d i s c u s s i o n  w i l l  be 

l i a i t e d  t o  a c o n s i d e r a t i o n  of s o e e  o f  t h e  b r o a d e r  elements o f  

i n f o r n t a t i o n  t h e o r y  a n d  t h a t  a n  a r b i t r a r y  d i s t i n c t i o n  w i l l  b e  

made  b e t w e e n  i n f o r m a t i o n  and c e a a n n i c a t i o n .  I n  t h i s  v e i n ,  ' 

c o n s i d e r a b l e  d i s a g r e e m e n t  e x i s t s  a s  t o  t h e  p r e c i s e  a e a n i n g  o f  

the term i n f o r ~ a t i o n .  For exaapfe ,  Karl D e u t s c h  describes i t  a s  

a "state d e s c r i p t i o n H  of a g i v e n  s i t u a t i o n  a t  a g i v e n  p o i n t  i n  

time ( D e u t s c h ,  1966 :82 ) .  C h a r l e s  D e c h e r t ,  o n  t h e  s t h e r  h a n d ,  

argues t h a t  i n f o r ~ a t i o n  is ". . . that  w h i c h  can or d o e s  influence 

t h e  d e p o r t m e a t  o f  a n o t h e r w  ( D e c h e r t  , t 9 6 6 : 1 6 f .  S t i f  1 a n o t h e r  



v i e w  is hela by H o r b e r t  Y iene r :  who s u g q e s t s  that @ ( i ) n f o r r a a t i a n  

is t h e  n a m  f o r  t h e  c o n t e n t  o f  w h a t  is e x c h a n g e d  w i t h  t h e  o u t e r  

u o r l d  as we a d j u s t  t o  it, a n d  m a k e  oar a d j u s t s e n t  f e l t  upon ittp 

( W i e n e r ,  l967:26) . 
T h u s ,  three m a j o r  c y b e r n e t i c  t h e o r i s t s  p l a c e  t h e i r  e m p h a s i s  

o n  e n t i r e l y  d i f f e r e n t  a s p e c t s  o f  i n f o r m a t i o n *  F o r  D e u t s c h ,  t h e  

i s p o r t a n t  e l e m e n t  is t h e  a c t u a l  d e s c r i p t i o n  of t h e  p e r c e i v e d  

r s a l i t p ;  f o r  D e c h e r t ,  t h e  e m p h a s i s  is o n  t h e  p r o c e s s  of 

i n f l u e n c e  w h i c h  r e s u l t s  from t h i s  d e s c r i p t i o n ;  and fo r  M i e n e r ,  

t h e  c r u c i a l  e l e a e n t  i s  t h e  a u t u a l  r e a d j u s t m e n t  t h a t  o c c u r s  when 

t h e  i n f o r a a t i o n  is  t r a n s e i t t e d .  D e s p i t e  t h e s e  d i f f e r e n c e s ,  

h o u a v e r ,  i t  n e r s t t h e l e s s  is p o s s i b l e  t o  i d e n t i f y  s e v e r a l  

c h a r a c t e r i s t i c s  w h i c h  a p p l y  t o  t h e  c o n c e p t  r e g a r d l e s s  of the 

d e f i n i t i o n  b e i n g  u t i l i z e d .  T h e  most f e p o r t a n t  of t h e s e  is t h e  

d S s t i n c t i o n  b e t w e e n  q u a l i t y  a n d  q u a n t i t y .  T h e  q u a f f t y  o f  a g i v e n  

p i e c e  o f  i n f o r m a t i o n  is t h e  d e g r e e  o f  c o r r e s p o n d e n c e  w h i c h  

e x i s t s  b e t w e e n  t h e  i a a g e  w h i c h  is p o r t r a y e d  a n d  t h e  r e a l i t y  t h a t  

i t  r e p r e s e n t s .  Q u a n t i t y  i s  a s e a s u r e  of t h e  m o u n t  of 

i n f o r a a t i o n  w h i c h  i s  c o l l e c t e d  a n d  p r o c e s s e d  i n  a g i v e n  p e r i o d -  

D e u t s c h  ( I  9 6 6 : 8 3 - 6 @ )  a r g u e s  t h a t  w h i l e  t h e  two c o n c e p t s  are 

u s u a l l y  t r e a t e d  a s  s e p a r a t e  e n t i t i e s ,  i n  r e a l i t y  they are 

i n t e r - r e l a t e d  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  a p i e c e  of i n f o r s a t i o n  h a s  to 

b e  af s u f f i c i e n t  q u a l i t y  t o  b e  r e c o g n i z e d .  as i n f o r ~ a t l o n  b e f o r e  

it c a n  h e  n e a s u r e d ,  

TWO f ac to r s  w h i c h  a f f e c t  t h e  q u a l i t y  of i n f o r a a t i o n  are 

n o i s e  a n d  r e d u n d a n c y .  Noise is s i m p l y  u n w a n t e d  i n f o r m a t i o n  w h i c h  



aay be m i x e d  i n  w i t h  d e s i r e d  i n f o r m a t i o n  a t  the time t h a t  i t  is 

c o l f e c t e d . 3  T h i s  c a n  r e s u l t  f r o &  s u c h  f a c t o r s  as p o o r  c o l l e c t i o n  

t e c h n i q u e s ,  i n c o r r e c t  i n t e r p r e t a t i o n  of collected d a t a ,  o r  

u i l l f n l  d e c e p t i o n  by a n  i n d i v i d u a l  i n v o l v e d  i n  t h e  c o l l e c t i o n  

PrOCeSS. 

Redundancy  is d e f i n e d  a s  s u p e r f l u o u s  d e t a f f  i n  t h e  

k n f o r a a t i o n  t h a t  is  c o l l e c t e d  a n d  t r a n s s i t t e a  (Bosie, 1966: t54 ) .  

It  c a n  b e  e i t h e r  d e s i r a b l e  o r  u n d e s i r a b l e  d e p e n d i n g  o n  t h e  

c i r c u m s t a n c e s .  Its p o t e n t i a l  d e s i r a b i l i t y  r e s u l t s  f r o m  a  h i g h e r  

p r o b a b i f  i t y  t h a t  t h e  n e c e s s a r y  i n f o r a a t i o n  w i l l  r e a c h  i ts 

i n t e n d e d  r e c e p t o r .  This i s  p a r t i c u l a r l y  s o  i n  h i g h  n o i s e  

s i t u a t i o n s ,  It is u n d e s i r a b l e ,  h o w e v e r ,  when i t  uadnly t a x e s  t h e  

c a a m n n i c a t i o n s  n e t w o r k  w i t h o u t  a c h i e v i n g  a c o r r e s p o n d i n g  

i n c r e a s e  i n  t h e  p r o b a b i l i t y  of r e c e p t i o n ;  o r  when it serves t o  

c o n f ~ s e  t h e  n a t u r e  of  t h e  i n f o r ~ a t i o n  b e i n g  t r a n s e f t t e d .  I n  t h e  

l a t t e r  case, %t would  c o n s t i t u t e  a for@ of n o i s e  i n  i tself.  

A n o t h e r  i ~ p o r t a n t  c h a r a c t e r i s t i c  o f  i n f o r m a t i o n  s y s t e a s  is  

s e n s i t i u i t p .  T h i s  c o n c e p t  is c o m p o s e d  o f  two d i s t i n c t  e f e a e n t s .  

The first is t h e  a b i l f t y  of t h e  i n f o r m a t i o n  r e c e p t o r s  t o  

r e c o g n i z e  c h a n g e s  i n  t h e  e n v i r o n m e n t .  T h e  s e c o n 6  is t h e  a b i l i t y  

t o  d i s t i n g u i s h  i n f o r s a t i o n  f r o @  n o i s e  o n c e  t h e  i n i t i a l  

p e r c e p t i o n  of changes h a s  o c c u r r e d t  B s  w i t h  s a n y  o t h e r  a s p e c t s  

o f  i n f o r u t a t i o n  s y s t e a s ,  t h i s  c h a r a c t e r i s t i c  p r e s e n t s  & eixed bag 

o f  a a v a n t a g e s  a n d  i i i s a d v a n t a g e s .  For e x a w p l e ,  t h e  d e s i r a b i l i t y  

of s e n s i t i v i t y  is o b v i o u s  i n  cases w h e r e  t h e  a b i l i t y  o f  t h e  

s y s t e ~  i s  h i g h  w i t h  regar& t o  b o t h  e l e s e n t s .  ft is still u s e f u l  



i n  s i t u a t i o n s  w h e r e  t h e  f i r s t  e l e s e n t  is low but t h e  s e c o n d  is 

h i g h .  B o u e v e r ,  when the s y s t e m  is c h a r a c t e r i z e d  by  a h i g h  

s e n s i t i v i t y  t o  c h a n g e s  c o m b i n e d  w i t h  a l o w  a b i l i t y  t o  

d i s t i n q u i s h  b e t w e e n  i n f o r m a t i o n  a n d  n o i s e ,  t h e  G i s a a v a n t a g e s  are 

e a n y  a n d  o b v i o u s ,  

T h e  p r e v i o u s  d i s c u s s i o n  bas dea l t  w i t h  i n f o r a a t i o n  

c o l l e c t i o n  s y s t e a s  w i t h o u t  c o n s i d e r i n g  t h e  o b v i o u s  fac t  t h a t  

much i n f o r u t a t i o n  w i l l  n o t  be r e l e v a n t  a t  t h e  t i a e  t h a t  it is 

c o l l e c t e d ;  or i f  r e l e v a n t ,  t h a t  i t  w i l l  h a v e  t o  be  c o m b i n e 8  w i t h  

o t h e r  i n f a r s a t i o n  t o  be t r u l y  u s e f u l .  T h u s ,  t h e  f i n a l  aspect of 

f n f o r ~ a t i o n  c o l l e c t i o n  which w i l l  b e  d i s c u s s e d  a t  t h i s  p o i n t  is 

the p r o c e s s i n g  and s t o r a g e  of d a t a  f o r  future use. w h i l e  s a n g  

d i f f e r e n t  s p s t e s s  e x i s t  i n  t h i s  r e g a r d ,  n e a r l y  a l l  of them a re  

v a r i a t i o n s  of t h e  o n e  p r o p o s e d  by Karl D e u t s c h  i n  .T&g gggvss qf 

&lernpgg& f1966).  A c c o r d i n g  t o  D e u t s c h ,  a n y  g o o d  i n f o r a a t i o n  

s y s t e m  s h o u l d  e r b o d y  the f o l l o u i n g  c h a r a c t e r i s t i c s :  

P r o v i d e  fo r  t h e  c o a i n g  o f  i n f o r m a t i o n  i n  a R a n n e r  t h a t  is 
agenab le  t o  s e f  e c t i v e  r e c a l f  ; 

P r o v i d e  a s t o z a g e  s y s t e m  f o r  i n f o r m a t i o n  not i a m e d i a t e l y  
u s a b l e ;  

P r o v i d e  f o r  t h e  s e l e c t i v e  i t i s s o c i a i t i o n  a n d  recal l  'of 
i n d i v i d u a l  items of i n f o r ~ a t i o n ;  

Provide for the r e c o s t b i n a t i o n  of s e v e r a l  i n d i v i d u a l  i t e a s  
i n t o  p a t t e r n s  w h i c h  h a d  n o t  b e e n  p r e s e n t  when t h e y  were 
c o l l e c t e d ;  

P r o v i d e  fo r  new a b s t r a c t i o n s  f ro@ the r e c o m b i n a t e d  p a t e r n s  
w h i c h  i g n o r e  t h e  o r i g i n a l  i t e a s  i n  t h e  ~ e c o @ b i n a t i o n ;  a n d  

P r o v i d e  f o r  t h e  t r a n s m i s s i o n  of a l l  new f t e s s  b a c k  i n t o  
s t o r a g e  i f  t h e y  a t e  not F a l a e B i a t e l ~  useablle. ( I d  ~ 6 5 )  



I n t e g r a l  t o  t h e  n o t i o n  o f  c o l l e c t i n g  i n f o r s a t i o n  i s  t h e  

n o t i o n  o f  c o @ a u n i c a t i o n t  A f t e r  a l l ,  i n f o r a a t i o n  t h a t  c a n n o t  b e  

t r a n s o f t t e a  t o  t h e  r e l e v a n t  a c to r s  i n  a s y s t e m  is useless. 

C o r a u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  c a n  b e  c lass i f ied  a s  either o p e n  l o o p  o r  

closed l o o p  ( D e c h e r t ,  1966:lEi-l6) T b e s e  c a t e g o r i e s  a r e  n o t  t o  

be c o n f u s e d  w i t h  the p r e v i o u s  d i s t i n c t i o n  b e t w e e n  o p e n  a n d  

c l o s e d  s y s t e m s ,  D h i l e  a c l o s e d  sys t e t r i  w i l l  a l w a y s  e a p l o y  a 

c l o s e d  l o o p  c o a w n n i c a t i o n s  n e t w o r k ,  a n  o p e n  s y s t e m  may u t i l i z e  

e i t h e r  a n  o p e n  or  a c l o s e d  l o o p  n e t w o r k , 4  

A close& l o o p  c o a e u n i c a t i o n s  n e t w o r k  is a n e t w o r k  in w h i c h  

t h e  c h a n n e l s  of c o e m u n i c a t f o n  Bo n o t  e x t e n &  b e y o n d  t h e  

b o u n d a r i e s  of t h e  s y s t e m .  T h e  i n f o r ~ a t i o n  r e c e p t o r s  s a y  b e  

located o n  t h e  b o u n d a r i e s ,  h o a e v e r ,  a n &  t h u s  a closed l o o p  

n e t w o r k  c a n  s t i l l  g a t h e r  i n f o r ~ a t i o n  E r o a  t h e  s u r r o u n d i n s  

e n v i r o n m e n t t  An o p e n  l o o p  n e t w o r k ,  o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  has some 

of its r e c e p t o r s  l o c a t e d  o u t s i d e  t h e  b o a n d a r f e s  o f  t h e  s y s t e e ,  

w i t h  t h e  r e s a l t i n g  l i n e s  of c o m ~ o n i c a t i o n  b e i n g  r o u t e d  t h r a u g h  

o t h e r  s g s t e s s .  P h i f e  a n  o p e n  l o o p  n e t w o r k  risks t h e  p o s s i b i l i t y  

t h a t  fts c o a a u n i c a t i o n  c h a n n e l s  g a y  be  e x t e r n a l l y  d f s ~ u p t e i i ,  i t  

is  c l e a r l y  s u p e r i o r  i n  terms of the a m o u n t  and k i n d  o f  

i n f o r m a t i o n  t h a t  i t  c a n  g a t h e r .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  most s o c i a l  

s y s t e s s  ea tp loy  a n  o p e n  l o o p  n e t w o r k  ( I & : I & ) .  



T h e  e f f e c t i v e n e s s  of c o m e n n i c a t i o n s  n e t w o r k s  c a n  b e  

assessed i n  te rm of e f f i c i e n c y ,  c o m p l e m e n t a r i t y  a n &  c r i t i c a l  

c a p a c i t y .  E f f i c i e n c y  is a w e a s u r e  of t h e  a m o u n t  of loss a n b / o r  

d i s t o r t i o n  w h i c h  o c c u r s  d u r i n g  t h e  t r a n s e i s s i o n  of i n f o r m a t i o n .  

C o m p f e a a n t a r i t y  is  t h e  r e l a t i v e  e f f i c i e n c y  of t h e  d i f f e r e n t  

p a r t s  of t h e  same n e t w o r k '  ( D e u t s c h ,  1966:82-3). B o t h  of t h e s e  

c h a r a c t e r i s t i c s  w i l l  v a r y  a c c o r d i n g  t o  t h e  a r o u n t  o f  i n f o f a a t i o n  

b e i n g  c a r r i e d  by t h e  n e t w o r k  a t  a n y  g i v e n  t i ~ e  a n d  v i t h  the 

a a o u n t  of i n t e r f e r e n c e  b e i n g  g e n e r a t e d  w i t h i n  t h e  n e t w o r k .  

O b v i o u s l p ,  t h e  i b a l  n e t w o r k  w o u l d  be  o n e  c h a r a c t e r i z e d  b y  

m i n i m a l  l o s s  a n d  d i s t o r t i o n  o v e r  a l l  p a r t s  of t h e  n e t w o r k  u n d e r  

a l l  load s i t u a t i a a s .  T h e  a c h i e v e m e n t  of i d e a l s  i s  u n a s u a l ,  

h o w e v e r ,  a n d  t h e  t e n d e n c y  is f o r  c o r a u n i c a t f a n s  n e t w o r k s  t o  l o s e  

e f f f c i e n c y  a n d  c o m p l e m e n t a r i t y  as  the l o a d  is i n c r e a s e d .  T h e  

@ a x f a u s  l oad  t h a t  a g i v e n  n e t w o r k  c a n  i t a n a l e  before t h i s  l o s s  

r e a c h e s  a p r e d e t e r a i n e d  m a x i e u m  a c c e p t a b l e  l e v e l  is referred t o  

a s  its c r i t i ca l  c a p a c i t y .  

I n  a d d i t i o n  t o  t h e i r  i n t e r a c t i o n  w i t h  e a c h  o t h e r ,  t h s s e  

t h r e e  c h a r a c t e r i s t i c s  w i l l  a l s o  b e  affected by w h a t  D e n t s c h  

refers t o  as  t h e  s s u i t c h b o a r d w  p r o b l e a  (fd:94). S i f ~ p l y  s t a t e i f ,  

t h i s  p r o b l e m  i n v o l v e s  t h e  n e e d  ts e s t a b l i s h  p r i o r i t i e s  T o r  t h e  

t r a n s m i s s i o n  of Bessages when t h e  n e t w o r k  is o v e r l o a d e d ,  a n d  t o  

i d e n t i f y  p r e f e r r e d  r o a t i n g s  when aore t h a n  o n e  c h a n n e l  e x i s t s  

f o r  a g i v e n  aessage. T h i s  p r o b l e m  is largely a n  a d m i n i s t r a t i v e  

o n e ,  a l t h o u g h  t o  some e x t e n t  t h e  p r i o r i t i e s  e e i p l o y e d  w i l l  

reflect t h e  v a l u e  p r e f e r e n c e s  of t h e  s y s t e m  as a w h o l e .  D e u t s c h  



f u r t h e r  n o t e s  t h a t  a g o o d  c o ~ ~ u n i c a t i o n s  n s t u o r k  s h o u l d  b e  

c a p a b l e  of m l e & r n i n g 5 f  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  l o s t  e f f i c a c i o u s  B a n n e r  

of s a n a g i n g  t h e  f l o w  of i n f o r m a t i o n . 5  

T h e  f i n a l  c o n c e p t  t o  be dea l t  w i t h  i n  t h i s  s e c t i o n  

r e p r e s e n t s  t h e  most c r u c i a l  e l e ~ e n t  o f  c o m m u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  

a n d ,  i n d e e d ,  is i n t e g r a l  t o  t h e  w h o l e  n o t i o n  of a c y b e r n e t i c  

a p p r o a c h  t o  t h e  c o n t r o l  o f  c o ~ p l e x  s y s t e m s .  ZR f a c t ,  i t  c a n  b e  

a r g u e d  t h a t  Bany o f  t h e  w e a k n e s s e s  a s s o c i a t e d  u i t h  t h e  

p o l i c y a a k i n g  a o d e l s  d i s c u s s e d  i n  t h e  p r e v i o u s  c h a p t e r  s t e m o e d  

fzoa t h e  f a c t  t h a t  p r o v i s i o n s  f o r  f e e d b a c k  l o o p s  were e i t h e r  

p o o r l y  a r t i c u l a t e d  o r  n o n - e x i s t e n t .  F e e d b a c k  c a n  b r o a d l y  be 

d e f i n e d  as  t h e  d e v e l o p ~ e n t  o f  t h e  l a t t e r  p h a s e s  of a p r o j e c t  o n  

t h e  basis  o f  i n f o r m a t i o n  d e r i v e d  f r o a  earl ier  p h a s e s *  T h f s  

d e f i n i t i o n ,  h o u e v e r ,  n e e d s  f u r t h e r  a r t i c u l a t i o n  before it c a n  be 

u s e d  i n  a n  o p e r a t i o n a l  s e n s e .  I t  s h o u l d  f i r s t  be p o i n t e d  o u t  

t h a t  t h e  t y p e  o f  f e e d b a c k  n o r m a l l y  e r p l o y e d  i n  c y b e r n e t i c  

s y s t e ~ s  c a n  more s p e c i f i c a l l g  b e  l a b e l l e d  a s  g g q a t i v e  f e e d b a c k .  

H e g a t i v e  f e e d b a c k  o c c u r s  when a s y s t e a  c o a p a r e s  t h e  s&sgg gqg 

u i t h  t h e  d e s i r e d  g o a l  a n d  takes a c t i o n  d e s i g n e d  to allow it t o  

Bore. c l o s e l y  a p p r o x i m a t e  t h e  g o a l  { D e u t s c h ,  f 9 6 6 t 8 8 ;  f a s t  f; 

R o s e n z u e i g ,  1 9 7 2 ~ 2 2 - 2 3 ) = 6  Thfs t y p e  o f  f e e d b a c k  is used by  a l l  

s y s t e m  w h i c h  a t t e m p t  t o  a a i n t a i n  h o m e o s t a s i s *  For e x a a p l e ,  a 

g o v e r n o r  wh ich  is  se t  t o  k e e p  a n  electric m o t o r  r u n n i n g  a t  a 

c o n s t a n t  s p e e d  a n d  t h e  p r o c e s s  by  w h i c h  t h e  h u ~ a n  body  r e g u l a t e s  

its t e n p e r a t u r e  b o t h  u t i l i z e  n e g a t i v e  f e e d b a c k .  



N e g a t i v e  feedback can be e i t h e r  g o a l  seeking or  goal 

c h a n g i n g .  I n  t h e  case o f  t h e  g o v e r n o r  c i t e d  i n  t h e  a b o v e  

e x a s p l e ,  t h e  g o a l  i s  t o  r a i n t a i n  t h e  a o t o r  a t  a g i v e n  s p e e d .  I f  

t h i s  c a n n o t  be a c c o e p l i s h e d ,  t h e  g o v e r n o r  w i l l  c o n t i n u e  t o  

a t t e m p t  t o  d o  s o  n n t i l  s u c h  tiare as it e i t h e r  b r e a k s  down o r  is  

reset t o  a n o t h e r  s p e e d .  S i a i l a r l y ,  i f  t h e  p r e s e t  s p e e a  is 

i n a p p r o p r i a t e  f o r  t h e  t a s k  a t  h a n d ,  i t  w i l l  m a i n t a i n  i t  

r e g a r i i l e s s .  C l e a r l y ,  t h e s e  t w o  c o n r s e s  o f  a c t i o n  will r e s u l t  i n  

less t h a n  i dea l  s i t u a t i o n s .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  i t  is h i g h l y  

d e s i r a b l e  f o r  s e l f - r e g u l a t i n g  s y s t e m s  t o  p r o v i d e  f o r  c h a n g i n g  

t h e  goal o n c e  t h e  f e e d b a c k  f r o @  e a r l i e r  s t a g e s  i n d i c a t e s  t h a t  it 

is  e i t h e r  a n a c h i e v a b l e  o r  i n a p p r o p r i a t e  f o r  t h e  p r o b l e m  a t  hant3. 

Used i n  t h i s  s a n n e r ,  f e e d b a c k  c a n  b e  v i e w e d  as p l a y i n g  a g o a l  

c h a n g i n g  r o l e . 7  

T h e  a c t u a l  manne r  i n  wh ich  feedback i n f l u e n c e s  a systetnes 

d e c i s f o a t u a k f n q  p r o c e s s  n e c e s s i t a t e s  a d i s c u s s i o n  of t h e  c o n c e p t s  

of * l a g w ,  " g a i n m  and H l e a d w  ( D e u t s c h ,  l966:9O). Lag is t h e  

r e a c t i o n  t i m e  n e c e s s a r y  f o r  a s y s t e s  t o  a c t  o n  i a f o r a a t i o n  t h a t  

i ts c o a r s e  of a c t i o n  is  i n c o m p a t i b l e  w i t h  a c h i e v i n g  a given 

o b j e c t i v e .  G a i n  is t h e  degree s f  c o r r e c t i v e  a c t i o n  n e c e s s a r y  t o  

r e a s d p  t h e  s i t u a t i o n .   fro^ a n  o p e r a t i o n a l  p e r s p e c t i v e ,  a s h o r t e r  

r e a c t i o n  tinte w i l l  u s u a l l y  r e d u c e  t h e  n e e d  for  r a d i c a l  c h a n g e s  

o f  d i r e c t i o n ,  w h i c h  w i l l  i n  t u r n  r e s u l t  i n  a s e o o t h e r ' r u n n i n g  

s y s t e s ,  U n f o r t u n a t e l y r  i t  o f t e n  w i l l  prove d i f f i c u l t  t o  gauge 

t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  a g i v e n  c o u r s e  o f  a c t i o n  w i l l  d i v e r g e  f r o m  

t h e  g o a l  w i t h o u t  a n a l y z i n g  t h e  p r o b l e m  o v e r  a l e n g t h y  p e r i o d  of 



time, T h e r e f o r e ,  i m p o s i n g  a n  a r t i f i c i a l l y  s h o r t  l a g  time, i c e c  

f o r c i n g  a r e a c t i o n  b e f o r e  a t h o r o u g h  a n a l y s i s  has b e e n  

c o n d u c t e d ,  may u e l l  r e s u l t  i n  f u t u r e  c o r r e c t i o n s  b e i n g  

n e c e s s a r y ,  a fac tor  w h i c h  w i l l  a l s o  d e t r a c t  from t h e  s ~ o o t h  

o p e r a t i o n  o f  t h e  systes, 

Two t y p e s  o f  r e a e d i a l  a c t i o n  c a n  be  u t i l i z e a  t o  r e s o l v e  

t h i s  d i l e a s a ,  T h e  s o s t  l o g i c a l  o f  t h e s e  is f o r  a s y s t e m  t o  

a t t e m p t  t o  d e v e l o p  a n a l y t i c a l  t e c h n i q u e s  w h i c b  will p e r m i t  i t  t o  

c o n d u c t  t h e  n e c e s s a r y  a n a l y s i s  i n  t h e  s h o r t e s t  p o s s i b l e  time. I n  

a d d l i t i o n ,  a s y s t e m  c a n  a l s o  a t t e m p t  t o  a n t i c i p a t e  t h e  a s o u n t  a n d  

d i r e c t i o n  o f  a n y  p o s s i b l e  d i v e r g e n c e  and c o m p e n s a t e  f o r  it when 

s e t t l i n g  on a n  o r i g i n a l  c o u r s e  o f  a c t i o n .  T h i s  la t ter  a p p r o a c h  

is referred t o  as u l e a d w .  T h e  aa jor  p r o b l e m  w i t h  t h i s  a p p r o a c h  

l ies  i n  t h e  i n a c c u r a c y  i n h e r e n t  i n  a t t e t s p t i n g  t o  a n t i c i p a t e  

error. If  t h e  t h e  e s t i aa te  of t h e  er ror  p r o v e s  i n c o r r e c t ,  t h e  

s y s t e m  B a y  e n d  up  i n  a worse p o s i t i o n  t h a n  i f  n o  a t t e a p t  h a d  

b e e n  made t o  a c c o u n t  f o r  p o t e n t i a l  error. 

T h e  u h o l e  c o n c e p t  of f e e d b a c k  c a n  be s u ~ ~ a r l z e d  i n  o n e  

word;  t h a t  word is l e a r n i n g .  O n c e  a s p s t e a  initiates a project, 

a n y  i a f o r m t i o n  w h i c h  is r e c e i v e d  a n d  p r o c e s s e d  is t e c h n i c a l l y  

c o n s i d e r e 6  as f e e a b a c k .  The c r u c i a l  f a c t o r  i n  d e t e r n i n i n g  hou  

e f f e c t i v e l y  a g i v e n  s y s t e s  w i l l  i m p l e m e n t  a p r o j e c t  lies i n  t h e  

d e g r e e  t o  w h i c h  t h e  syste~ is a b l e  t o  analyze t h i s  feedback a n 8  

c o m p a r e  i t  w i t h  i ts a r i g i n a l  c o u r s e  of a c t i o n .  T h e  a b i l i t y  of a 

s y s t e m  t o  c o a d u c t  t h i s  a n a l y s i s ,  a n d  t o  m o d i f y  its o r i g i n a l  

p l a n s  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  r e s u l t s ,  is known as l e a r n i n g =  



S e v e r a l  f ac to r s  will affect t h e  a b i l i t y  of  a s y s t e a  t o  

L e a r n  f r o @  f e e d b a c k .  T h e  f i r s t  f ac to r  u h i c h  w i l l  o p e r a t e  i n  this 

r e g a r d  is t h e  e f f e c t i v e n e s s  of t h e  i n f o r a a t i o n  g a t h e r i n g  a n d  

c o a m u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  e m p l o y e d  by t h e  s y s t e m .  I n  a d d i t i o n ,  t h e  

t e c h n i c a l  a b i l i t y  o f  t h e  s g s t e s  t o  a n a l y z e  t h e  i n f o r m a t i o n  o n c e  

it is collected a n d  t r a n s m i t t e d  t o  t h e  r e l e v a n t  actors u f f l  also 

p l a y  a c r u c i a l  r o l e .  T h e  b o t t o m  l i n e ,  h o w e v e r ,  w i l l  b e  t h e  

w i l l i n g n e s s  o f  the r e l e v a n t  ac tors  t o  d e v i a t e  f r o e  t h e i r  ------ ---- 
o r i g i n a l  p l a n s .  Ho a a t t e r  how e f f e c t i v e  a g i v e n  s y s t e m  is w i t h  

r e g a r d  t o  t h e  f i r s t  two f a c t o r s ,  i f  i ts c o n t r o l l i n g  a c t o r s  are 

n o t  a m e n a b l e  t o  c h a n g e ,  t h e  f e e d b a c k  p r o c e s s  w i l l  be v i r t u a l l y  

u s e l e s s  . 

1. T h i s  u o ~ k  h a s  u n d e r g o n e  s e v e r a l  e d i t i o n s ,  w i t h  t h e  l a t e s t  
b e i n g  p u b l i s h e d  i n  3967 .  Unless o t h e r w i s e  n o t e d ,  a l l  f u r t h e r  
r e f e r e n c e s  t o  t h i s  work  are t o  this l a t t e r  e d i t i o n ,  It a l s o  
s h o u l d  be l f t e n t i o n e a  t h a t  W i e n e r  p u b l i s h e d  a n  e a r l i e r  work, 
Qbg&g&&g i n  f 9 Y 8 .  However ,  i t  i r t a i n l r  d e a l t  w i t h  t h e  
t e c h n i c a l  a s p e c t s  of i n f o r e a t i o n  t h e o r y  a n d  s a t h e m a t i c a l  
@ o d e l i n g .  As a  r e s u l t ,  i t  is t d i s n e r e s  l a te r  book t h a t  is  
c o n s i d e r e d  the d e f i n i t i v e  work i n  t h e  field. 

2. I t  s h o u l d  bs n o t e a  t h a t  t h e  t e r n s  s y s t e ~ ,  o r g a n i s m ;  a n d  
o r g a n i z a t i o n  u i l l  b e  u s e d  i n t e r c h a n g e a b l y  i n  t h i s  a n a l y s i s .  

3 .  It s h o u l d  b e  n o t e a  t h a t  i n t e r f e r e n c e  will a l s o  create n o i s e .  
However ,  t h i s  c o n c e p t  w i l l  be  d e a l t  w i t h  when c o ~ m n n i c a t i o n s  
n e t w o r k s  are d i s c u s s e d .  

. I t  s h o u l d  b e  n o t e d  t h a t  D e c h e r t  a c t u a l l y  r e f e r r e d  t o  pqcmgp& 
l o o p s  i n  h i s  d i scass iaa ;  h o w e v e r ,  h e  c l e a r l y  was e g u a t i n q  
c o n t r o l  u i t h  t h e  c o a f & u n i c a t i o n  p r o c e s s *  It  a l s o  s h o u l d  b e  

- n o t e d  t h a t  the d e f i n i t i o n s  of o p e n  a n d  close& l o o p s  used i n  
t h i s  d i s c a s s i o n  w i l l  n o t  c o r r e s p o n d  e x a c t l y  t o  t h o s e  
p o s t u l a t e d  by D e c h e r t ,  



5 ,  I t ' i s  f a p o r t a n t  t o  d i s t i n g u i s h  this type of learning from 
t h e  l e a r n i n g  w h i c h  occurs wi t h  regard to the problea(s) 
under analysis, 

6 .  P o s i t i v e  feedback is  the u s e  o f  i n f o r t j z a t i o n  fro@ a l l  p h a s e s  
t o  p r o v i d e  the c o n s t a n t  i w p e t u s  t o  r e v i s e  t h e  goal opuaras, 

7, T h i s  c o n c e p t i o n  of n e g a t i v e  feedback mst not be confused 
w i t h  p o s i t i v e  feedback. Y h i l e  p o s i t i v e  feedback does result 
in a goal shift, t h i s  s h f f t  is always i n  a n  ~ p u a r d  
d i r e c t i o n ,  



I n  C h a p t e r  11, s e v e r a l  of  t h e  m o r e  w i d e l y  a c c e p t e d  

t h e o r e t i c a l  m o d e l s  o f  p o l i c y m a k i n g  were c o m p a r e d  a n d  analyzed. 

w h i l e  some of t h e s e  sode l s  were c o n s i d e r e d  Bore a c c e p t a b l e  t h a n  

o t h e r s ,  i t  was g e n e r a l l y  c o n c l u d e d  t h a t  a l l  were a n s a t i s f a c t o r y  

i n  one o r  i s o r e  r e s p e c t s .  I n  g e n e r a l ,  t h e  eajor  l i a i t a t f o n s  

i n h e r e n t  i n  t h e s e  tnodefs d e v o l v e d  from two a a j o r  w e a k n e s s e s .  

F i r s t ,  t h e  s s p h a s i s  placed on t h e  i n v e s t i g a t i o n  and a n a l y s i s  o f  

t h e  p t o b l e a  area u a s  e i t h e r  s o  i n a d e q u a t e  t h a t  i t  i g n o r e d  a l l  

b u t  t h e  m o s t  o b v i o u s  f a c t o r s  or else s o  d e t a i l e d  as t o  

c o n s t i t u t e  an o p e r a t i o n a l  i a p o s s i b i l i t y .  I n  a d d i t i o n ,  t h e  

p r e v i o u s  m o & e l s  aleost  c o e p l e t e l y  i g n o r e d  t h e  c o m m u n i c a t i o n s  

p r o b l e m s  a s s o c i a t e a  w i t h  comyPex o r g a n i z a t i o n s  and a p p e a r e d  t o  

a s s u m e  t h a t  e f f e c t i v e  c o m m u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  Mere a q i v e n  i n  

t h e  p u b l i c  a r e n a .  D e s p i t e  t h f s ,  h o w e v e r ,  s e v e r a l  o f  t h e s e  a o d e l s  

c o n t a i n e d  u s e f u l  e l e ~ e n t s  w i t h  r e s p e c t  t o  e f f e c t i v e  p o f i c r  

f o r a u l a t i o n  a n d  i s p l e m e n t a t i o n ,  It is t h e  ais of t h i s  c h a p t e r  t o  

s y n t h e s i z e  t h e s e  v a r i o u s  e f e a e n t s  and c o a b i n e  t h e @  uft6 several 

o f  t h e  b a s i c  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  o u t l i n e d  i n  C h a p t e r  1x1 t o  

p r o d u c e  a p o l i c y n a k i n g  n tode l  w h i c h  a t t e m p t s  t o  avokd b o t h  of  t h e  

a b o v e  w e a k n e s s e s .  

Before e m b a r k i n g  on t h i s  t a s k ,  i t  is n e c e s s a r y  t o  p o i n t  o u t  

t h a t  t h e  teta H c y b e r n e t i c  a p p r o a c h H  d o e s  n o t  i m p l y  a 

p o l i c y ~ a k i n g  s t r a t e g y  t h a t  is t o t a l l y  new o r  i n v o l v e s  c o n c e p t s  



w h i c h  h a v e  n o t  b e e n  utilized i n  t h e  p a s t .  In f a c t ,  almost all of 

the p r e v i o u s  p o l i c y ~ a k i n g  models i a p l i c i t l y  i n c l u d e d  soim 

c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  w i t h i n  t he i r  s t r u c t u r e  a n d ,  i n  a broad 

s e n s e ,  c o u l d  a l s o  b e  d e s c r i b e d  as c y b e r n e t i c  mode l s .1  However ,  

w h e r e a s  t h e  p r e v i o u s  a o d e l s  o f t e n  r e l e g a t e d  a n y  c o n s f d e r a t i o n  of 

c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  t o  a s e c o n d a r y  r o l e ,  i t  is t h e  i n t e n t i o n  

of t h i s  c h a p t e r  t o  e n s h r i n e  t h e s e  p r i n c i p l e s  as t h e  e x p l i c i t  

b a s i s  u p o n  w h i c h  t h e  rest of t h e  mode l  is d e v e l o p e d .  F i r s t ,  ----- 
h o w e v e r ,  i t  is n e c e s s a r y  to t u r n  t o  a t a s k  w h i c h  h a s  been 

c o n s c i o u s l y  i g n o r e &  u n t i l  now, n a m e l y  t h e  e x p l i c a t i o n  of t h e  

term * p o l i c y w  a s  it is  t o  be  u s e t i  d u r i n g  t h e  r e ~ a i n d e r  of t h i s  

t h e s i s .  

Earlier i n  t h i s  t h e s i s ,  policy was d e f i n e d  as w...afiy 

d e c i s i o n  w h i c h  p l a c e s  c o n s t r a i n t s  o n  t h e  w a k i n g  of o t h e r  

d e c i s i o n s w .  A l t h o u g h  t h i s  d e s c r i p t i o n  c o n s t i t u t e s  t h e  aos t  basic 

d e f i n i t i o n  t h a t  c a n  b e  a p p l i e d  t o  t h e  c o n c e p t ,  i t  is f a r  t o o  

general f o r  t h e  p u r p o s e s  of t h i s  analysis. M h i l e  policyaaking 

c e r t a i n l y  c a n  b e  c l a s s i f i e d  a s  a t y p e  of b e c i s i o n a a k i n g ,  i t  is 

a l s o  ~ u c h  n o r e  t h a n  t h a t .  Before p r o c e e d f n g  t o  &iscuss t h e  

p a r a ~ e t e r s  w h i c h  w i l l  be used t o  d e f i n e  p o l i c y  a n d  p o x i c p n t a k i n g  

i n  t h i s  a n a l y s i s ,  it would first a p p p e a r  u s e f a l  t o  r e v i e w  t h e  

sanner i n  w h i c h  o t h e r  writers h a v e  approaches t h i s  p r o b l e a t .  



Among t h e  t h e o r i s t s  r e v i e w e d  i n  t h e  p r e v i o u s  c h a p t e r ,  

a l a o s t  a l l  e x h i b i t e d  t h e  d i s t u r b i n g  t e n d e n c y  t o  u s e  t h e  terms 

w p o l i c y & a k i n g w  a n d  * d e c i s i o n m a k i n g W  i n t e r c h a n g e a b l y .  P e r h a p s  t h e  

most o b v i o u s  e r a t ~ p l e  of t h i s  is  t h e  s c o p e  a c c o r d e d  t o  t h e  term 

u p o l i c y w  by C h a r l e s  L i n d b l o w ,  I n  h i s  a n a l y s i s ,  p o l i c y  is d e f i n e d  

s i m p l y  a s  t h e  o u t c o s e  of a n y  g g l i h i c a z  d e c i s i o n s a k i n g  p r o c e s s  

( L i n d b l o m ,  1968:J-4). H e  eakes n o  a t t e m p t  t o  d i f f e r e n t i a t e  

b e t u e e n  l e v e l s  of p o l i c y a a k i n g  a n d ,  p f e s u r b a b l y ,  t h e  ~ o s t  

r o u t i n e  c a b i n e t  d e c i s i o n s  ate t o  b e  c o n s i d e r e d  i n  t h e  same l i g h t  

as l e g i s l a t i o n  w h i c h  e x e r t s  r a d i c a l  c h a n g e s  on  the gw. 

Bore i m p o r t a n t l y ,  h e  d o e s  n o t  c l a r i f y  w h e t h e r  or n o t  c e r t a i n  

t y p e s  of b u r e a u c r a t i c  d e c i s i o n s  c a n  ever be  c o n s t r u e d  as p o l i c y +  

A n o t h e r  d e f i n i t i o n  w h i c h  is o n l y  s l i g h t l y  less v a g u e  t h a n  

L i n d b l o n l s  is p o s t u l a t e d  b p  P e h e z k e l  Dror, who a r g n e s  t h a t  t h e  

a e a s a r e  of p u b l i c  p o l i c y m a k i n g  l ies i n  *r.e.hau it a f f e c t s  real  

s i t u a t i o n s ,  w h i c h  r a n g e  f r o e  b e h a v i o r  i n v o l v e d  i n  s e c o n d a r y  

d e c i s i o n e t a k f n g  an& p o l i c y  e x e c u t i o n  t o  s o c i e t y  as a w h o f e e  

( D f o r ,  1960:34f T h u s ,  Dror, l i k e  L f n & b l o l ~ ,  8oes n o t  e x p l i c t f y  

d i s t i n g u i s h  b e t u e e n  a i f f e r e n t  l e v e l s  of 4 e c i s i o n w a k i n g  e x c e p t  t o  

n o t e  t h a t  p o l i c y  will exert a c o n s t r a i n i n g  e f f e c t  on  t h e  m a k i n g  

of s e c o n a a r p  d e c i s i o n s ,  B e  f l oes  n o t ,  b o u e ~ e r ,  d e f i n e  exactly 

w h i c h  d e c i s i o n s  a r e  t o  be c o n s i d e r e d  a s  s e c o n d a r y  d e c i s i o n s .  

B s f t a i  E t z i o n i  a n d  Herbert S iwon  a d v a n c e  ~ e f i n i t i o n s  of 

p o l i c y m a k i n g  w h i c h  a r e  s f i q h t g  more a e t a i f e d  t h a n  t h o s e  

p o s t u l a t e d  by L i n d b l o i a  a n d  Dror. I n  S i m o n l s  a n a l y s i s ,  p o l i c y  is 

",, .any g e n e r a l  r u l e  t h a t  h a s  b e e n  f a i d  down i n  a n  o r g a n i z a t i o n  



t o  filrrit t h e  d i s c r e t i o n  o f  s u b o r d i n a t e s w  f s i a r o n ,  1 9 7 8 ~ 5 9 )  I n  

a d d i t i o n ,  h e  a l s o  a r g u e s  t h a t  l o n g - f o l l o u e d  p r a c t i c e s  c a n  

a c h i e v e  a p o l i c y  s t a t u s  s i r s i l a r  t o  t h a t  of f o r a a l  r u l e s  ( l b i d )  

E t z i o n i ,  a n  t h e  o t h e r  h a n d ,  i g n o r e s  i n f a r ~ a f  p r a c t i c e s  a n &  

l i r i t s  h i s  c o n c e p t i o n  of p o l i c y  t o  t h o s e  f o r a a l l y  p r o m u l g a t e d  

a e c i s i o n s  w h i c h  e s t a b l i s h  t h e  c o n t e x t  w i t h i n  w h i c h  lesser 

d e c i s i o n s  a r e  t o  be made  ( E t z i o n i ,  1 9 6 8 1 2 5 2 ) .  

Two t h e o f i s t s  who p l a c e  more d e t a i l e d  p a r a a e t e r s  a r o u n d  t h e  

c o n c e p t  are Baysitond Baser a n d  T h e o d o r e  Lowi ,  I n  S t u d y  o f  

P o l i c y m a k i n g :  An I n t r o d u c t i o n m  (19603, B a u e r  a r g u e s  t h a t  

p o l i c y s i t a k f n g  is a * . . , c o u r s e - s e t t i n g  i n v o l v i n g  d e c i s i o n s  s f  t h e  

w i d e s t  r a m i f i c a t i o n s  arid l o n g e s t  time p e r s p e c t i v e  i n  t h e  l i f e  o f  

a n  o r g a n i z a t i o n w  f Id:2f I n  a sisitilar v e i n ,  Lowi a f g u e s  t h a t  

% B e p o l i c y  is d e l i b e r a t e  c o e r c i o n - - s t a t e s i t e a t s  a t t e m p t i n g  t o  set  

f o r t h  t h e  p u r p o s e ,  t h e  s e a n s ,  t h e  s u b j e c t s  a n d ,  t h e  objects of 

c o e r c i o n H  (Lowi ,  3976:  315) . H e  f u r t h e r  s t a tes  t h a t  

tp) o l i c g m a k i n g  .**is a way o f  i n t r o d u c i n g  t h e  s t r u c t u r a l  

e l e ~ e n t s *  i n t o  t h e  d e c i s i o n u m k f n g  p r o c e s s e s  of a n y  

b u r e a u c r a t i c  o r g a n i z a t i o n  ( Z b i d )  

I t  is t h e s e  l a t te r  two d e f i n i t i o n s  w h i c h  w i l l  e x e r t  t h e  

g r e a t e s t  i n f l u e n c e  o n  the p a r a r s e t e r s  t o  b e  placed a r o u n d  t h e  use 

of t h e  c o n c e p t  i n  t h i s  a n a l y s i s ,  F i r s t ,  p o l i c y  w i l l  b e  c o n s t r u e d  

a s  a d e c i s i o n  w h i c h  e s t a b l i s h e s  t h e  owera&& g & g e c g & o p ' w h i c h  a 

g i v e n  o r g a n i z a t i o n  w i l l  t a k e  r e g a r d i n g  a g i v e n  issuee T h i s  w i l l  

u s u a l l y  be a c c o a p f f s h e d  by d e f i n i n g  t h e  g o a l s ,  p r i o r i t i e s  a n d  

v a l u e s  w h i c h  relate  t o  t h e  issue. S e c o n d ,  a p o l i c y  r sus t  



d e l i n e a t e  a g m g ~ & &  ggg~gggy f o r  dealing w i t h  t h e  i s s u e  i n  

q u e s t i o n .  F a r t h e r ,  a p o l i c y  m u s t  i n t r o d u c e  ssrg~gg=gkt e l e t e n t s  

w h i c h  w i l l  s e r v e  t o  f o c u s  t h e  m a k i n g  o f  a 8 m i n i s t r a t i v e  a n d / o r  

o p e r a t i o n a l  d e c i s i o n s  a b o u t  t h e  i s s u e .  As l o n g  a s  t h e s e  t h r e e  

c r i t e r i a  a r e  s a t i s f i e d ,  p o l i c y  c a n  r e s u l t  f r o &  e i t h e r  p o l i t i c a l  

o r  b u r e a u c r a t i c  d e c i s i o n m a k i n g *  I n  a d d i t i o n ,  b e c a u s e  i t  w i l l  

a l a o s t  c e r t a i n l y  p r o v e  i s p o s s i b l e  t o  s e t  a n  w a v e r a l l  d i r e c t i o n s f  

f o r  a n  e n t i r e  o r g a n i z a t i o n  w i t h o u t  b e c o a i n g  i n v o l v e d  i n  

d i s c u s s i o n  and c o m p r o a i s e  u f t h  o t h e r  i n d i v i d u a l s ,  i t  is a r g u e d  

t h a t  p o l i c y m a k i n g  w i l l  a l w a y s  b e  a g r o u p  p r o c e s s .  

The e a j o t  aim o f  t h i s  s e c t i o n  w i l l  be  t o  c o s b i n e  t h e  f i e l a s  

of p o l i c y w a k i n g  and  c y b e r n e t i c s  i n  a sanner w h i c h  v i l f  

f a c i l i t a t e  t h e  c o n s t r u c t i o n  o f  a c y b e r n e t i c  mode l  o f  

p o l i c p ~ a k i n g .  However ,  before c o a m e n c i n g  t o  d i s c u s s  t h e  a c t u a l  

e l e a e n t s  of t h e  n iode l ,  it is n e c e s s a r y  t o  a r t i c u l a t e  two m a j o r  

a s s u e p t i o n s  w h i c h  u n d e r l i e  its c o n s t r a c t i o n .  F i r s t  a n d  f o r e m o s t ,  

the m o d e l  p r e s e n t e 6  i n  t h i s  s e c t i o n  is p r e d i c a t e d  u p o n  t h e  ' 

a s s u a p t i o n  t h a t  r a t i o n a l i t y  is b o t h  a d e s i r a b l e  and  a n  

a c h i e v a b l e  f e a t u r e  o f  p u b l i c  p o l i c y m a k i n g .  I n  t h i s  r e g a r d ,  t h e  

first t a s k  is t h e  a r t i c u l a t i o n  o f  a n  a c c e p t a b l e  o p e r a t i o n a l  

d e f i n i t i o n  o f  r a t i o n a l i t y .  U n f o r t u n a t e l y ,  t h e  t h e o r i s t s  reviewed 

f n  C h a p t e r  TI d e c l i n e d  t o  p l a c e  e x a c t  p a r a m e t e r s  a r o u n d  t h e  

c o n c e p t  a n d  l i m i t e d  t h e a s e l v e s  t o  d e s c r i b i n g  how it c a n l d  b e  



a c h i e v e d .  Y h i l e  t h e i r  d e f i n i t i o n s  were u s u a l l y  f a p l i c i t  in t h e i r  

~ o d e l s ,  i t  i s  f e l t  t h a t  t h e  h y p o t h e s i s  b e i n g  t e s t e d  i n  t h i s  

t h e s i s  r e q u i r e s  t h e  p o s t u l a t i o n  of s d e f i n i t i o n  w h i c h  o f f e r s  

g r e a t e r  i n d e p e n d e n c e  f r o s  t h e  a c t u a l  e l e s e n t s  of t h e  aodel. 

i t c c a r d i n g l p ,  r a t i o n a l  p o l i c y m a k i n g  w i l l  be defined as t h e  

s o l v i n g  of a g i v e n  p r o b l e o  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  a g ~ g a  

~g&ga&hgn  o f  t h e  o r g a n i z a t i o n  i n  q u e s t i o n ,  w h i l e  a c h i e w f n g  a n  

a c c e p t a b l e  c o a p r o a i s e  b e t w e e n  the f o l l o w i n g  i s s u e s :  

1. T h e  f u n c t i o n a l f p z  i d e a l  s o l u t i o n  t o  t h e  p r o b l e a ;  

2. T h e  r e s o u r c e s  o f  t h e  system i n  q u e s t i o n ;  

3. T h e  r e l e v a n t  p o l i t i c a l  c o n s i d e r a t i o n s ;  and 

4. T h e  r e l a t i v e  i m p o r t a n c e  of t h e  p r o b l e m  area y& p ~ & g  o t h e r  
p ~ 0 b l e B t ~  faced b y  t h e  s y s t e i s . 3  

T h e  s e e o n 6  aajot  a s s o e g t i o n  u n d e r l y i n g  the @ode1 is the 

a c c e p t a n c e  of t h e  b e h a v i o r i s t  a p p r o a c h  t o  t h e  a n a l y s i s  of p o l i c y  

f o r a u l a t i o a  i n  c o ~ p l e x  o r g a n i z a t i o n s .  T h i s  a p p r o a c h  i g n o r e s  the 

s t r u c t u r e  of t h e  o r g a n i z a t i o n  b e i n g  e x a a f n e d  a n d ,  i n s t e a d ,  

c o n c e n t r a t e s  o n  c o a p a r i n g  the o u t p u t  t o  t h e  i n p u t .  I n  t h i s  t y p e  

of a n a l y s i s ,  the r e s u l t i n g  p o l i c y  ( t h e  o u t p u t )  is assessed fn 

terats of how well k t  s o l i v e s  t h e  i n i t i a l  p r o b l e m  ( t h e  i n p u t ) ,  

w i t h  t h e  i n t e r e e d i a t e  s t e p s  b e i n g  i g n o r e d  f o r  t h e  most p a r t  

( D e c h e r  t, 1966:  13-1 4) T h e  u n d e r l y i n g  h f  p a t h e s i s  is t h a t  Iitaay 

o r g a n i z a t i o n s  a r e  s i ~ p l y  t o o  c o a p f e x  t o  b e  u n d e r s t o o &  f r o n  a 

structural-functfon9list p e r s p e c t i v e  a n d  t h a t  i f  t h e  a p p r o p r i a t e  

e l e m e n t s  a r e  i n c l u d e &  i n  t h e  p o l i c y  e q n a t i o n ,  t h e  



s e l f - r e g u l a t i n g  aspects o f  t h e  o r g a n i z a t i o n  will operate t o  

a c h i e v e  a n  a c c e p t a b l e  r e s u l t . 4  

F o r  t h i s  r e a s o n ,  t h e  s t e p - b y - s t e p  a p p r o a c h  t o  p o l i c y ~ a k i n q  

w i l l  be  rejected i n  t h i s  m d e l .  I n s t e a d ,  a n  e e p h a s i s  u i l l  b e  

p l a c e d  o n  t h e  i d e n t i f i c a t i o n  o f  t h o s e  c h a r a c t e r i s t i c s  t h a t  i t  is 

f e l t  w i l l  c o n t r i b u t e  t o  r a t i o n a l i t y  i n  t h e  f o r m l a t i o n  o f  p u b l i c  

p o l i c y .  f t  e a s t  be e m p h a s i z e d  t h a t  t h e  o r d e r  i n  w h i c h  t h e s e  

c h a r a c t e r i s t i c s  a p p e a r  v i l l  be d e t e r m i n e d  by t h e  n a t u r e  of t h e  

problem a n d  t h e  p a r t i c a l a r  s y s t e ~  i n v o l v e 6  i n  s o l v i n g  i t .  A s  

well, t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  of any p a r t i c u l a r  c h a r a c t e x i s t i c  

u i l l  l i k e l y  a f f e c t  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  o f  o t h e r s ,  thus 

n e c e s s i t a t i n g  a c o n t i n u a l  r e f i n e m e n t  o f  t h e  various 

c h a r a c t e r i s t i c s  t h r o u g h o u t  t h e  e n t i r e  p r o c e s s .  

T h e  fo l lowing  c h a r a c t e r i s t i c s  a re  c o n s i d e r e d  t h e  ~ o s t  

c r u c i a l  a s p e c t s  o f  t h e  c y b e r n e t i c  a p p r o a c h  t o  r a t i o n a l  

p o l i c y s i a k i n g :  

A t h o r o u g h  d e f i n i t i o n  o f  t h e  p r o b l e a  area; 

T h e  i a e n t i f i c a t f o n  o f  t h e  b o u n d a r i e s  of t h e  *@sys tem*@ 
d i r e c t l y  i n v o l v e d  i n  t h e  p r o b f e a ;  

T h e  i d e n t i f i c a t i o n  a n d  r a n k i n g  o f  t h e  p o i n t s  of i n t e r f a c e  
b e t w e e n  t h e  s y s t e m  an& its e n v i r o n s e n t ;  

An a s s e s s s e n t  of t h e  e x t e n t  t o  u h i c h  t h e  Hfaformalw s y s t e m  
d i f f e r s  f c o r  the f o r e a l  one; 

A d e l i n e a t i o n  of t h e  grggpd& p r i o r i t i e s  of t h e  systeizt  o r  
organf z a t i  o n ;  



6 .  T h e  e s t a b l i s h m e n t  o f  a p r e c i s e  g o a l  sf g o a l s ,  a l o n g  w i t h  a 
d e l i n e a t i o n  o f  the degree t o  w h i c h  t h e  goiilk(s) can b e  
a o d i f i e d  s h o u l d  i t  b e c o w  n e c e s s a r y ;  

7. T h e  c o n t p i l a t i o n  of a f i s t  o f  f e a s i b l e  a l t e r n a t e  s o l u t i o n s ,  
a l o n g  u f t h  t h e  likely c o n s e q u e n c e s  of e a c h ;  

8 .  T h e  s e l e c t i o n  o f  o n e  o f  t h e  i d e n t i f i e d  a l t e r n a t i v e s  based o n  
a n  a s s e s s r e e n t  of t h e  f o l l o w i n g  t h r e e  f a c t o r s :  
a. t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  it r e p r e s e n t s  t h e  b e s t  o p p o r t u n i t y  

t o  a c h i e v e  t h e  stated g o a l  (s) ; 
b e  t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  i t  is c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  o v e r a l l  

p r i o r i t i e s  of t h e  o r g a n f  z a t f o n  ; 
c. t h e  d e g r e e  t o  which i t  is e c o n o ~ i c a l l y  feasible ,  t a k i n q  

i n t o  a c c o u n t  t h e  r e l a t i v e  i m p o r t a n c e  of t h e  p r o b l e w  t o  
t h e  o r g a n i z a t i o n ;  

9. T h e  s e p a r a t i o n  o f  i n f o r n a t i o n  and c o ~ a u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  
f o r  p u r p o s e s  o f  a n a l y s i s ,  c s ~ b i n e d  w i t h  a n  a s s e s s m e n t  of  t h e  
adequacy o f  e a c h ;  a n d  

10. T h e  e s t a b l i s h r e n t  of a f o r m a l  f e e d b a c k  a e c h a n i s a  f o r  
s o n i t o r i n g  the r e s e l t i n g  p o l i c y  d u r i n g  a l l  phases of its 
d e v e l o p a e n t  a n d  i a p l e s e n t a t i o n ,  c o a b i n e d  w i t h  s p e c i f i c  
p r o v i s i o n s  f o r  c h a n g i n g  b o t h  t h e  s o l u t i o n ,  i.e. t h e  p o l i c y ,  
a n d  t h e  g o a l  s h o u l d  i t  a p p e a r  n e c e s s a r y .  

B e f o r e  c o i a & e n c i n g  t o  d i s c u s s  t h e s e  e l e s e n i s  i n  d e t a i l ,  i t  

e u s i  be e m p h a s i z e d  t h a t ,  w h i l e  a l l  of t h e s e  e l e s e n t s  e a b o d y  

c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  t o  v a r y i n g  d e g r e e s ,  s e v e r a l  o f  t h e w  are 

c o n s i d e r e t i  t o  b e  B o r e  c r u c i a l  t h a n  o t h e r s  i n  t h i s  r e g a r d .  T h e s e  

a r e  t h e  d e l i n e a t i o n  o f  t h e  s y s t e m ,  t h e  i e e n t i f i c a t i o n  of t h &  

i n t e r f a c e s ,  t h e  s e p a r a t i o n  of i n f o r m t i o n  a n d  c o a u n i c a t i o n  

n e t w o r k s  f a r  a n a l y t i c  p n r p o s e s ,  a n d  t h e  u s e  of f e e d b a c k .  B e c a u s e  

of t h e  n a t u r e  of  the h y p o t h e s i s  b e i n q  e x p l o r e d  i n  t h i s '  t h e s i s ,  

t h e s e  f o u r  e l e ~ e n t s  w i l l  b e  accorded g r e a t e r  e w p h a s i s  d u r i n g  t h e  

r e u t a i n d e r  o f  t h i s  a n a l y s i s .  



T h e  d e f i n i t i o n  o f  the p r o b l e ~  area is c r u c i a f  t o  t h e  

a p e r a t i o n a f i z a t i o n  o f  many of t h e  o t h e r  c h a r a c t e r i s t i c s  i n c l u d e d  

i n  t h i s  m o a e l  a n d ,  a s  s u c h ,  p r o b a b l y  c o n s t i t u t e s  t h e  most 

i s p o r t a n t  task f a c i n g  a n y  po f i cy t t i ake r .  T h i s  d e f i n i t i o n  m u s t  

i n c l u d e  i n f o r m a t i o n  o n  t h e  t y p e  of p r o b l e m ,  t h e  e l e m e n t s  of t h e  

p t o b l e r  and t h e  e x t e r n a l  systems w h i c h  w i l l  be affected by  a n y  

s o l u t i o n  t o  t h e  p r o b l e a t  

F r o b l e a s  c a n  be c a t e g o r i z e d  a s  e i t h e r  o p e r a t i o n a l ,  

& a n a g e r i a l  or d e v e l o p m e n t a l .  G e n e r a l l y ,  as o n e  B o v e s  fro!@ 

o p e r a t i o n a l  t o  d e v e l o p a e n t a l  p o l i c i e s ,  t h e  s c o p e  of t h e  i s s u e s  

i n v o l v e d  becomes  b r o a d e r .  As a n  e x a n i p l e ,  w h i l e  a n  o p e r a t i o n a l  

p o f k c g  ~ i g h t  be c o n f i n e d  t o  e s t a b l i s h i a g  g u f d e l f n e s  f o r  d e a l i n g  

w i t h  a s p e c i f i c  o p e r a t i o n a l  c o n c e r n ,  a @ a n a g e r i a l  p o l i c y  wou ld  

l i k e l y  d e a l  w i t h  s u c h  i s s u e s  as t h e  e s t a b l i s h m e n t  o f  o p e r a t i o n a l  

p o l i c i e s ,  D e v e l o p m e n t a l  p r o b l e a s  a r e  e v e n  broader i n  s c o p e ,  a n d  

i n v o l v e  t h o s e  i s s u e s  whose  r e s o l u t i o n  n e c e s s i t a t e s  c h a n g e s  t o  

e i t h e r  the s t r u c t u r e  of t h e  o v e r a l l  d i r e c t i o n  ok t h e  system 

c o n c e r n e d r  

D e p e n d f n g  o n  t h e  c a t e g o r y  i n v o l v e d ,  t h e  e l e m e n t s  c a a  r a n g e  

from a small  number  i n  t h e  c a s e  of a n  o p e r a t i o n a l  y r o b l e s  t o  a n  

e x c e e d i n g l y  c o a p f e x  s t a t r i x  i n  a d e v e f o p a e n t a l  c o n c e r n .  In 

a d d i t i o n ,  t h e  l e n g t h  of t i m e  t h a t  a q i v e n  p o l i c y  m y  e x e r t  a n  

effect o n  a systea i n c r e a s e s  a s  o n e  moves  froa  o p e r a t i o n a l  t o  



d e v e l o p e t e n t a l  p r o b l e a t s .  F o r  e x a a i p l e ,  w h i l e  a n  o p e r a t i o n a l  p o l i c y  

w o u l d  l i k e l y  a f fec t  a n  o r g a n i z a t i o s  o n l y  as l o n g  a s  it is i n  

p l a c e ,  a e a n a g e r i a l  p o l i c y  w o u l d  p r o b a b l y  o p e r a t e  u n t i l  a l l  

o p e r a t i o n a l  p o l i c i e s  w h i c h  h a d  d e v o l v e d  from i t  h a d  a l s o  b e e n  

c a n c e l l e d .  T h e  effects of a d e v e l o p m e n t a l  p o P i c ~  are e v e n  @ore 

p r o t r a c t e d ,  a n d  c o u l d  p o t e n t i a l l y  e x e r t  a n  ef fect  fo r  y e a r s  

a f t e r  t h e  p o l i c y  had b e e n  d i s c o n t i n u e d .  I n  f a c t ,  n u m e r o u s  

exarnpfes c a n  b e  f o u n d  of i n s t a n c e s  w h e r e  p o l i c y a a k e t s  i n  t h e  

p u b l i c  sector h a v e  been p l a g u e d  by d e v e l o p e e n t a l  p o l i c i e s  

i n s t i t u t e d  by t h e i r  p r e d e c e s s o r s .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  t h e  s c o p e  of 

a n a l y s i s  c o n d u c t e d  i n  f o r m u l a t i n g  a d e v e l o p m e n t a f  p o l i c y  needs 

t o  be a u c h  so re  i n - & e a t &  t h a n  f o r  an o p e r a t i o n a l  o n e .  

D e l i n e a t i n g  t h e  e x t e n t  of t h e  s y s t e m  involved i n  a g i v e n  

p r o b l e a  is  c r u c i a l  t o  t h e  a c h i e v e m e n t  of r a t i o n a l i t y  i n  p o l i c y  

f o r a u l a t i o n  b e c a u s e  i t  r e p r e s e n t s  t h e  o n l y  p o s s i b i l i t y  of 

i d e n t i f y i n g  t h e  r e l e v a n t  a c to r s  i n  t h e  p o l i c y  e q u a t i o n .  As s u c h ,  

i t  is extrernsly i ~ p o r t a n t  t o  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  o f  rsany'of 

t h e  other c h a r a c t e r i s t i c s  i n c l u d e d  i n  t h i s  @o&el, I n  t h i s  m o d e l ,  

t h e  term s p s t e a  w i l l  b e  u s e d  t o  refer t o  t h e  ssallest 

b u r e a u c r a t i c  u n i t  or  u n i t s  w h i c h  are d i r e c t l y  i n v o l v e d  i n  

a d m i n i s t e r i n g  t h e  e n t i r e  p r o b l e a  area. T h i s  a e f i n i t i o n ,  h o u e v e r ,  

d o e s  n o t  i a p l y  t h a t  e x t e r n a l  e n t i t i e s  w i l l  n o t  e x e r c i s e  

a u t h o r i t y  o v e r  t h e  p r o b l e m  area. I n  fact, t h e  f i n d  a u t h o r i t y  



f o r  a g i v e n  i s s u e  w i l l  a l m o s t  always rest with a l a r g e r  s y s t e a ,  

o f  which  t h e  systesl i t s e l f  is a s u b - s y s t e m .  I n  t h i s  regard, it 

is  o b v i o u s  t h a t  s e p a r a t i n g  t h e  s y s t e m  f r o m  t h e  l a r g e r  s y s t e m  

w i l l  o f t e n  p r o v e  p r o b l e a a t i c .  T h e  d e t e r a i n i n g  factor  b e t w e e n  t h e  

t w o  e n t i t i e s  w i l l  a s u a l l y  be p r e d i c a t e d  o n  t h e  d i r e c t n e s s  of t h e  

c o n t r o l  be ing  e x e r c i s e d .  

T h e  s i z e  o f  t h e  b u r e a u c r a t i c  u n i t  s i l l  v a r y  a c c o r d i n g  t o  

t h e  t y p e  of p r o b l e m  i n v o l v e d .  F o r  e x a n p l e ,  t h e  smallest  

b u r e a u c r a t i c  u n i t  i n v o l v e d  i n  r e s o l v i n g  a d e v e l o p m e n t a l  i s s u e  

m i g h t  b e  a n  e n t i r e  t n i n f s t r y ,  w h e r e a s  f o r  a l o c a l  o p e r a t i o n a l  

c o n c e r n  i t  wou ld  l i k e l y  b e  H a f t e d  t o  a r e g i o n  o r  p e r h a p s  e v e n  

a n  office. It must b e  n o t e d  that the extent of t h e  s y s t e a  w i l l  

o f t e n  i n c r e a s e  or d e c r e a s e  as t h e  a n a l y s i s  of t h e  p r o b l e m  

p r o c e e d s .  S i a i l a r l p ,  t h e  degree o f  a c t u a l  cost rol  i m p l i e d  b y  the 

terw * d i r e c t l y  i n v o l v e d w  u i l l  a l s o  v a r y  w i t h  t h e  s c o p e  of the 

p r o b l e m .  I n  g e n e r a l ,  as t h e  s c o p e  of the p r o b l e a  i n c r e a s e s ,  the 

d e g r e e  o f  a c t u a l  c o n t r o f  e m b o d i e d  i n  t h e  term u i l l  decrease. 

The i u k p o r t a n c e  of i n t e r f a c e s  t o  t h e  p o l i c y e t a k i n g  p r o c e s s  

siteas from t h e  b a s i c  c y b e r n e t i c  p r e m i s e  t h a t  all s y s t e m s  are 

s u b - s y s t e m s  of l a r g e r  s y s t e m s .  While t h e  d e l i n e a t i o n  of t h e  

s y s t e m  i d e n t i f i e s  t h e  i n d i v i d u a l s  u h o  w i l l  be d i r e c t l y  i n v o l v e d  

i n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s ,  t h e  i d e n t i f i c a t i o n  o f  the i n t e r f a c e s  

f o c u s e s  on  t h e  e x t e r n a l  e n t i t i e s  u h f c h  w i l l  be a f f e c t e d  br t h e  



p o l i c y ,  b u t  w i l l  n o t  p a r t i c i p a t e  a i r e c t l y  i n  its f o r e u l a t f o n .  

T h e  n e e d  f o r  i d e n t i f y i n g  and r a n k i n g  t h e s e  p o i n t s  c a n n o t  b e  

o v e r - e i f t p h a s i z e d ,  I n  o r d e r  t o  e i n i m i z e  t h e  n e e d  f o r  c h a n g e s  t o  a 

p o l i c y  o n c e  i t  is i a p l e a e n t e d ,  i t  i s  s a n d a t o r y  t h a t  

c o n s i d e r a t i o n  be  g i v e n  t o  i ts e f f e c t  on o t h e r  s y s t e a s .  T h e  

i n t e r f a c e s  p r o v i d e  t h e  m a n s  t o  a s c e r t a i n  t h e  i m p o r t a n c e  of this 

p o t e n t i a l  effect a n &  t o  o b t a i n  input o n  how t o  a i n i e i z e  i ts 

n e g a t i v e  a s p e c t s *  Where  aore  t h a n  o n e  p o t e n t i a l  i n t e r f a c e  e x i s t s  

u i t h  t h e  saae e x t e r n a l  s y s t e ~ ,  it is p a r t i c u l a r l y  i a p o t t a n t  to 

r a n k  t h e  i n t e r f a c e s  i f  e f f e c t i v e  c o m m u n i c a t i o n  is t o  r e s u l t ,  

The  i d e n t i f i c a t i o n  of t h e  i n t e r f a c e s  is p a r t i c u l a r l y  

i m p o r t a n t  t o  t h e  f o r a o l a t i o n  o f  p o l i c y  r e g a r d i n g  & e v e f o p m e n t a l  

c o n c e r n s .  Because of the f a r  r e a c h i n g  effect o f  such p o l i c i e s ,  

i t  i s  l i k e l y  t h a t  c o n s u l t a t i o n s  a n d  n e g o t i a t i o n s  u i t h  o t h e r  

s y s t e a s  u i f f  b e  n e c e s s a r y  b e f o r e  t b e g  c a n  b e  f ~ p l e ~ e n t e d *  T o  

a t t e ~ p t  t o  do s o  w i t h o u t  c o n s i d e r i n g  t h i s  f ac tor  c o u l d  well 

r e s u l t  i a  l e n g t h y  a n d  e x p e n s i v e  s e a s s e s s ~ e n t s  b e i n g  n e c e s s a r y  

a f t e r  t h e  p o l i c y  had b e e n  f o r m u l a t e d .  

D e t e r a i n i  n g  t h e  e x i s t e n c e  a n d  e x t e n t  of a s  i n f o r s a l  s y s t e m  

w i t h i n  t h e  s t r u c t u r e  of a f o r m a l  s y s t e m  is o n e  of t h e ' m o s t  

a i f f i c u l t  t a s k s  f a c i n g  t h e  p o l i c p m k e r .  D e s p i t e  t h i s ,  the 

p r o f o u n d  e f f e c t  t h a t  it can e x e r t  o n  the p o l i c y  p r o c e s s  makes it 

i m p e r a t i v e  t h a t  i t  e i t h e r  be i d e n t i f i e d  o r  i ts e x i s t e n c e  r u l e d  



o u t .  An i n f o r s a l  systea can be d e f i n e d  a s  any d i s c r e p a n c y  w h i c h  

w i g h t  e x i s t  b e t w e e n  a s y s t e a t s  o r g a n i z a t i o n a l  c h a r t  a n d  the 

a c t u a l  f u n c t i o n s  c a r r i e d  o u t  b y  the i n c u m b e n t s  of t h e  v a r i o u s  

p o s i t i o n s .  T h i s  d e s c r s p a n c y  w i l l  b e  p a t i c u i a r l y  c r n c i a l  i f  

d i f f e r e n c e s  e x i s t  b e t w e e n  t h e  p r i o r i t i e s  a n d  g o a l s  of  some of 

t h e  r e l e v a n t  ac tors  a n d  t h e  o f f i c i a l  p r i o r i t i e s  a n &  g o a l s  o f  t h e  

s y s t e a .  An i m p o r t a n t  p r a c t i c a l  a rea  w h e r e  a n  i n f o r s a l  system c a n  

affect  t h e  p o l i c y a a k i n g  p r o c e s s  is  t h e  changes t h a t  it c a n  bring 

a b o u t  w i t h  r e g a r d  t o  i n f o r m a t i o n  a n d  c o m s t u n i c a t f o n s  n e t w o r k s .  

C a r r i e d  t o  a n  e x t r e a e  f o r e ,  the i n f o r m a l  s y s t e m  c a n  actually 

r e s n f t  i n  a r e d i s t ~ i b a t i s n  of t h e  p o u e r  l oc i  o f  a g i v e n  

o r g a n i z a t i o n .  

W h i l e  %any o r g a n i z a t i o n s  p e r c e i v e  the e x i s t e n c e  of a n  

i n f o r a a f  s y s t e a  t o  b e  u n d e s i r a b l e  a n d  u s u a l l y  a t t e m p t  t o  

s u p p r e s s  its d e v e l o p s e n t ,  s u c h  is n o t  n e c e s s a r i l y  the case. Once 

its e x t e n t  Bas been p l o t t e d ,  a r e s o u r c e f u l  p a l i c p ~ a k e r  can 

u t i l i z e  a n  i n f o r m a l  s y s t e m  t o  b r i n g  a b o u t  c o w p r o r i s e s  and 

a g r e e r e n t s  t h a t  m i g h t  n o t  be p o s s i b l e  t h r o u g h  eore f o r ~ a l  

c h a n n e l s .  Xn a n y  e v e n t ,  w h e t h e r  i t  is t o  be u t i l i z e d  o r  

s u p p r e s s e i t ,  i t s  e x i s t e n c e  n m s t  be dletected aa-rt p l o t t e d  i n  w r d e r  

t o  a v o i d  its p o t e n t i a l  n e g a t i v e  effects. 

as&g& Egfor$ties 

T h e  a n e  character is t ic  u p o n  u h i c h  t h e  policy ~ o d e l s  

d i s c u s s e d  i n  C h a p t e r  TI p l a c e d  c o n s i d e r a b l e  e a ~ h a s i s  is  t h e  



q u e s t i o n  of o r g a n i z a t i o n a l  v a l u e s ,  T h i s  is  a l s o  t h e  o n e  area 

t h a t  p r o v e d  t h e  m o s t  p r o b l e a a t i c  t o  a n y  a t t e m p t  t o  c o n s t r u c t  a 

r a t i o n a l  a o d e l  of p o l i ~ y m a k i n g ~  I n  t h i s  a o d e l ,  t h e  c o n c e p t  o f  

o r g a n i z a t i o n a l  v a l u e s  u i l f  be r e p l a c e d  w i t h  t h e  n o t i o n  of s p s t e a  

p r i o r i t i e s ,  W h i l e  v a l u e s  are u s u a l l y  d e f i n e d  a s  t h o s e  n o r a s  a n d  

i d e a l s  w h i c h  are t r a d i t i o n a l  t o  a g i v e n  i n d i o i d u a ' l ,  g r o u p ,  

i n s t i t u t i o n  or  s o c i e t y ,  t h e  term w p r i o r i t i e s n  is u s u a l l y  

a c c o r d e d  a i u c h  less e s o t e r i c ,  and  h e n c e  Bore e a s i l y  

o p e r a t i o n a l i z e d ,  m e a n i n g .  It is h o p e &  t h a t  t h e  d i f f e r e n c e  

b e t w e e n  t h e  c o n c e p t s  w i l l  b ecome  c l e a r e r  i n  t h e  e n s u i n g  

d i s c u s s i o n .  A t  t h i s  p o i n t ,  i t  is s u f f i c i e n t  t o  n o t e  t h a t  a n y  

a t t e m p t  t o  a r r i v e  a t  a s y s t e s ' s  w s a l u e s w  w i l l  b e  b o t h  i m p o s s i b l e  

and u n n e c e s s a r y  l 

I n s o f a r  a s  t h e  e s t a b l i s h m e n t  of o v e r a l l  p r i o r i t i e s  f o r  a 

g i v e n  o r g a n i z a t i o n  o r  s y s t e m  is c o n c e r e e d ,  v a l u e s  o f  a n y  s o r t  

are o n l y  o n e  o f  t h e  many e l e ~ e n t s  u h i c h  w i l l  f o r m  p a r t  o f  t h e  

e g o a t i o n ,  In t h e  p u b l i c  a r e n a ,  t h e  f a c t o r s  w h i c h  w i l l  i n f l u e n c e  

the o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of a g i v e n  s y s t e m  w i l l  v a r y  a c c o r d i n g  t o  

t h e  p a r t i c u l a r  systes a n d  t i m e - f r a m e  i n v o l v e d .  i s  a g e n e r a l  

rule, t h e  f o l l o w i n g  list c a n  b e  c o n s i d e r e d  i n d i c a t i v e  of t h e  

k i n d s  o f  factors  w h i c h  w i l l  o p e r a t e  i n  most s y s t e a s .  It s h o u l d  

b e  n o t e d ,  however, t h a t  t h i s  l ist is n o t  i n t e n d e a  t o  b e  e i t h e r  

p r e s c r i p t i v e  o r  a l l  i n c l u s i v e  o f  t h e  f ac to r s  w h i c h  w i l l  o p e r a t e  

i n  a n y  g i v e n  s y s t e m ,  



1.  T h e  n a t u r e  o f  t h e  area o v e r  w h i c h  t h e  s y s t e m  h a s  
j a r i s d i c t i o n ;  

T h e  a a c f o  terms o f  r e f e r e n c e  i t aposed  o n  t h e  s y s t e m  by t h e  
l a r g e r :  s y s t e s t ( s f .  T h e s e  terras o f  r e f e r e n c e  Bay c s n s i s t  o f  
a n y  c o r e b i n a t i o n  o f  t h e  f o l l o w i n g  fac tors :  
a. e x p l i c i t  d i r e c t i o n s  r e g a r d i n g  t h e  o p e r a t i o n  of t h e  

s p s t e m  i n  g e n e r a l ;  
b. e x p l i c i t  d i r e c t i o n s  r e g a r d i n g  t h e  p a r t i c u l a r  p r o b f e s  a t  

h a n d ;  o r  
c=  i c p l i c i t  e x p e c t a t i o n s  a s  t o  e i t h e r  t h e  s y s t e a  i n  g e n e r a l  

o r  t h e  s p e c i f i c  p r o b l e m  a t  hand.  

3 ,  T h e  p o l i t i c a l  i d e o l o g y  of t h e  s y s t e m  i tself  a n d  of t h e  
l a r g e r  s y s t e s  a a k i  n g  u p  its imaediate e n v f  r u n m e n t ;  

4. T h e  a v a i l a b l e  r e s o u r c e s  t h a t  c a n  b e  u s e d  by t h e  s y s t e m ;  

5 -  T h e  p e r c e i v e d  p u b l i c  o p i n i o n  a s  t o  t h e  r e l a t i v e  i a p o r t a n c e  
of t h e  v a r i o u s  s u b - a r e a s  f a l l i n g  w i t h i n  t h e  m a n d a t e  o f  t h e  
s y s t e m ;  

6 .  T h e  perce ive4  p o l i t i c a l  i m p l i c a t i o n s  of t h e  various 
s u b - a r e a s  a d m i n i s t e r e d  by t h e  s y s t e m ;  

7,  T h e  p e r s o n a l  i n t e r e s t s  a n d  p r e f e r e n c e s  of the c o n t r o l l i n g  
ac tors  i n  t h e  s y s t e m ;  an6 

8. T h e  d e g r e e  sf c o n f l i c t  w h i c h  aag e x i s t  b e t w e e n  t h e  p e r s o n a l  
i n t e r e s t s  and p r e f e r e n c e s  of t h e  v a r i o u s  c o n t r o l l i n g  a c t o r s  
i n  t h e  s y s t e ~ ,  

I t  s h o u l d  be p o i n t e d  o a t  t h a t ,  w h i l e  u n d e r l y i n g  v a l u e s  are 

i a p f i c i t l y  i n c l u d e d  i n  & a n y  of t h e  a b o v e  n i n e  f ac tors ,  i * e r 8  

p u b l i c  o p i n i o n ,  p o l i t i c a l  i d e o l o g y  a n d  t h e  p e r s o n a l  p r e f e r e n c e s  

of t h e  c o n t r o l l i n g  ac tors ,  t h e  e x p l i c i t  i n c l u s i o n  o f  h i g h e r  

l e v e l  v a l u e s  ( s o m e t i i p e s  r e f e r r e d  t o  a s  V a n d a l t l e n t a l  v a ' l u e s t f )  a s  

a s e p a r a t e  f a c t o r  i n  t h i s  mode l  h a s  b e e n  rejected f o r  several 

r e a s o n s .  First, it is f e l t  t h a t  t h e  B e t e r a i n a t i o n  of h i g h e r  

l e v e l  v a l u e s  is  f r a u g h t  w i t h  m e t h o d o l o g i c a l  p r o b l e a s  w h i c h  wou ld  



s e v e r e l y  weaken t h e  n o d e l .  Second, i t  is also f e l t  t h a t  

i s p o r t a n t  h i g h e r  l e v e l  v a l u e s ,  or  a c o w p r o a i s e  a s o n g  t h e % ,  will 

a l w a y s  be  r e f l e c t e d  i n  s u c h  lower l e v e l  v a l u e s  a s  p o l i t i c a l  

i d e o l o g i e s ,  p u b l i c  o p i n i o n  a n d  p e r s o n a l  p r e f e r e n c e s . =  P i n a l l ~ ,  

i t  i s  t h e  c o n t e n t i o n  o f  t h i s  e o d e l  t h a t  t h e  ~ o r a l i t y  o f  any 

g i v e n  v a l u e  is  i r r e l e v a n t  as l o n g  as i t  i s  o p e r a t i o n a l i z e d  i n  a 

s a t i s f a c t o r y  a a n n e r .  F o r  e x a m p l e ,  t h e  p h i l o s o p h i c a l  

w c o r r e c t n e s s u  o f  t h e  v a l u e s  e~boa i e i l  i n  public o p i n i o n  is 

i r r e l e v a n t  a s  l o n g  as t h e  o p i n i o n  is ~ e a s n r e d  a c c u r a t e l y .  

D e s p i t e  t h e  p r e v i o u s  c o n t e n t i o n  t h a t  t h e  a c t u a l  v a l u e s  used 

i n  e s t a b l i s h i n g  the p o l i c y  were u n i m p o r t a n t  a s  l o n g  as t h e  

s y s t e m ' s  o v e r a l f  p r i o r i t i e s  were n o t  c o n t r a v e n e d ,  t h e s e  v a l u e s  

w i l l  n e v e ~ t h e f e s s  play a n  i ~ p o r t a n t  subsidiary r o l e  i n  t h e  

e s t a b l i s h m e n t  o f  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s . *  T h e r e f o r e ,  i t  is 

c o n s i d e r e d  a p p r o p r i a t e  t o  f n c l u d e  a b r i e f  d i s c u s s i o n  of some of 

t h e  f ac tors  w h i c h  a f f e c t  t h e  v a l u e s  of i n d i v i d u a l  a c t o r s  i n  t h e  

p o l i c y  p r o c e s s .  R i c h a r d  E r i c s o n  (t96(3:f 178) o a t l i n e s  t h e  

f o l l o w i n g  i n d i v i d u a l  v a l u e  c h a r c t e r i s t i c s :  

1. moral s e n s i t i v i t y ;  

2. s e r v i c e  a o t i v a t i o n ;  

3 e x t r a - o t g a n i z a t f  o n a l  l o y a l i t i e s  (i .e.  t o  o t h e r  s y s t e m s )  ; 

4. a t t i t u d e s  o f  t e n t a t i v e n e s s  ( t o l e r a n c e )  ; 

5. d e s o c r a t i c  p r o c e d u r a l  o r i e n t a t f  ons; 

6 .  c o m p a s s i o n ;  

'7- . s e a r c h  f o r  * @ o p t i e u m  ~ t a b i l i t p ' ~  f o r  t h e  s p s t e e ;  



8. r a t i o n a l i t y ;  and 

9 .  g r e a t e r  s e l f - a c t u a l i z a t i o n  v i a  w c o l l e g f a l w  en i l f e t~x  fi.e. 
p e e r  p r e s s u r e ) .  

The e s t a b f i s h a e n t  of s y s t e m  g o a l ( s )  is  p r e a i c a t e d  upon a 

t h o r o u g h  a n a l y s i s  of t h e  p r o b l e m  a r e a .  S i a p l g  s t a t e d ,  a g o a l  c a n  

b e  d e f i n e d  as a p e r c e i v e d  m e a n s  of s o l v i n g  a p a r t i c u l a r  p r a b l e ~ .  

I t  is i m p o r t a n t  t h a t  t h e  g o a l ( s )  s a t i s f y  t h e  f o l l o w i n g  criteria: 

1 .  They m u s t  b e  f o r m u l a t e d  u i t h  a d e g r e e  o f  p r e c i s i o n  t h a t  
a l l o w s  f us e a s y  c o n c e p t u a l i z a t i o n  i n  o p e r a  ti. onal i  .terats; 

2. T h e y  m u s t  be i n  k e e p i n g  u i t h  t h e  overall p r i o r i t i e s  of t h e  
s y s t e m ;  a n d  

3 ,  T h e y  a u s t  n o t  b e  s u t u a f l y  e x c l u s i v e  o f  o t h e r  p a l s  of t h e  
s g s t e @ ,  even t h o u g h  b o t h  sets of g o a l s  are c o n s f s t e n t  w i t h  
t b e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e e .  If such a n  event 
o c c u r s ,  a r e a s s s s s a e n t  of b o t h  probfee areas is i n d i c a t e d .  

While s p e c i f i c i t y  is a n e c e s s a r y  c h a r a c t e r i s t i c  o f  asT 

goa l ( s ) ,  i t  is e q u a l l y  i n t p o r t a n t  that the s y s t e r a  b e  u i l l f n g  t o  

m o d i f y  i ts g o a l s  s h o u l d  s u c h  a c o u r s e  o f  a c t i o n  be i n d i c a t e d  By 

t h e  p r o g r e s s  of t h e  a n a l y s i s .  T h i s  is e s p e c i a l l y  i s p o r t a n t  ' i n  

l i g h t  o f  t h e  r e f i n e a e n t  p r o c e s s  w h i c h  w i l l  n e c e s s a t i l y  o c c u r  

w i t h  r e g a r d  to a l l  t h e  c h a r a c t e r i s t i c s  of t h e  mnodel as it is 

o p e r a t i o n a l i z e d .  It a l s o  s h o u l d  be  n o t e d  t h a t ,  while it  i s  not 

n e c e s s a r y  f o r  a g o a l  t o  be  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  overall 

p r i o r i t i e s  of a n y  o t h e r  s y s t e m ,  a n  a t t e s p t  s h o u l d  Be made t o  

e n s u r e  t h a t  it is n o t  i n c o a p a t i b l e  w i t h  major goals  of r e l a t e d  



s y s t e m s .  This u i l l  h e l p  a v o & &  t h e  p r o b l e a s  d i s c u s s e d  p r e v i o u s l y  

when t h e  p r o b l e m  area and t h e  i n t e r f a c e s  were discussed. 

T h e  i d e n t i f i c a t i o n  a n d  a s s e s s m e n t  of a l t e r n a t e  s o l u t i o n s  is 

a n  area t h a t  e n g e n d e r e d  a great d e a l  of criticism w i t h  r e q a r d  t o  

r o s t  o f  t h e  r a t i o n a l  godels d i s c u s s e d  i n  C h a p t e r  Two. To 

r e c a p i t u l a t e  b r i e f l y ,  t h e  o p p o n e n t s  of t h e  r a t i o n a l  a p p r o a c h  

a r g u e  t h a t  it is i t s p o s s i b l e  t o  c o n c e i v e  of a l l  p o s s i b l e  

s o l u t i o n s ,  s u c h  less assess them i n  terss o f  t h e i r  p o s s i b l e  

c o n s e q u e n c e s .  T h i s  c r i t i c i s @  is valid i f  t h e  s e a r c h  f o r  

a l t e r n a t i v e  s o l u t i o n s  is  c o n s t r u e d  as  b e i n g  a n  e x h a u s i v e  o n e .  

Eowewer, it is t h e  c o n t e n t i o n  of t h i s  m o d e l  t h a t  r a t i o n a l i t y  can 

s t i l l  be a c h i e v e d  a n d ,  i n d e e d ,  e v e n  e n h a n c e d ,  by t h e  u s e  of 

l i m i t i n g  c r i t e r i a  i n  t h e  s e a r c h  f o r  a l t e r n a t i v e  s o l u t i o n s ,  T h u s ,  

t h e  f o l f o u i n g  c a v e a t s  are p l a c e d  a r o u n d  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  

o f  t h i s  c h a r a c t e r i s t i c :  

1.  O n l y  t h o s e  possible s o l u t i o n s  whose  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  is 
c l e a r l y  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  
o r g a n i z a t i o n  a r e  t o  b e  c o n s i d e r e d ;  a n 8  

2. Only  t h o s e  p o s s i b l e  s o l u t i o n s  whose  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  is  
u i t h i n  t h e  c n r r e n t  o r  p r o j e c t e d  r e s o u r c e s  of t h e  s y s t e a  are 
t o  b e  considered; 



3. On%y t h o s e  p o s s i b l e  s o P u t i o n s  whose  l i k e l y  c o n s e q u e n c e s  will 
n o t  c o n t r a v e n e  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e m  a r e  t o  
b e  c o n s i d e r e d .  T h e  d e t e t a f n a t i o n  o f  t h e  A&&& c o n s e q u e n c e s  
(as  o p p o s e &  t o  a l l  p o s s i b l e  c o n s e g u e n c e s )  c a n  b e  a c h i e v e d  i n  
a v a r i e t y  o f  ways ,  i n c l u d i n g  t h e  u s e  of c a ~ p u t e r  s i a n l a t i o n  
~ o d e l s .  T h e  d e f i n i t i o n  of t h e  tera l i k e l y  is a s t a t i s t i c a l  
p r o b l e a  t h a t  w i l l  h a v e  t o  b e  d e t e r m i n e d  on a n  i n d i v i d u a l  
basis.  

The s e l e c t i o n  o f  t h e  best a l t e r n a t i v e  f r oa  a a o n g  t h e  

p o s s i b l e  s o l u t i o n s  i d e n t i f i e d  is  p z e d i c a t e d  upon t h e  f o l l o w i n g  

t h r e e  cri ter ia:  

1. An a s s e s s s e n t  of t h e  p o t e n t i a l  o f f e r e 6  by a f f  of t h e  
possible s o l u t i o n s  uith r e g a r d  t o  t h e  a c h i e v e a s n t  o f  t h e  
s t a t e d  g o a l  (s) . T h i s  a s s e s s e e n t  c a n  p r o b a b l y  b e s t  be 
c o n d u c t e d  b y  u t i l i z i n g  s i m u l a t i o n  models of soae s o r t .  T f  
n o n e  o f  t h e  i d e n t i f i e d  a l t e r n a t i v e s  o f f e r  a n  a c c e p t a b l e  
l i k e l i h o o d  o f  a c h i e v i n g  t h e  g o a l  (s) , a s e a r c h  f o r  new 
a l t e r n a t i v e s  a n d / o r  a r e v i  s i o n  of t h e  goa l  (s) will. h a v e  t o  
be c a r r i e d  oat; 

2. Rn a s s e s s m e n t  o f  t h e  d e g r e e  o f  c o n c o r d a a c e  between the 
o v e r a l l  o b j e c t i v e s  o f  t h e  s y s t e m  a n d  a l l  of t h e  p o s s i b l e  
s o l u t i o n s .  ( S i n c e  t h e  i d e n t i f  f c a t i o n  of t h e  p o s s i b l e  
s o l u t i o n s  ensured t h a t  a l l  o f  t hem would n o a i n a l l y  b e  
c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  o v e r a l l  g o a l ( s ) ,  t h e  p r o b l e a  becoilaes o n e  
of d e g r e e . )  ; an& 

3 .  An a s s e s s m e n t  of t h e  relative cos t s ,  b o t h  f f n a n c i a l  a n d  
i n t r i n s i c ,  of t h e  the v a r i o u s  a l t e r n a t i v e s .  

I t  sast  be p o i n t e d  o u t  t h a t  it is e x t r e ~ e l y  u n l i k e l y  that 

a n y  o n e  p o s s i b l e  s o l u t i o n  w i l l  r e p r e s e n t  t h e  " b e s t u  choice u i t h  

r e g a r a  t o  a l l  t h r e e  c r i ter ia .  T h a s ,  t h e  p o l i c y m a k e r  m u s t  be  

p r e p a r e d  t& a n a l y z e  the r e l a t i v e  i m p o r t a n c e  of t h e  t h r e e  

c r i t e r i a  i n  r s l % t i o n  t o  t h e  p a r t i c u l a r  s i t u a t i o n  a t  h a n d .  



T h e  a s s e s s m e n t  of information and c o ~ t z t u n i c a t i o n s  n e t w o r k s  

is p r e d i c a t e d  u p o n  t h e  p r i n c i p l e s  and c h a r a c t e r i s t i c s  w h i c h  were 

o u t l i n e d  i n  Chapter T h r e e *  W h i l e  t h a t  d f s c n s s i o n  d o e s  n o t  need  

t o  be r e i t e r a t e d  a t  t h i s  p o i n t ,  i t  is n e c e s s a r y  t o  p l a c e  two  

c a v e a t s  o n  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  o f  t h i s  p a r t i c u l a r  

c h a r a c t e r i s t i c  of t h e  a o d e l :  

T h e  e x t e n t  of t h e  a n a l y s i s  c a r r i e d  o u t  and  a n y  r e a e d i a l  
i f ieasures  i n s t i t u t e d  m a s t  b e  w e i g h e d  a g a i n s t  t h e  r e l a t i v e  
i w p o r t a n c e  of t h e  p r o b l e n t  t o  t h e  s y s t e ~ ;  a n d  

Any s y s t e e  of p r i o r i t i e s  i n s t i t u t e &  r e g a r d i n g  t h e  c o l f e c t i o n  
a n d  t r a n s m i s s i o n  of i n f o r ~ a t i o n  e u s t  be c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  
p r i o r i t i e s  o f  t h e  s y s t e m  as a u h o l e  a n d  a l so  t a k e  i n t o  
a c c o u n t  t h e  i m p o r t a n c e  of t h e  p r o b l e m  r e l a t i v e  t o  a n y  o t h e r  
p r o b l e ~ s  t h e  s y s t e s  may be h a n 8 l i n g .  

T h e  p r o v i s i o n  for t h e  c o l l e c t i o n  a n d  u t i l i z a t i o n  of 

f e e d b a c k  is t h e  most i n p o t t a n t  c h a r a c t e r i s t f c  o f  t h i s  aodef 

i n s o f a r  as i t s  c y b e r n e t i c  e l e m e n t s  are c o n c e r n e d ,  The t e c h n i c a l  

a s p e c t s  o f  d e s i g n i n g  a f e e d b a c k  n e t w o r k  were d i s c u s s a d ' i n  

C h a p t e r  111 a n d  n e e d  n o t  b e  r e p e a t e d  h e r e .  It is n e c a s s a r y ,  

h o u e v e r ,  t o  p o i n t  o a t  t h a t  t h e  u t i l i z a t i o n  of f e e a b a c k  raus t  

c o a a e n c e  a t  t h e  b e g i n n i n g  o f  t h e  p o l i c y  d e v e l o p ~ e n t  p r o c e s s  a n d  

be  c o n t i n u e 6  t h r o u g h o u t  all p h a s e s  o f  t h e  p r o c e s s .  I t  ~ u s t  n o t ,  

a s  .is s o  o f t e n  t h e  c a s e ,  be d e f e r r e d  u n t i l  t h e  p o l i c g  is  

c o m p l e t e d  and  i m p l e e e n t a d ,  To  d o  t h a t ,  it is a r g u e d ,  



u n n e c e s s a r i l y  i n c r e a s e s  t h e  l i k e l i h o o d  t h a t  m j o r  c h a n g e s  t o  t h e  

p o l i c y  w i l l  b e  r e q u i r e d .  

I .  D r o r  a n d  E t z i o n i  a c t u a l l y  aade e x p l i c i t  r e f e r e n c e  t o  s u c h  
c y b e r n e t i c  f ac to r s  a s  f e e d b a c k  l o o p s ,  etc, B o u e v e r ,  t h e s o  
e l e a e n t s  were * t a c k e d  o n w  t o  t h e i r  m o d e l s  as a p p e n d a g e s  
r a t h e r  t h a n  i n c l u d e d  a s  e s s e n t i a l  p a r t s .  

2. With r e s p e c t  t o  t h i s  c r i ter ia ,  t h e  t e r ~  * t f u n c t i o s a 5 u  is 
b e i n g  used t o  d e n o t e  c o n s i d e r a t i o n s  d e a l i n g  w i t h  t h e  a c t u a l  
i n t e n t l e d  f u n c t i o n  of t h e  s y s t e m  i n  g u e s t i o n ,  I n  a d d i t i o n ,  
v i t h  the e x c e p t i o n  of political a n 6  f i n a n c i a l  c o n c e r n s ,  i t  
w i l l  a l so  i n c l u d e  a l l  p r a g m a t i c  i s s u e s  re la ted to  t h e  
a d s i n i s t r a t i o n  of t h e  s y s t e a *  

3 .  I n  fac t ,  as w i l l  becose a p p a r e n t  a s  t h e  a o d e l  is d e v e l o p e d ,  
t h i s  t i e f i n i t i o n  is n o t  i n d e p e n d e n t  of a l l  of t h e  e l e a e n t s  of 
the ~ o d e l .  B o u e v a r ,  i t  i s  i n d e p e n d e n t  of those e l e a e n t s  
which w i l l  be d e s i g n a t e d  as ' @ c y b e r n e t i c w  e l a e n t s  f o r  t h e  
p u r p o s e s  of t h i s  a n a l y s i s .  

4. fn some r e s p e c t s ,  t h i s  a p p r o a c h  is s imi lar  t o  t b e  * b l a c k  
boxe c o n c e p t  d i s c u s s e d  by Beer i n  E r b q r n e t i c s  gga Bana.cg&!~tlent 
(1966) 

5 .  Whffe i t  c e r t a i n l y  c a n  be a r g u e d  t h a t  t h e  s a s e  h i g h e r  l s v e f  
v a l u e s  are o f t e n  u s e d  t o  j u s t i f y  c o n f l i c t i n g  lower l e v e l  
v a l u e s ,  a n d  t h a t  lower l e v e l  v a l u e s  u i l l  c h a n g e  a u c h  more 
f r e q u e n t l y  t h a n  t h e i r  h i g h e r  l e v e l  u n d e r p i n n i n g s ,  i t  is f e l t  
t h a t  a c c e p t i n g  t h e  n e e d  f o r  r e a s s e s s i n g  t h e  p r o b l e e  when 
c h a n g e s  i n  the l o w e r  l e v e l  v a l u e s  o c c u r  is more p r a c t i c a l  
t h a n  a t t e m p t i n g  t o  project t h e  h i g h e r  level  v a l u e s  i n v o l v e &  
i n  t h e  i s s u e ,  

5 ,  It is f e o r t a n t  t o  d i s t i n q u i s h  b e t u e e n  the c o n t r o l l i n g  a c t o r s  
who set t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e m  a n d  t h e  
c o n t r a l l i n g  a c t o r s  who f o r e u l a t e  a g i v e n  p o l i c y  i n  
a c c o r d a n c e  v i t h  these o v e r a l l  p r i o r i t i e s ,  T h e y  may' or may 
n o t  i n v o l v e  t h e  s a n e  i n & i v i d u a l s .  
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T h e  p r e v i o u s  c h a p t e r s  o f  t h i s  t h e s i s  c o n d u c t e d  a r e v i e w  a n d  

a n a l y s i s  o f  t h e  f i e l d s  of c y b e r n s t f c s  a n d  p o l i c y  a n a l y s i s  u h i c h  

c u l a i n a t e d  i n  t h e  & e v e l o p s e n t  of a c y b e r n e t i c  m o d e l  of 

p o l i c y s a k i n g .  I n  o r d e r  t o  p r o v i d e  a b a s i s  for a s s e s s i n g  b o t h  t h e  

d e s c r i p t i v e  a d e q u a c y  of t h i s  m o d e l  a n d  a t  l e a s t  t h e  p r e l i m i n a r y  

v a l i d i t y  of t h e  h y p o t h e s i s  k e f n g  e x p l o r e d  i n  t h i s  t h e s i s ,  it is 

now i n t e n d e d  t o  e x a e i n e  the d e v e l o p m e n t  of j u v e n i l e  c o n t a l n a e n t  

l e g i s f a t i o n  i n  t h e  p r o v i n c e s  o f  B r i t i s h  C o l u ~ b i a ,  O n t a r i o  a n d  

Alberta. It m u s t  be s t r e s s e d ,  h o w e v e r ,  t h a t  t h f s  c h a p t e r  i s  

i n t e n d e d  t~ b e  m a i n l y  d e s c r i p t i v e ,  and  t h a t  t h e  m a j o r  p r o c e s s  of 

a n a l y s i s  w i l l  be c o n d u c t e d  i n  t h e  n e x t  c h a p t e r .  

S p e c i f i c a l l y ,  t h i s  c h a p t e r  u i l 1  e x a m i n e  t h e  e n a c t m e n t  o f  

t h e  f o l l o w i n g  s t a t u t e s :  t h e  B r i t i s h  C o f u n b f a  Cg&pgcw~&g 

&itendsg& &tg, the O n t a r i o  Y&g&&&gg 9s-g J e g d m e n t  &I a n d  

t h e  A l b e r t a  g&&x& t&&faa &ggmq&si~g &EL. Because t h e  e m p h a s i s  of 

t h e  model f s  o n  t h e  a c h i e v e n e n t  of r a t i o n a l i t y  i n  t h e  

p o l i c y s a k i n g  p r o c e s s  r a t h e r  t h a n  o n  t h e  d e v e l o p r e n t  o f . e f f e c t f v e  

p o l i c y ,  t h e  d i s c u s s i o n  of t h e s e  s t a t u t e s  will be e x c l u s i v e  o f  

t h e  i e p l e ~ e n t a t i o n  s t a g e .  B e f o r e  d i s c u s s i n g  t h e  i n d i v i d n a l  

s t a t u t e s ,  h o w e v e r ,  i t  is f e l t  t h a t  t h e  a i a s  of t h i s  t h e s i s  w i l l  



b e  e n h a n c e d  by f i r s t  p r o v i d i n g  a brief o u t l i n e  o f  t h e  o v e r a l l  

c o n t e x t  w i t h i n  w h i c h  j u v e n i l e  c o n t a i n a e n t  p r o g r a m s  o p e r a t e ,  

I& soc io=Lgga& G o n t e x t  ~g J u v e n i l e  Justice in C a n a d a  

T h e  s i n g l e  atcrst i s a p o $ t a n t  factor  a f f e c t i n g  t h e  

a d m i n i s t r a t i o n  of j u v e n i l e  j u s t i c e  i n  C a n a d a  5,s t h e  

f e d e x a l - p r o v i n c i a l  division of r e s p o n s i b i l i t y  w i t h  r e g a r d  t o  

c r i ~ i n a l  a a t t e r s ,  S e c t i o n  91 o f  t h e  i33i-k m ~ t b  4=&g && 

a c c o r d s  t h e  F e d e r a l  g o v e r s a e n t  t h e  so le  power t o  enact c r i w i n a f  

l e g i s l a t i o n .  A t  t h e  s a n e  t i a e ,  S e c t i o n  92 o f  t h e  4 s  p l a c e s  t h e  

a d m i n i s t r a t i o n  of j n s t f c e  u n d e r  p r o v i n c i a l  c o n t r o l *  P h i l e  t h i s  

j u r i s d i c t i o n a l  s p l i t  a f f e c t s  all areas of t h e  c r i m i n a l  j n s t i c e  

s y s t e s ,  its e f f e c t s  a r e  n o r e  p r o n o u n c e d  i a  cases i n v o l v i n g  

j u v e n i l e  o f f e n d e r s  f o r  a t  l e a s t  t h r e e  r e a s o n s ,  

F i r s t ,  t h e  b o r d e r  b e t w e e n  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  s p h e r e s  o f  

r e s p o n s i b i l i t y  is mote a r b i g u o u s  i n  t h e  a G o i n i s t r a t i o n  o f  

j u v e n i l e  j u s t i c e  t h a n  i n  t h e  rest o f  tee c g i n i n a l  j u s t i c e  

s y s t e ~ .  F o r  e x a a t p l e ,  u h i f e  n e g o t i a t i o n ,  l e g i s l a t i o n  a n d  c o u r t  

d e c i s i o n s  have r e s n l t e d  in a r e a s o n a b l y  precise d i v i s i o n  of ' 

r e s p o n s i b i l i t y  b e t w e e n  t h e  F e d e r a l  a n d  g r o + i a c i a f  g o v e r n s e n t s  

r e g a r d i n g  a d u l t  o f f e n d e r s ,  t h e  o v e r f a p  a n d  c o n f l i c t  b e t w e e n  t h e  

F e d e r a l  agzg&&& &&&gqggg& &=$ a n d  p r o v i n c i a l  c h i l d  welfare 

i e g i s f a t i o n  h a s  b e e n  well d o c u a e n t e d  [Grosslan, 1973; Jarrtes,  

1959; WacDonald,  1965). f o r  e x a ~ y l e ,  n u m e r o u s  o f f e n c e s  a r e  

c o v e r e d  by b o t h  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n ,  a s i t u a t i o n  
I >'\ 



w h i c h  a c c o r d s  a u t h o r i t i e s  i n  t h e  j u v e n i l e  j u s t i c e  s y s t e n  a g ~ o d  

deal  of l a t i t u d e  as t o  w h i c h  l e g i s l a t i o n  t h e y  u i l l  i n v o k e ,  

S e v e r a l  writers h a v e  a r g u e d  t h a t ,  b e c a u s e  l i t t l e  c o n t r o l  is \ 

e x e r c i s e d  o v e r  t h e  d i s c r e t i o n  o f  o f f i c i a l s  i n  t h e  j u v e n i l e  1 
j u s t i c e  s y s t e m ,  t h i s  s i t u a t i o n  r e s u l t s  i n  a real t h r e a t  t o  t h e  

c i v i l  l ibert ies of j u v e n i l e s  (Fox, 1972;  L a r s e n ,  t 9 7 9 ) e  Y h i l e  i t  

is n o t  i n t e n d e d  t o  d i s c u s s  t h i s  i s s u e  i n  a n y  d e p t h  i n  t h i s  

t h e s i s ,  t h e  f a c t  t h a t  v a s t l y  d i f f e r e n t  d i s p a s i t i o n s  a r e  possible 

a n d e r  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n  l e n a s  soae v a f i a i t y  

t o  t h i s  c o n t e n t i o n .  

R s e c o n d  way i n  w h i c h  t h e  f e d e r a f f p r a v i n c i ~ ~  j u r i s d i c t i o n a l  

s p l i t  d i s p r o p o r t i o n a t e l y  a f f e c t s  t h e  j u v e n i l e  j u s t i c e  s y s t e w  

r e s u l t s  fro% the l a c k  of a c l e a r  & i s t i n c t i o n  b e t u e e n  c r i a f n a f  

a n d  c i v i l  aa t ters  w h i c h  is i n h e r e n t  i n  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n  

r e g a r d i n g  j n u e n i l e s .  T h i s  is p a r t i c u l a r l p  t r u e  i n  l e q i s l a t i o n  

r e g a r d i n g  r e s i d e n t i a l  care f a c i l i t i e s ,  S i n c e  the actual 

i r p f e ~ e n t a t i o n  o f  t h o s e  e l e m e n t s  o f  t h e  &~q&&g pplinqt&?&& && 

r e l a t i n g  t o  i n c a r c e r a t i o n  is  c o n t i n g e n t  u p o n  t h e  p r o v i s i o n s  of 

p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n ,  t h i s  u n c l e a r  d i s t i n c t i o n  o f t e n  r e s u l t s  

i n  t h e  m i x i n g  of w h a r d e o r e 8 f  j u v e n i l e  offenders u i t h  *abusedw and 

" n e g l e c t e d w  c h i l d r e n .  T h i s  s i t u a t i o n  h a s  b e e n  t h e  s u b j e c t  of a n  

f n t a n s e  c o n t r o v e r s y  d a t i n g  back t o  the p e r i o d  b e f o r e  t h e  passage 

s i g n i f i c a n t  role i h  t h e  e n a c t m e n t  of a t  least two of the 

s t a t u t e s  d i s c u s s e d  l a t e r  i n  t h i s  c h a p t e r .  



B f i n a l .  c h a r a c t e r i s t i c  of  j u v e n i l e  j u s t i c e  which 

e x a c e r b a t e s  t h e  j u r f s d Z c t i o n a Z  f r a g a e n t a t i o n  b r o u g h t  about b y  

t h e  BritigR ##gth hegLs& && is t h e  p r o v i n c i a l  p r o p e n s i t y  t o  

r e p o s e  a u t h o r i t y  for j u v e n i l e  p r o g r a m  i n  s e v e r a l  d i f f e r e n t  

s t a t o t e s .  B e c a u s e  t h e s e  a i f f e r e n t  s t a t u t e s  and  t h e i r  related 

r e g u h t i o n s  are f f e g u e n  t l y  a d m i n i s t e r e d  by  d i f f e r e n t  ~ & i  n i s t r i e s ,  

a d z u i n i s l r a t i v e  f r a g a e n t a t i o n  o f t e n  r e s u l t s ,  AS a a  exaaple ,  it is 

n o t  u n u s u a l  f o r  a j u v e n i l e  t o  b e  p l a c e d  u n d e r  t h e  c o n c u r r e n t  

s u p e r v i s i o n  of b o t h  a p r o b a t i o n  off icer  o p e r a t i n g  u n d e r  t h e  - - -- " 

a u s p i c e s  of a p r o v i n c i a l  c o r r e c t i o n a l  a g e n c y  a n d  a c h i x c p  

worker a t t a c h e d  t o  a s o c i a l  work  teaw ( E k s t e d t ,  1 9 8 0 ~ 9 )  , I n  
-- ---_ ^ _  - -- 

a d d i t i o n  t o  t h e  a d a t i n i s t r a t i w e  p r o b l e m s  t h a t  s u c h  a s i t u a t i o n  

creates, t h e  d i f f e r e n t  o p e r a t i n g  p h i l o s o p h i e s  w h i c h  often 

c h a r a c t e r i z e  t h e  two t y p e s  o f  a g e n c i e s  way well create t e n s f a n  

a n d  c o n f l i c t  w h i c h  c o u L d  e x e r t  a d e t r i m e n t a l  effect on the 

j u v e n i l e  c o n c e r n e d ,  

In a d d i t i o n  t o  p r o b l e m  a r i s i n g  o u t  of t h e  f u r & s d i c t i o n a l  

isore f u n d a m e n t a l  i s s u e  c e n t e r s  a r o u n d  a p h i l o s o p h i c a f  

d i s a g r e e m i i t  w h i c h  cuts across a l l  l e v e l s  of t h e  s y s t e a .  A t *  

p r e s e n t ,  t h e  offig&&& g u i d i n g  p h i l o s o p h y  u n d e r l y i n g  t h e  

a b m f n i s t r a t i o n  of j u v e n i l e  j u s t i c e  is t h a t  of p a r e n s  p t f i ~ .  3 
S i a p l y  s t a t e d ,  t h i s  d o c t r i n e  asser t s  t h a t  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  are 

-4jv b 
t o  be  c o a s i d e r e d  as e r r a n t  c h i l d r e @  i n  n e e d  of g u i d a n c e  a n d   coy\^@ 
p r o t e c t i o n .  Any d i s c i p l i n a r y  s e a s u r e s  w h i c h  s a y  p r o v e  n e c e s s a r y  

are t o  be  a d a i n f s t e r e l l  i n  a B a n n e r  c o n s i s t e n t  r r i t h  t h e  b e h a v i o r  



o f  a  c o n c e r n e d  p a r e n t ,  w i t h  every e f f o r t  befng  sade t o  a v o i d  

t r e a t i n g  t h e  j u v e n i l e  a s  a " c r i m i n a l " .  

T h i s  o f f i c i a l  a t t i t u d e ,  h o w e v e r ,  is n o t  w i t h o u t  

c o n t r o v e r s y .  I n t e r e s t i n g l y ,  the a a j o r  o p p o s i t i o n  t o  EpSenf 

~arrfgg e a a n a t e s  f r o m  t u o  g r o u p s  who f i n d  t h e  d o c t r i n e  

a n a c c e p t a b l e  f o r  e n t i r e l y  d i f f e r e n t  r e a s o n s .  On o n e  side of t h e  

e r g u 8 e n t  are t h o s e  f n & i v i d u a l s  who c o n t e n d  t h a t  p a r e & E  EE&=&S 

a c c o r d s  j u v e n i l e s  the l i c e n c e  t o  c o s s i t  a n y  sort o f  d e v i a n t  a c t  

u i t h o u t  fear  of r e t r i b u t i o n  ( P a r k e r ,  t96Tb;  W i l s o n ,  1976).  In 

o p p o s i t i o n ,  h o w e v e r ,  a n o t h e r  g r o u p  argues t h a t  i n s t e a d  of 

a c c o r d i n g  j u v e a i l e s  f r e e d o a   fro^ c r i w i n a l  r e s p o n s f  b i l i t y ,  t h e  

d o c t r i n e  d e p r i v e s  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  of r i g h t s  v h i c h b a & a l t s  

e n j o y  a s  a lilattef of c o u r s e  ( C a t t o n ,  1976; Kafiel ,  3974: L a z o t ,  

3976) * W h i l e  i t  is nut i n t e n d e i i  t o  d i s c u s s  the r e l a t i v e  r e r k t s  

of t h e s e  two v i e w p o i n t s  i n  t h i s  t h e s i s ,  i t  r u s t  be  p o i n t e d  o u t  

t h a t  t h i s  c o n t r o v e r s y  w i l l  e x e r t  a p r o f o u n d  e f f e c t  o n  a n y  

l e g i s l a t i o n  r e g a r d i n g  3 u v e n i l e s .  T h i s  will be p a r t i c u l a r l y  t r u e  

i f  t h a t  l e g i s l a t f o n  d e a l s  w i t h  t h e i r  i n c a r c e r a t i o n .  

T h i s  l a t t e r  p o i n t  l e a d s  t o  t h e  f i n a l  a s p e c t  of j n w e n i l e  

j u s t i c e  t o  be & i s c u s s e d  i n  t h i s  s e c t i o n .  B h i l e  t h e  Federal ' 

g o v e r n m e n t  a n d  t h e  p r o v i n c e s  s h a r e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  t h e  

a d m i n i s t r a t i o n  of 1 j u v e n i l e  j u s t i c e  i n  C a n a d a ,  t h e  o v e r r i d i n g  _. _. .- - 
U h i l e  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n  can d e f i n e  how this act  i s  t o  be 

-?----- _L------------------ - - 
a p p l i e d ,  no p r o v i  n c i a l  s t a t u t e  eay d i r e c t l y  c o n t r a a i c t  its -___- --- - - --I-- ---- 
t e r ~ s .  For t h i s  r e a s o n ,  i t  h a s  o f t e n  b e e n  a r g u e d  t h a t  a n y  real 
d 



c h a n g e  i n  j a v e n i l e  j u s t i c e  ~ u s t  o r i g i n a t e  w i t h  t h e  F e d e r a l  

g o v e r n a e n t *  H o w e v e r ,  t h i s  p o s i t i o n  is b e g i n n i n g  t o  c h a n g e  ant2 

t h i s  s e c t i o n  w i l l  c o n c l u d e  w i t h  a brief o n t l i n e  of some of  the 

e v e n t s  which have p r e c i p i t a t e d  t h i s  c h a n g e .  

T h e  &q&& &&&pqggn&g &g was e n a c t e a  i n  1908. W h i l e  i ts  

p r o v i s i o n s  were h e a v i l y  c r i t i c i z e d  a t  t h a t  tfm, it n e v e r t h e l e s s  

h a s  r e m a i n e d  v i r t u a l l y  a n a l t e r e d  i n  t h e  years s i n c e  f larsen,  

l 9 7 9 : 1 6 )  I n d e e d ,  n o  s e r i o u s  a t t e a p t  was taade t o  a l te r  its 

p r o v i s i o n s  u n t i l  1 9 7 3 ,  when  " B i l l  C-192a was d r a f t e d  w i t h  t h e  

s ta ted  aim of r e p l a c i n g  t h e  e n t i r e  d u v e n i g  qg&&ng~a& &st w i t h  

a coapletely new s t a t o  tee  U n f o r t u n a t e l y ,  t h e  p r o p o s e d  

l e g i s l a t i o n ,  e n t i t l e d  & & = g c t i n q  pcm-~q 9 f f e n d e r . s  389 22 

gaea& z ~ g g f & g  &gL&gggea& As&, p r o v e d  u n a b l e  t o  s u r v i v e  

the p r e v i o u s l y  a e n t i o n e d  p h i f o s o p h i c a l  s tr ife.  In a n  attempt t o  

a c h i e v e  a c o a p r o s i s e  b e t w e e n  t h e  **law a n d  o f d e r s E  a n d  # c i v i l  

l i b e r t a r i a n *  f a c t i o n s ,  t h e  B i l l  failed t o  nteet t h e  a p p r o v a l  of 

e i t h e r  g r o u p .  As a r e s u l t ,  it was sidetracked i n t o  n u m e r o u s  

p a r l f a ~ e n t a r y  coesit tees and a l l o w e d  t o  d i e  o n  t h e  order p a p e r .  

$he 1977 a t t e n t p t  a t  refor8 was f o l l o w e d  b y  t h e  d r a f t i n g  of 

t h e  & g ~ g  g e f w g g  hq Epqf&&a w i t h  t$s &gg i n  1 9 7 5 .  

U n f o r t u n a t e l y ,  this p a r t i c u l a r  p r o p o s a l  h a s  become a c a s u a l t y  of 

t h e  p o l i t i c a l  climate w h i c h  h a s  c h a r a c t e r i z e d  t h e  p a s t  five 

y e a r s .  L a r g e l y  d u e  t o  t h e  e x i s t e n c e  of t h r e e  d i f f e r e n t '  

g o v e r n a e n t s  a n d  t h e  o c c u r e n c e  of two e l e c t i o n s  d u r i n q  t h e  p e r i o d  

of its d e v e l o p m e n t ,  t h i s  p r o p o s e d  k e g i s l a t i o n  has y e t  to becoee 

law. I n s t e a d ,  i t  h a s  u n d e r g o n e  n a R e r o u s  r e v i s i o n s  and is now 



e n t i t l e d  the gpgq Q f f e r i d e x s  &&. w h i l e  it would be p r e a a t u r e  t o  

s u g g e s t  that it w i l l  suffer t h e  same f a t e  a s  w B i f l  C - f 9 2 U ,  t h e  

u n c e r t a i n t y  r e s u l t i n g  f r o @  t h e  p o l i t i c a l  i n s t a b i l i t y  a t  the 

f e d e r a l  l e v e l  h a s  l e d  t h e  p r o v i n c e s  t o  t a k e  t h e  i n i t i a t i v e  i n  

r e f o r m i n g  t h e  f i e l d  o f  j u v e n i l e  j u s t i c e  ( O s b o r n e ,  1979) .  T h e  

r a a a i a d e r  o f  t h i s  c h a p t e r  w i l l  be d e v o t e d  t o  B i s c u s s i n g  t h r e e  

e x a m p l e s  i n  w h i c h  p r o v i n c i a l  g o v e r n s e s t s  i n i t i a t e d  fiia-Jor c h a n g e s  

w i t h  r e g a r d  t o  the a d a i n i s t r a t i o n  o f  juvenile j u s t i c e *  

T h e  d r a f t i n g  of t h e  1977 a r a e n d ~ e n t s  t o  t h e  go r r ec t igg  A s $  

presents a u n i q u e  case i n  t h e  a n a l y s i s  o f  j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  

p r o g r a m s  b e c a u s e  B r i t i s h  C o l u m b i a  u a s  t h e  o n l y  p r o v i n c e  w h i c h  

l a c k e d  s t a t u t o r y  p r o v i s i o n s  f o r  i n c a r c e r a t i n g  j u v e n i l e s  d u r i n g  

e u c h  of t h e  p e r i o d  u n a e r  a n a l y s i s *  T h u s ,  i n  o r d e r  t o  d f s c u s s  t h e  

d e v e l o p a e n t  o f  t h e  ceggmg&temg &&gg~eem& k n  a n  a d e q u a t e  

f a s h i o n ,  i t  v f l l  be necessary t o  r e v f e w  some of t h e  b a c k g r o u n d  

e v e n t s  u h i c h  l e d  to  t h i s  s i t u a t i o n ,  

S e c t i o n  20 o f  t h e  ggpgg&& Llg&j&qpgqgg p r o v i d e s  t h a t  

t h e  p r o v i n c e s  may, e i t h e r  t h r o u g h  o r d e r - i n - c o u n c i l  o r  b y  

l e g i s l a t i o n ,  e s t a b l i s h  s e c u r e  f a c i l i t i e s  fo r  i n c a r c e r a t i n g  t h o s e  

j u v e n i l e s  who are c o n s i d e r e d  u n s u i t a b l e  fo r  o t h e r  t y p e s  of 

r e a e d i a l  g e a s u r e s .  P r i o r  t o  1969,  two s u c h  f a c i l i t i e s  e x i s t e d  i n  

B r i t i s h  C o l u e b f a .  E s t a b l i s h e d  u n d e r  t h e  Z'rafnkgg zc&p&g &&, 

t h e s e  " t r a i n i n g  s c h o o l s H  were o p e r a t e d  by t h e  c h i l d  w e l f a r e  



P Y  o f  Human R e s o u r c e s .  D u r i n g  t h e  
-- 

T 9 6 0 s ,  t h e  w h o l e  n o t i o n  of  i n c a r c e r a t i n g  j u v s n i l e s  becam the 

s u b j e c t  of a l a r g e - s c a l e  c o n t r o v e r s y  a r o u n d  t h e  p h i l o s o p h i c a l  

i s s u e s  d i s c u s s e d  i n  t h e  p r e v i o u s  s e c t i o n  ( L a i r s e n ,  1 9 7 9 : 4 5 - 5 1 ) .  

I n  a d d i t i o n ,  t h e  s p e c i f i c  m a n n e r  i n  u h i c h  t h e  t r a i n i n g  schools 

were b e i n g  a d s i n i s t e r e d  came u n d e r  a t t a c k  from soc ia l  

s c i e n t i s t s ,  l a w y e r s ,  j u d g e s  a n d  e v e n  t h e  c h i l d  welfare 

a u t h o r i t i e s  t h e a s e l v e s  { B k s t e d t ,  l98O:f 0) , T h e  effect of t h e s e  

p r o b l e r s  was f u r t h e r  e x a c e r b a t e d  b y  t h e  a n t a g a n i s e  a n d  l a c k  o f  

c o o p e r a t i o n  u h i c h  c h a r a c t e r i z e d  r e l a t i o n s h i p s  between s t a f f  

v o r k i n g  i n  t h e  t r a i n i n g  schools  a n d  p r o b a t i o n  off icers  a t t a c h e d  

t o  t h e  M i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l .  

Rs a r e s u l t  of the p o l i t i c a l  p r e s s u r e  a r i s i n g  from t h i s  

s i t u a t i o n ,  t h e  Social C f e a i t  g o v e r n m e n t  of W,A.C. B e n n e t t  beeam 

c o n v i n c e d  t h a t  t h e  b e s t  m e t h o d  o f  h a n d l i n g  t h e  p r o b l e ~  w o u l d  be  

t o  e l i s i n a t e  t h e  t r a i n i n g  s c h o o l s .  A c c o r d i n g l y ,  t h e  gggfgknq 

z&g& 4s: was r e p e a f e d  i n  Bay of 3 9 6 9 ,  T h i s  a c t i o n  e f f e c t i v e l y  

e l i s i n a t e d  s e c u r e  f a c i l i t i e s  fo r  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  i e  B r i t i s h  

C o l u m b i a .  Is a r e s u l t ,  t h e  j u v e n i l e  c o u r t s  were l e f t  t o  deal 

w i t h  p r o b l e ~  j u v e n i l e s  u s i n g  w h a t a v e r  o t h e r  r e s o u r c e s  w h i c h ,  

a i g h t  b e  a v a i l a b l e .  Soae of t h e  eore c r e a t i v e  j u d g e s  u t i l i z e d  

e x t r e m e l y  l o n g  p r e - s e n t e n c e  r e s a n d s , %  w h i l e  o t h e r s  i n c i u d e a  

a t t e n d a n c e  a t  f o r e s t  c a s p s  a n d  o t h e r  c o m m u n i t y  based  g r o g r a m s  a s  

c o n B i t i  o n s  of p r o b a t i o n  o r d e r s  ( L a r s e n ,  1 9 7 9 ~ 5 0 )  . These 
s o l u t i o n s ,  h o w e v e r ,  were fa r  from s a t i s f a c t o r y  i n  t h a t  t h e y  

o f t e n  e x e r t e d  a n e g a t i v e  effect o n  t h e  j u v e n i l e s  c o n c e r n e d .  A s  



well, i t  h a s  b e e n  a r g u e d  t h a t  t h e y  e x a c e r b a t e d  t h e  p r o f e s s i o n a l  

r i v a l r y  w h i c h  had l o n q  e x i s t e d  b e t u e e n  j u v e n i l e  c o u r t  p r o b a t i o n  

o f f i ce r s  a n &  t h e  c h i l a  w e l f a r e  a u t h o r i t i e s  ( E k s t e d t ,  196O:B). 

B y  t h e  tz t idd le  o f  1972,  t h e  p e n d u l u a  h a d  s u u n g  b a c k  a n d  

p o l i t i c a l  p r e s s u r e  b e g a n  t o  moun t  ( o f t e n  f ro% t h e  sase g r o u p s  

t h a t  hail  o p p o s e d  t h e  t r a i n i n g  s c h o o l s )  f o r  a r e t u r n  t o  sorlse f o r m  

of s e c u r e  f a c i l i t i e s  f o r  s e n t e n c e d  j u v e n f l e  o f f e n d e r s .  However ,  

before t h e  Social C r e d i t  g o v e r n m e n t  c o u l d  react t o  t h i s  

p r e s s u r e ,  i t  was defeated a t  t h e  p o l l s  by t b e  #eu Democratic 

P a r t y *  T h e  new P r e m i e r ,  D a v i d  Barrett,  who h a d  an e x t e n s i v e  

soc ia l  work b a c k g r o u n d  i n  t h e  c r i f f l i n a l  j u s t i c e  f i e l d ,  was f i r e l y  

o p p o s e d  t o  i n c r e a s i n g  t h e  u s e  of i n s t i t u t f o n a l  p r o g r a t s s  i n  

c o r r e c t i o n s *  T h u s ,  f o r  t h e  n e x t  f o u r  y e a r s ,  l i t t l e  was 

a c c o a p l i s h e d  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  e s t a b l i s h a e n t  o f  s e c u r e  j u v e n i l e  

i n s t i t u t i o n s .  T h i s  o c c u r r e d  d e s p i t e  a n  i n c r e a s e d  l e v e l  of p u b l i c  

c o n c e r n  w h i c h  e v e n  w e n t  as far as t h e  f o r m i n g  of v i g i l a n t e  

coniinittees i a  sotae c o m a u n i t i e s  ( Z b i  d )  . 
D e s p i t e  t h e  Mew Defflocratic g o v e r n a e n t 8 s  o p p o s i t i o n  t o  t h e  

e s t a b l i s h m e n t  of j u v e n i l e  i n s t i t u t i o n s ,  i t  n e v e r t h e l e s s  

i n s t i g a t e d  two e v e n t s  w h i c h  were t o  h a v e  a p r o f o u n d  i n f l u e n c e  on  

l a t e r  & e v e l o p s e n t s  i n  t h i s  area. T h e  f irst  of t h e s e  was t h e  

p a s s a g e  o f  t h e  A&k~&s&gg&&qg ~f J u s t i c e  &g i s  1974. T h i s  

l e g i s l a t i o n  p l a c e d  a l l  l o v e r  c o u r t s  i n  t h e  p r o v i n c e  un 'der  t h e  

d i r e c t  c o n t r o l  of t h e  M i n i s t r y  o f  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  a n d  

p r o v i d e a  t h e  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  f o r  t h e  e s t a b l i s h m e n t  of 

r e g i o n a l  j u s t i c e  c o u n c i f s .  T h e  f i r s t  of t h e s e  c h a n g e s  i n c r e a s e d  



t h e  i n f l u e n c e  of  c o r r e c t f a n s  and probation p e r s o n n e l  i n  l a t e r  

c o n f l i c t s  u i t h  t h e  c h i l d  welfare a u t h o r i t i e s ,  w b i L e  t h e  l a t t e r  

p r o v i d e d  a f o r u m  f o r  i n c r e a s e d  p u b l i c  i n p u t  t o  t h e  a d a i n i s t a t i o n  

o f  j u s t i c e ,  

A t  t h i s  p o i n t  i n  time, a g r e a t e r  d e g r e e  of  s u p p o r t  f o r  

s e c u r e  j u v e n i l e  f a c i l i t i e s  e x i s t e d  w i t h i n  the b u r e a u c r a c y  o f  t h e  

M i n i s t r y  o f  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  t h a n  was t h e  case i n  the 

H S n i s t r y  of Huaan B e s s u r c e s .  As well, public s e n t i m e n t s  also 

a p p e a r e d  t o  f a v o r  a r e t u r n  t o  t h e  i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e s . +  

T h u s ,  w h i l e  t h e  g o w e r n e e n t  was still o p p o s e d  t o  r e - o p e n i n g  

s e c u r e  f a c i l i t i e s  for - j u v e n i l e s ,  t h e  p a s s a g e  of t h e  

A d m i n i s t r a t i o n  of J u s t i c e  A c t  u n i n t e n t i o n a l l y  i n c r e a s e d  t h e  -------------- I ----I- --- 
p o t e n t i a l  e f f e c t i v e n e s s  of t h e  s v j u v e n i l e  c o n t a i n a e n t w  lobby* 

T h e  s e c o n d  e v e n t  w h i c h  c o n t l i b u t e d  t o  t h e  e v e n t u a l  

d e v e l o p m e n t  o f  t h e  j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  p t o g r a a  was t h e  

e s t a b l i s h m e n t  of t h e  3974 R o y a l  C o ~ m i s s i o n  o n  F a r i l y  a n d  

C h i l d r e n ' s  Law u n d e r  t h e  c h a i r m a n s h i p  o f  n r  J u s t i c e  T h o ~ a s  

B e r g e r e  WhiXe t h e  a a n d a t e  of t h i s  Comui iss ion  p r f e a r i f y  c e n t e r e d  

a r o u n d  a n  e v a l u a t i o n  o f  t h e  U n i f i e d  F a a i l y  C o u r t  e x p e r i m e n t ,  o n e  

o f  its m a j o t  r e c o m e n a a t i o n s  was t h a t  a s e p a r a t e  M i n i s t r y  af 

F a m i l y  a n d  C h f l B r e n g s  S e r v i c e s  be  e s t a b l i s h e d  t o  c o n s o l i d a t e  t h e  

a d ~ i n i s t r a t i o n  of all f a e i l y  and y o u t h  s e r v i c e s  n n d e r  a s i n g l e  

~ i n i s t r g .  T h i s  p r o p o s a l  t r i g g e r e d  a n  i n c r e a s e d  l e v e l  o f  

c o o p e r a t i o n  b e t w e e n  t h e  M i n i s t r i e s  o f  Husan  R e s o u r c e s  and  t h e  

A t t o r n e y  G e n e r a l  who p u t  as ide  t h e i r  t r a d i t i o n a l  d i f f e r e n c e s  t o  

r e s p o n d  t o  w h a t  t h e y  p e r c e i v e d  a s  a t h r e a t  t o  t h e i r  comnon 



i n t e r e s t s  ( I d : 9 ) .  B e c a u s e  of t h e  i n c r e a s e d  r e s p o n s i b i l i t i e s  

accorded t o  t h e  B i n i s t r y  of the A t t o r n e y  G e n e r a l  5 y  t h e  

A d a t i n i g & g g i & i g g  gf +pgicg ASS,  this s i t u a t i o n  v i r t u a l l y  assured 

t h e  e n t r e n c h m e n t  of t h e  K i n i s t r y  of t h e  a t t o r n e y  G e n e r a l  a s  t h e  

p r i m a r y  a u t h o r i t y  w i t h  regard t o  p r o g r a a s  f o r  j u v e n i l e  

o f f e n d e r s .  

I n  l a t e  1975,  t h e  p o l i t i c a l  c l ima te  c h a n g e d  o n c e  a g a i n  w i t h  

t h e  e l e c t i o n  of t h e  S o c i a l  C r e d i t  g o v e r n m e n t  u n d e r  B i l l  B e n n e t t .  

M i t h i n  three w o n t h s ,  t h e  q u e s t i o n  o f  e s t a b l i s h i n g  j u v e n i l e  

i n s t i t u t i o n s  had  * . . . b e c o ~ e  a a a j o r  p o l i c y  i s s u e  a t  t h e  c a b i n e t  

l e v e l . .  ( 1 d : l l )  . H o w e v e r ,  t h i s  s w i t c h  i n  p o l i c y  o r i e n t a t i o n  

was c o a p l i c a t e d  by  t h e  f a c t  t h a t  many h i g h  l e v e l  b u r e a u c r a t s  i n  

t h e  n i n i s t r i e s  of H u a a n  l i e s o u r c e s  a n d  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  were 

n o t  s y a p a t b e t i c  t o u a r B s  t h e  c r e a t i o n  o f  j u v e n i l e  i n s t i t u t i o n s .  

T h i s  s i t u a t i o n  r e p r e s e n t e d  a d e f i n i t e  a t t i t u d i n a l  s h i f t  u i t h  

r e g a r d  t o  t h e  R i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l ,  a f a c t o r  w h i c h  

c a n  b e  a s c r i b e d ,  a t  l e a s t  p a r t i a l l y ,  t o  t h e  p r e v i o u s  

g o v e r n m e n t ' s  h i r i n g  of  n u m r o u s  p r o f e s s i o n a l s  who p o s s e s s e &  

s p e c i f i c  s k i l l s  u i t h  regard t o  n o n - i n s t i t u t i o n a l  p r o q r a a s .  

F u r t h e r ,  b e c a u s e  c o n s i d e r a b l e  w o r k  had  a l r e a d y  b e e n  carried o u t  

w i t h  regard t o  the e x p a n s i o n  of n o n - i n s t i t u t i o n a l  p r o g r a s s ,  t h i s  

c h a n g e  i n  p r i o r i t i e s  c rea ted  p r a c t i c a l  p r o b l e m s  of a s i g n i f i c a n t  

n a t u r e .  N e v e r t h e l e s s ,  t h e  g o v e r n a a n t  i n s i s t e d  o n  ~ a i n t a i n i n g  i ts  

p o l i c y  o r i e n t a t i o n  a n 8  d i r e c t e d  s e n i o r  o f f i c i a l s 3  i n  t h e  t u o  

M i n i s t r i e s  t o  prepare p r o p a s a l s  o n  how b e s t  t o  p r o c e e d  w i t h  the 

d e v e l o g a e n t  of j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  f ac i l i t i es .  



H a v i n g  o u t l i n e d  the h i s t o r i c a l  c o n t e x t  leasing up t o  t h e  

d e c i s i o n  t o  & e v e l o p  a p r o g r a a  f o r  the i n c a r c e r a t i o n  o f  

j u v e n i l e s ,  i t  now b e c o a e s  n e c e s s a r y  t o  d i s c u s s  t h e  s p e c i f i c  

p r o c e s s  by w h i c h  t h i s  d e c i s i o n  was o p e r a t i o a a l i z e d t  T h i s  p r o c e s s  

c a n  be d i v i d e d  i n t o  t h r e e  d i s t i n c t  phases f o r  a n a l y t i c  p u r p o s e s .  

T h e  f i r s t  o f  t h e s e  was s f p r e - d r a f t i n g  n e g o t i a t i o n w  p h a s e  i a  w h i c h  

t h e  c a b i n e t  a t t e e p t e a  t o  e n g e n d e r  s u p p o r t  f o r  i ts new p o l i c y  

among t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  o f  the B i n i s t r i e s  o f  Buaan B e s o a r c e s  

aad t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l ,  

W h i l e  a s i g n i f i c a n t  p o r t i o n  o f  t h e  b u r e a u c r a c i e s  of both 

H i n i s t r i e s  were opposed t o  t h e  i n c a r c e r a t i o n  o f  j u v e n i l e s ,  t h e y  

n e v e r t h e l e s s  c o m p l i e d  w i t h  t h e  c a b i n e t  d i r e c t i v e  t o  d e v e l o p  

p r o p o s a l s  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  i s s u e .  A l m o s t  i i m e d i a t e l y ,  

n e g o t i a t i o n s  Here i n i t i a t e d  b e t w e e n  the t u o  B i n i s t r i e s  i n  order 

t o  c l a r i f y  t h e  j u r i s d i c t i o n a l  r e s p o n s i b i l i t i e s  of e a c h  w i t h  

r e g a r d  t o  i n s t i t u t i o n s  for j u v e n i l e  o f f e n i t e r s .  A s  a r e s u l t ,  aa 

a g r e e s e n t  uas r e a c h e d  w h e r e b y  t h e  H i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  

G e n e r a l  wou ld  a s s u a e  f a l l  r e s p o n s i b i l i t y  for t h e  c o n s t r u c t i o n  

a n d  o p e r a t i o n  o f  a n y  c o n t a i n ~ e n t  f a c i l i t i e s  w h i c h  m i g h t  be , 

c o n s i d e r e d  n e c e s s a r y  ( I B : f 2 ) .  I t  c a n  b e  a r g u e d  t h a t  this 

a g r e e a e n t  ruled o u t  a s e n d s e n t s  t o  t h e  ProtegcA&go pf g&&slden 

a s  a l e g i s l a t i v e  s e h f c l e  f o r  i m p l e m e n t i n g  t h e  p r o g r a m .  T h o s ,  a t  

a v e r y  e a r l y  s t a g e  i n  the p r o c e s s ,  t h e  p r o v i n c e  r e d u c e d  its 

o p t i o n s  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  l e g i s l a t i v e  a l t e r n a t i v e s  f o r  
'L* 

" f arp le~te 'n%&n'q ;~ tJ r&~ pcopased p r o g r a m  .''."As' w i l l  be * ' n o t e d  l a te r ,  t h i s  

s i t u a t i o n  was t o  p l a y  a s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  t h e  e v e n t u a l  



d e v e l o p m e n t  a n d  i m p l e ~ e n t a t i o n  of t h e  j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  

p r o g r a m .  

D e s p i t e  t h e  e a r l y  c o m p l i a n c e  o f  t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  w i t h  

t h e  c a b i n e t  d i r e c t i v e s ,  t h e y  n e v e r t h e l e s s  st i l l  r e m a i n e d  f i r m l y  

o p p o s e d  t o  t h e  r e i n s t a t e u i e n t  o f  s e c u r e  f a c i l i t i e s  f o r  j u v e n i l e s ,  

J o h n  E k s t e d t ,  t h e n  C o m s i s s i o n e r  of  C o r r e c t i o n s ,  a r g u e s  t h a t  t h e  

series of p r o p o s a l s  and c o o n t e r - p r o p o s a l s  w h i c h  were exchanged 

b e t w e e n  t h e  c a b i n e t  a n d  t h e  b u r e a u c r a c y  went s o  f a r  as  t o  

c o n s t i t u t e  a h i g h - l e v e l  p o l i c y  d i s p u t e  ( I d : 1 3 ) .  B e  f u r t h e r  n o t e d  

t h a t  when a g r o n p  o f  s e n i o r  b u r e a u c r a t s ,  foe .  r e g i o n a l  s a n a g e r s  

a n d  a b o v e ,  v i s h e d  t o  c o n d u c t  r e s e a r c h  i n t o  c e r t a i n  f u n c t i o n a l  

a s p e c t s  o f  t h e  p r o p o s e d  p r o g r a m ,  t h e y  were i n f o f e e i t  t h a t  such 

f a c t o r s  were not e v e n  a t  i s s u e .  T h i s  c o n t r o v e r s y  was e v e n t u a l l y  

r e s o l v e d  i n  f a v a r  of the c a b i n e t  p o s i t i o n ;  h o w e v e r ,  s e v e r a l  

c o n c e s s i o n s  were made t o  t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  b e f o r e  t h i s  was 

a c c o # s p l i s h e d .  The most i m p o r t a n t  o f  t h e s e  was t h e  agree~ent t h a t  

t h e  p r o g r a a  w o u l d  t o t a l l y  d i s c l a i a  any  n o t i o n s  of r e h a b i l i t a t i o n  

( I d : l & ) .  It was t h e  hope  o f  t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  that this 

s t i p u l a t i o n  c o u l d  be  u s e d  t o  e n s u r e  t h a t  e n t r y  t o  t h e  p r o g r a m  

u o u l d  b e  l i a i t e d  t o  t h o s e  J u v e n i l e s  u h o  a c t u a l l y  r e p r e s e n t e a  a 

t h r e a t  t o  t h e  c o a s u n i t p .  

ks a r e s u l t  o f  this d i s c l a i i u e r ,  s e v e r a l  a d d i t i o n a l  

c o n d i t i o n s  u e r e  a c c e p t e d  by  t h e  c a b i n e t  r e g a r d i n g  t h e  operation 

sf t h e  c o n t a i n ~ e n t  programs. f o r  e x a s p l e ,  it uas a g r e e d  t h a t  

a d a i s s i ~ n  a n d  release cr i ter ia  uere t o  b e  c l e a r l y  e s t a b l i s h e d  

before t h e  f i r s t  c o n t a i n ~ e n t  c e n t e r  was o p e n e d .  IR a d d i t i o n ,  



a p p r o v a l  i n  p r i n c i p l e  was a l s o  o b t a i n e d  f o r  b o t h  i n t e r n a l  ( b y  

t h e  f n s p e c t i o n  a n d  S t a n d a r d s  D i v i s i o n  of t h e  C o r r e c t i o n s  B r a n c h )  

and e x t e r n a l  ( b y  an i n a e p e n d e n t  y o u t h  P r o g r a m  C o m i t t e e )  

a o n i t o r i n g  of t h e  p r o q r a m  d u r i n g  a l l  p h a s e s  af i ts  o p e r a t i o n *  

F i n a l l y ,  i t  was a l s o  a g r e e @  t h a t  t h e  c o n t a i n a e n t  p r o g r a m  u o a l d  

n o t  be a d m i n i s t r a t i v e l y  a u t o n o m o u s  from c o ~ a u n i t y - b a s e d  

p r o g r a m s .  I n  t h i s  f a s h i o n ,  s e n i o r  o f f i c i a l s  i n  t h e  & i n i s t r i e s  o f  

Bunfan Resoarces a n d  t h e  A t t o r n e y  General, w h o  a s  a group sti l l  

f a v o r e d  c o r n s u n i t y  based p r o g r a m s ,  were able t o  retain c o n t r o l  of 

the r e l a t i v e  r e s o u r c e s  a l l o c a t e d  t o  t h e  c o n t a i n ~ e n t  c e n t e r s  x& 
n r i s  n c r n - i n s t i t u t i o n a l  p r o g r a m s ,  - -- 

F o l l o w i n g  t h e  n e g o t i a t i o n s  hiscussed a b o v e ,  t h e  d e v e l o p r e n t  

p a s s a g e e F  p h a s e .  O n e  of t h e  eo s t  i a p o r t a n t  f a c t o r s  w h i c h  

i n f l u e n c e d  t b e  d r a f t i n g  p a r t  of t h i s  p h a s e  was t h e  Y o u n g  g g r s o n s  

ggafl&& fi&h &M & 2 ~  Jig& ( later  r e n a m e d  t h e  Yaaq Qffen&ggg 

Act) w h i c h  was b e i n g  d r a f t e d  by t h e  F e d e r a l  g a v e r n m e n t .  A t  t h e  -- 
t i n e  t h a t  t h e  i s s u e  of c a n t a i n s e n t  p s o q r a m s  was b e i n q  d e b a t e d ,  

s e c t i o n  20 of t h e  3pxge&g h & i n q g z $ ~  clearly s t i p u l a t e d  

t h a t  t h e  e s t a b l i s h m e n t  o f  a d ~ i s s i o n  a n d  release cr i ter ia  f o r  

s e c u r e  j u v e n i l e  f ac i l i t i e s  was a j u d i c i a l  f u n c t i o n *  T h u s ,  i n  

s a k i n g  t h e  d e c i s i o n  t o  i m p l e m e n t  a p r o g r a m  w h i c h  placed t h e s e  

i s s u e s  u n d e r  a d & u i n i s t r a t i v e  c o n t r o l ,  t h e  g o v e r n s e n t  of B r i t i s h  

C o l u s b i a  was aware t h a t  a n y  s u c h  l e g i s l a t i o n  w o u l d  afwost 

c e r t a i n l y  b e  r u l e d  t&m y&r by t h e  c o u r t s  i n  t h e  e v e n t  of a 

c o n s t i t u t i o n a l  c h a l l e n g e .  Wowever ,  d i s c u s s i o n s  w i t h  the Federal 



R i n i s t r y  of J u s t i c e  i n d i c a t e d  t h a t  t h e  f e a e r a f  g o v e r n t n e n t  was 

s y a p a t h e t i c  t o  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  p o s i t i o n  and would  i n c l u d e  

p r o v i s i o n s  l e g i t i ~ i z i n g  this a p p r o a c h  i n  t h e  new Young p f f e n d e g g  

A c t  u h i c h  was t h e n  b e i n g  d r a f t e d .  bs a r e s u l t ,  t h e  B r i t i s h  --- 
C o l u ~ b i a  g o v e r n e e n t  d e c i d e d  t o  p r e s s  a h e a d  w i t h  t h e  d e v e l o p a e n t  

o f  l e g i s l a t i o n  u h i c h  was o b v i o u s f y  u n c o n s t i t u t i o n a l  a t  t h a t  t i a e  

(1d:f 6) 

I n  c o n t r a s t  t o  t h e  lengthy a n d  c o n v o l u t e d  p r o c e s s  w h i c h  Bad 

c h a r a c t e r i z e d  the first p h a s e ,  t h e  a c t u a l  d r a f t i n g  of the 

C o r r e c t i g g s  &tmdtgdtn& &2 was r e l a t i v e l y  s h o r t  a n d  u n e v e n t f u l .  ' 

S i n c e  t h e  s s t a b f i s h ~ e n t  of j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  c e n t e r s  was a 
i 

p o l i t i c a l  i n i t i a t i v e  froin its i n c e p t i o n ,  T i t t l e  a t t e a p t  was ~ a d e  

t o  i n v o l v e  lower l e v e l  c i v i l  s e r v a n t s ,  i .ec p r o f e s s i o n a l s  s u c h  

i < i 
a s  p r o b a t i o n  officers a n d  c h i l a  care w o r k e r s ,  i n  t h e  p r o c e s s  

(Id:2O)* W h i l e  a n  i n t e r n a l  w o r k i n g  d o c u m e n t ,  the Xouth  // 

Conta&&gg& Ega_qgqg gg~&pg ( B i n i s t r y  crf t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l , -  

1 9 7 7 c ) ,  was c i r c u l a t e d ,  i t s  d i s t r i b u t i o n  was I i ~ i t e d  t o  

u p e r v i s o r y  l e v e l  b u r e a u c r a t s  a n d  a b o v e *  F u r t h e r ,  t h i s  d o c u a e n t  

as n o t   ele eased u n t i l  a f t e r  t h e  a m n d a e n t s  were passed a n d ,  7 
\ 

t h e r e f o r e ,  c o u l d  n o t  h a v e  i n f l u e n c e d  t h e i r  e n a c t n t e n t . 4  

S i m i l a r l y ,  j n s p f t e  of t h e  f a c t  t h a t  public o p i n i o n  was 

i n s t r n a e n t a l  i n  c o n v i n c i n g  t h e  g o v e r n m e n t  of t h e  n e e &  f o r  s o m  

f o r #  o f  j u v e n i l e  i n s t i t u t i o n s ,  a n y  a t t e m p t  t o  s o l i c i t ' p u b f i c  

i n p u t  a s  t o  the e x a c t  f o r m  t h a t  s u c h  f a c i l i t i e s  o u g h t  t o  take 

uas a i n i u i a l .  The B i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  d i d  p u b l i s h  



B a c k g r o u n d  I n f o r r u a t i o n  ( P t i n i s t r y  sf t h e  B t t o t n e p  G e n e r a l ,  1977b) ---- ---- ---------- 
f o r  g e n e r a l  d i s t r i b u t i o n ;  h o w e v e r ,  t h i s  o c c u r r e d  a f t e r  t h e  

l e g i s l a t i o n  was c o r u p l e t e  a n d  was i n t e n d e d  t o  i n f o r a  r a t h e r  t h a n  

s o l i c i t  f e e d b a c k ,  

This a t t i t u d e  carried o v e r  i n t o  t h e  l e g i s l a t a r e  when t h e  

l e g i s l a t f o n ,  i n t r o d u c e d  as B i l l  55 o n  J a n e  21, 1 9 7 7 ,  cam u p  f o r  

s e c o n d  r e a d i n g  o n  S e p t e m b e r  I ,  1 9 7 7 .  u h i l e  soae o b j e c t i o n s  u s r e  

r a i s e d  a b o u t  t h e  l a c k  of e a p h a s i s  o n  r e h a b i l i t a t i o n  w h i c h  

c h a r a c t e r i z e d  t h e  B i l l ,  t h e  m a j o r i t y  of t h e  d e b a t e  c e n t e r e d  

a r o u n d  a d m i n i s t r a t i v e  c o n c e r n s ,  P e r h a p s  t h e  mos t  s i g n i f i c a n t  of 

t h e s e  was t h e  i s sae  r a i s e d  by S c o t t  Wallace r e g a r d i n g  t h e  

c e n t r a l i z a t i o n  a s p e c t s  of t h e  p r o g r a m t s  T h e  A t t o r n e y  G e n e r a l ,  

G a r d e  G a r d o a ,  d e c l i n e d  t o  d i s c u s s  t h e  ~ a t t e r  i n  a n y  d e t a i l  a n 8  

s i ~ p l y  r e p l i e d  that s i n c e  d e t e n t i o n  c e n t e r s  a l r e a d y  e x i s t e d  i n  

o r  n e a r  l a r g e  c i t i e s ,  i t  wou ld  b e  B o r e  e f f i c i e n t  t o  u t i l i z e  t hem 

t h a n  t o  c o n s t r u c t  t h e  new f ac i l i t i e s  which would  be n e c e s s a r y  t o  

a c h i e v e  d e c e n t r a l i z a t i o n ,  

D e s p i t e  t h e  tase  t o n e  of t h e  d e b a t e ,  a n  a t t e a p t  was made t o  

h a v e  t h e  p r o p o s e d  l e g i s l a t i o n  r e f e r r e d  t o  a % t a n d i n g  c o m ~ i t t e e * ~  

i n s t e a d  o f  t o  a =committee of t h e  u h o f e  house8@.b However ,  t h e  

A t t o r n e y  G e n e r a l  r f t f u s e d  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  "... ( w )  e h a v e  t o  

g e t  i t  p a s s e d -  T h e  p r o g r a e r  is- a l r e a d y  t r n d e r u a ~ . * ~  (B.C. 

L e g i s l a t i v e  A s s e m b l y  Debates, 1 9 7 7 :  51 96). When t h e  l e g ' i s f  a t u r e  

s a t  i n  committee o n  S e p t e m b e r  5, 1 9 7 7 ,  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l ' s  

r e p o r t  was a d o p t e d  w i t h o u t  a g r e a t  deal o f  d i s c u s s i o n .  T h e  



B i l l  passed t h i r d  r e a d i n g  tne sauie day by a 25 to 1 5  margin an& 

r e c e i v e d  r o y a l  a s s e n t  three w e e k s  later.  

The Cp&x$qqs  Wgggggt &sz was p r o c l a i m e d  o n  D e c e s b e r  

15,  5973, upon w h i c h  i t  e n t e r e d  t h e  *executive a c t i o n s *  phase, AS 

was n o t e d  e a r l i e r ,  t h e  g o v e r n m e n t  o f  B r i t i s h  C o L u s b i a  was well 

a u a r e  t h a t  t h e  new l e g i s l a t i o n  w o u l a  c o n t r a v e n e  t h e  p r o v i s i o n s  

of t h e  $g~gQlg Delinqnetw?&g kc&. However ,  t h e  e x p e c t e d  f e d e r a l  

s u p p o r t ,  e i t h e r  i n  t h o  farm of t h e  x ~ g g  gffenders o r  

a n t e n d s e n t s  t o  t h e  &u&&l2 & & & a q u e n t s  kt,  did n o t  a a t e r i a l i z e .  

T h u s ,  when t h e  i n e v i t a b l e  c o u r t  c h a l l e n g e  o c c u r r e d ,  t h e  

l e g i s l a t i o n  was d e c l a r e d  q&tyg L ~ L S  by t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  

Supreme C o u r t  i n  A p r i l  197% f&: 1, PmD.Pa 4 1  CCC (26) 130) . 
f n  r e a c h i n g  t h i s  d e c i s i o n ,  t h e  c o u r t  a r t i c u l a t e d  three 

s e p a r a t e  p o i n t s  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  l e g i s l a t i o n .  F i r s t ,  t h e  

c o n t a i n ~ e n t  c e n t r e s  u e t e  n o t  industrial schools w i t h i n  t h e  

a e a n i n g  of s e c t i o n  2 0 ( l ) i  of t h e  Z g y m g  Delinqueg& && a n d ,  

a s  s u c h ,  usurped t h e  feaeral  g o v e r n a e n t e s  sole p r e r o g a t i v e  t o  

e n a c t  c r i m i n a l  l e g i s l a t i o n ,  T h i s  e f f e c t i v e l y  rendered t h e  e n t i r e  

s t a t a t e  i n o p e r a b l e .  S e c o n d ,  w h i l e  s e c t i o n  20Cl)d of t h e  & v e ~ i l e  

D e f i n q u e n t s  Act wade  i t  p o s s i b l e  t o  commit e n  o f f e n d e r  t o  t h e  --- ----- --- 
care of a * . . . s u i t a b l e  pe r son . . , g@ a s  a  c o n d i t i o n  of p r o b a t i o n , ?  

the c o u r t  r u l e d  t h a t  c o n t m i t a e n t  t o  a c o n t a i n m e n t  c e n t r e  

c o n s t i t u t e d  a s e n t e n c e  i n  a n d  of i t s e l f  a n d  t h u s  could n o t  b e  

c o n t r u e d  as a g * c o n d i t i o n H  o f  p r o b a t i o n .  

The mst i a p o r t a n t  p o i n t  c o n t a i n e d  i n  t h e  d e c i s i o n ,  

h o w e v e r ,  was t h e  a r g u m e n t  t h a t  t h e  release c r i t e r ia  ( a d m i s s i o n  



cr i te r ia  were n o t  a t  i s s u e  i n  t h i s  c o u r t  c h a l l e n g e )  i n c o r p o r a t e d  

i n  t h e  l e g i s l a t i o n  w o n l a  p l a c e  o f f e n d e r s  u n d e r  the s o l e  c o n t r o l  

of t h e  C o ~ a i s s i o n e r  of C o r r e c t i o n s  o n c e  t h e y  were c o n a i t t e d  t o  a 

c o n t a i n m e n t  c e n  tre. S i n c e  s e c t i o n  20 (3) of t h e  g g q e n f  lg 

D e l f s u e a t s  A c t  s t i p u l a t e d  t h a t  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  mist r e a a i n  ---- ----- -- 
u n d e r  t h e  c o n t r o l  o f  t h e  j u v e n i l e  c o u r t  a t  a l l  t i ~ e s ,  t h i s  

a s p e c t  of t h e  l e g i s l a t i o n  w o u l d  b e  tzAm v&gmg e v e n  i f  t h e  rest 

of t h e  l e g i s l a t i o n  sere v a l i d .  T h e s e  t h r e e  points were u p h e l d  b y  

t h e  B r i t i s h  C o l u r b i a  C o u r t  of A p p e a l  i n  J a n u a r y  1979 (HI 

P.D.P. 4 5  CCC [ 2 d )  2711, a n d  t h e  P r o v i n c e  of B r i t i s h  C o l u t a b i a  ---- 
uas o n c e  a g a i n  w i t h o u t  t h e  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  t o  e s t 8 b f i s h  

s e c u r e  f a c i l i t i e s  f o r  j u v e n i l e  o f f e n d e r s .  

fn o r d e r  t o  c o u n t e r a c t  t h i s  c o u r t  d e c i s i o n ,  t h e  p r o v i n c i a l  

c a b i n e t  p a s s e d  a n  o r d e r - i n - c o u n c i l  d e s i g n a t i n g  t h e  c o n t a i n n e n t  

c e n t e r s  as i n d u s t r i a l  s c h o o l s  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  s e c t i o n  20 of 

the 3uvpg&&g ftelincpgwts &c&. T h i s  a c t i o n  i l t t s e d i a t e l y  r e n d e r e d  

most of t h e  l e g i s l a t i o n  v a l i d .  H o w e v e r ,  b e c a u s e  t h e  c o u r t  h a d  

s p e c i f i c a l l y  r u l e d  a g a i n s t  t h e  a d ~ i n i s t r a t i v e  r e m i s s i o n  of a n y  

p a r t  of a term of i n c a r c e r a t i o n  i n  a n  i n d u s t r i a l  s c h o o l ,  t h e  

release cr i ter ia  i n c o r p o r a t e d  i n  t h e  B r i t i s h  C o l u a b i a  

l e g i s l a t i o n  had t o  be d r o p p e d .  

t i h i l e  t h e  f i rst  c o u r t  d e c i s i o n  severely c u r t a i l e d  

b u r e a u c r a t i c  c o n t r o l  o v e r  t h e  c o n t a i n m e n t  p r o g r a m ,  a ' f u r t h e r  

c o u r t  c h a l l e n g e  was t o  res t r ic t  i t  e v e n  sore .  I n  H o v e m b a r  7 9 8 0 ,  

t h e  B r i t i s h  C o l a ~ b i a  C o u r t  o f  A p p e a l  r u l e d  t h a t  u n d e r  t h e  

p r o v i s i o n s  of t h e  Gus&& gaiaqgus k g ,  t h e  s e n t e n c i n g  j u d g e  



h a d  t h e  s o l e  a u t h o r i t y  t o  d e t e r m i n e  a l l  a s p e c t s  of t h e  

o f f e n d e r ' s  d i s p o s i t i o n  i n c l u d i n g  t h e  l o c a t i o n  o f  a n y  

i n c a r c e r a t i o n  t h a t  a i q h t  b e  i s p o s e d  (E.v.T.N.; l3.v.S.  25 BCLR 

243). S i n c e  f e d e r a l  l e g i s l a t i o n  t a k e s  p r e c e d e n c e  o v e r  p r o v i n c i a l  

l e g i s l a t i o n  when b o t h  are  i n t r p  of t h e  sage  s u b s t a n t i v e  

area; t h i s  d e c i s i o n  r e m o v e d  t h e  a d m i n i s t r a t i v e  c o n t r o l  over  

a d a i s s f o n  c r i t i e r i a  w h i c h  had been i n c l u d e d  i n  t h e  C o r r e c t i o n s  

A ~ e n d a e n t  Act. ------- --- 

T h e  a ~ t h o ~ i t y  for i n c a r c e r a t i n g  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  i n  t h e  

p r o v i n c e  o f  O n t a r i o  i s  c o n t a i n e d  i n  the f~gfhqg S c h o o l g  && 

w h i c h  is  c u r r e n t l y  a d a i n i s t e r e d  by t h e  # i n i s t r y  o f  C o s m u n i t y  a n d  

S o c i a l  S e r v i c e s .  I n  1578, t h i s  s t a t u t e  was a a e n d e d  by t h e  

p a s s a g e  o f  t h e  $~q&a&ng ! jghoo1s Qgendmen t  &&to While t h e  c h a n g e s  

e n c o & p a s s e i i  w i t h i n  t h i s  p i e c e  o f  l e g i s l a t i o n  were wtos t fy  o f  a 

t e c h n i c a l  n a t u r e ,  i t  is i m p o r t a n t  b e c a u s e  i t  r e p r e s e n t s  t h e  

f i n a l  c o n c f u s i o n  t o  a l e n g t h y  p e r i o d  of  a n a l y s i s  a n d  c h a n g e  

w h i c h  saw t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  j u v e n i l e  j u s t i c e  i n  O n t a r i o  

u n d e r g o  r a d i c a l  s h i f t s  i n  b o t h  a i n i s t e r i a l  r e s p o n s i b i l i t y  a n d  

o p e r a t i  n g  p h i l o s o p h y .  T h u s ,  i n  o r d e r  t o  p l a c e  t h e  e n a e t a e n t  of 

t h i s  s t a t u t e  i n  a p r o p e r  p e r s p e c t i v e ,  i t  w i l l  b e  n e c e s s a r y  t o  

c o n d u c t  a de t a i l ed  a n a l y s i s  of a p r o l o n g e d  series of events 

w h i c h  p r e c e d e d  i ts  d r a f t i n g .  Y h i l e  aany of t h e s e  e v e n t s  e x e r t e d  

n o  d i r e c t  b e a r i n g  o n  t h e  a c t u a l  B r a f t i n q  o f  t h e  1978 a n e n d s e n t s ,  



it is a r g u e d  t h a t  these a n t e c e d e n t  e v e n t s  are  e s s e n t i a l  e l e s e n t s  

of a u i d e - r a n g i n g  reform p r o c e s s  wh ich  ended w i t h  t h e  p a s s a g e  o f  

t h e  Xyg&&&q SEhqqLg A g g n d ~ e n t  J&tc 

T h i s  p r o c e s s  began i n  1969 w i t h  a s t u d y  carried o u t  by t h e  

B i n i s t r y  o f  C o r r e c t i o n a l  S e r v i c e s  i n t o  t h e  c l a s s i f i c a t i o n  s y s t e s  

u s e d  in O n t a r i o  t r a i n i n g  s c h o o l s c  The aims o f  . t h i s  s t u d y  u e r e  

t w o - f o l d :  

1.  To assess t h e  a d e g u a c r  of t h e  f a c t o r s  w h i c h  i n f l u e n c e d  the 
i n i t i a l  c l a s s i f i c a t i o n  of j u v e n i l e  of f e n d e r s  i n t o  different 
t y p e s  of p r o g r a R s ;  a n d  

2 .  To i n d e n t i f y  t h e  f a c t o r s  i n v o l v e &  i n  t h e  r e h a b i l i t a t i o n  o f  
o f f e n d e r s  as t h e y  wowed t h r o u g h  t h e  t r a i n i n g  s c h o o l  s y s t e m  
and out i n t o  t h e  comrttunfty ( B i r k e n s a y e r  & L a n r b e r t ,  1972) .  

I t  s h o u l d  b e  n o t e d  t h a t  a t  t h i s  time t h e  !I?I?gz~g&~g S c h o g E g  8 s  

p r o v i d e d  f o r  two c a t e g o r i e s  of a d a f  s s i o n :  

1. Under  s e c t i o n  0 of t h e  g==&&g S c h o o l f  && w h i c h  s t a t e d  
t h a t  a c h i l d  under t h e  a g e  of  s i x t e e n  c o u l d  be  a d ~ i t t e d  t o  a 
t r a i n i n g  s c h o o l  u p o n  the a p p l i c a t i o n  of a n y  p e r s o n  i f  t h e  
f o l l o v i n g  t h r e e  c o n d i t i o n s  c o u l d  b e  e s t a b l i s h e d :  
a *  That t h e  p a r e n t  o r  g u a r d i a n  was u n a b l e  t o  c o n t r o l  the 

c h i l d  o r  p r o v i d e  f o r  i t s  necessary soc i a l ,  e ~ o t i o n a l  o r  
e d u c a t i o n a l  n e e d s ;  and 

b e  T h a t  o t h e r  t y p e s  of care wou ld  be i n s u f f i c i e n t  or  
i e p r a c t i c a f  ; 

c. T h a t  the c h i l d  n e e d e d  the t r a i n i n g  a n d  t r e a t s e n t  
a v a i l a b l e  i n  a t r a i n i n g  s c h o o l .  

2. Under section 9 of the 'ggp&&q s g h o g l g  Act w h i c h  statad 
t h a t  a c h i l d  coa ld  be s e n t e n c e d  t o  a  t r a i n i n g  s c h o o l  i f  h e  
was b e t v e e n  t u e l v e  a n d  s i x t e e n  a n d  had c o a a i t t e d  &n offence 
a g a i n s t  a s t a t n t e  i n  farce i n  O n t a r i o  w h o s e  c o n t r a v e n t i o n  
wou ld  r e n d e r  a n  a d u l t  l i a b l e  t o  i n c a r c e r a t i o n .  



# h l l e  many aE t h e  s u b s i a i a r y  i s s u e s  e x a m i n e d  by t h e  s t u d y  

a r e  i r r e l e v a n t  t o  t h i s  t h e s i s ,  the d i s c u s s i o n  c o n t a i n e d  i n  t h e  

s t u d y  r e p o r t  r e g a r d i n g  t h e  i n a d e q u a c y  of t h e  c r i t e r ia  used t o  

assess t h e  reha  b i l i t i a t i o n  o f  i n d i v i d u a l  j u v e n i l e s  a t  v a r i o u s  

stages o f  t h e  t r a i n i n g  s c h o o l  p r o c e s s  e x e r t e d  a s i g n i f i c a n t  

i m p a c t  o n  t h e  a d i n i n i s t r a t i o n  of j u s t i c e  i n  O n t a r f o  d u r i n g  t h e  

p e r i o d  fro& 1972 t o  1978, N o t i n g  t h a t  t h e  i n c i d e n c e  of 

r e c i d i v i s a  h a s  t r a d i t i o n a l l y  been t h e  a c c e p t e d  i n d i c a t o r  of t h e  

s u c c e s s  o r  f a i l u r e  o f  c o r r e c t i o n a l  p r o g r a s t s ,  t h e  r e p o r t  t%rgne& 

t h a t  e x t e n s i v e  c o n s u P t a t i o n s  w i t h  s t a f f  i n v o l v e d  i n  j u v e n i l e  

p r o g r a a s  s u g g e s t e d  t h a t  t h i s  f a c t o r  was n e r e l y  t h e  o n e  i n d i c a t o r  

t h a t  f r e q u e n t l y  came  t o  t h e  a t t e n t i o n  o f  t h e  H i n i s t r g .  T h e  

r e p o r t  f u r t h e r  a r g u e d  t h a t  ear l ier  i n d i c a t o r s  of t h e  o f f e n d e r ' s  

l a c k  of a d j u s t m e n t  t o  c o m e u n i t y  n o r s s  c o u l d  u s u a l l y  be 

i d e n t i f i e d ,  i f  s u f f i c i e n t  f o l l o w u y  care was p r o v i d e d  ( I d : 2 4 ) .  

This l a t t e r  a s s e r t i o n  i n s t i g a t e d  a series of e v e n t s  w h i c h  

u l t i m a t e l y  r e s u l t e d  i n  t h e  a m a l g a ~ a t i o n  o f  a l l  c h i l d r e n ' s  

s e r v i c e s @  u n d e r  the a u s p i c e s  of a s i n g l e  m i n i s t r y c  The n o t i o n  

t h a t  t h e  r e h a b i l i t a t i v e  f u n c t i o n s  of t h e  t r a i n i n g  s c h o o l s  c o u l d  

b e  e n h a n c e d  by p r o v i d i n g  closer p o s t - r e l e a s e  s u p e r v i s i o n  

c o n t r i b u t e d  t o  t h e  g r o w i n g  b e l i e f  t h a t  t h e  a & w i n i s t r a t i v e  

s e g r e g a t i o n  of the v a r i o u s  c o m p o n e n t s  of t h e  j u v e n i l e  j u s t i c e  

s y s t e m  was c o u n t e r - p r o d u c t i v e  t o  t h e  a i m s  of t h e  s y s t e m  as a 

w h o l e .  I n  a d d i t i o n ,  t h i s  b e l i e f  a d d e d  i ~ p e t u s  t o  t h e  a o v e m e n t  t o  

a c c o r d  l o c a l  a a t h o r i t i e s  greater c o n t r o l  o v e r  t h e  a d ~ i n i s t r a t i o n  

of j u v e n i l e  j u s t i c e .  O n c e  s t a r t e d ,  t h i s  p r o c e s s  g a i n e d  m a e n t u r n  



s o  g u i c k l y  t h a t  by 1 8 7 4  t h e  @ * . . , a t ~ a l g a r n a t i o n  and r e q i o n a l i z a t i o n  

o f  j u v e n i l e  s e r v i c e s , ,  .** was  vefl  u n d e r w d ~  ( 0 n t a r i o : ~ i n i s t r y  sf 

C o r r e c t i o n a l  S e r v i c e s ,  1 9 7 4 : 1 6 ) , 9  

C o n c u r r e n t  w i t h  t h i s  p r o c e s s ,  t h e  n i n i s t r y  o f  ~ o r r e c t i o n a l  

S e r v i c e s  o r d e r e d  a d e t a i l e d  r e v i e w  o f  t h e  v a r i o u s  a l t e r n a t i v e s  

t o  i n c a r c e r a t i o n  w h i c h  n i g h t  be e e p l o y e d  t o  deal w i t h  j u v e n i l e  

o f f e n d e r s  ( 0 n t a r i o : H i n i s t r y  of C o r r e c t i o n a l  s e r v i c e s ,  1 9 7 6 a ) .  

E x a m i n i n g  s u c h  a reas  as t h e  l e g a l  r i g h t s  of  j u v e n i l e s ,  

i n t e r - a g e n c y  c o o p e r a t i o n ,  e d u c a t i o n ,  t h e  p r e d i c t i o n  of 

d e l i n q u e n c y  a n d  f a m i f  y c o u n s e l l i n g ,  t h i s  study added f u r t h e r  

i a p e t u s  t o  t h e  n o t i o n  t h a t  r ad ica l  c h a n g e s  i n  the a d ~ i n i s t r a t i o n  

of j a v e n i l e  j u s t i c e  uere n e c e s s a r y ,  

T h i s  process o f  a n a l y s i s  b e g a n  t o  e x e r t  a n  a t t i t u d i n a l  

c h a n g e  w h i c h  was r e f l e c t e d  i n  t r a i n i n g  s c h o o l  p o p u l a t i o n s .  F o r  

exasp l e ,  a 1 9 7 6  a n a l y s i s  o f  t r e n d s  i n  t r a i n i n g  s c h o o l  a d n i s s i o n s  

s h o w e d  t h a t ,  d u r i n g  t h e  p e r i o d  f r o m  1973 t o  1 9 7 5 ,  t h e  a m b e r  o f  

j u v e n i l e  o f f e n d e r s  i n c a r c e r a t e d  h a d  d e c l i n e d  s t e a d i l y  while t h e  

a v e r a g e  a g e  h a d  f ncrezirsed ( B i r k e n w a y s r  & P o l o n o s k i ,  1 9 7 6 )  . l a  

D u r i n g  t h e  same p e r i o d ,  a n  I n t e r - H i n i s t e r i a l  C o u n c i l  on T r o u b l e d  

C h i l d r e n  ant? Y o u t h  was e s t a b l i s h @ &  by t h e  O n t a r i o  c a b i n e t  t o  

i n v e s t i g a t e  t h e  e n t i r e  q u e s t i o n  o f  j u v e n i l e  s e r v i c e s  ( O n t a r i o  

L e g i s l a t i v e  A s s e ~ b l y  Debates,  A p r i l  4 1 9 7 7 : 8 4 ) ,  The  work  o f  t h i s  

body l e d  t o  t h e  c a b i n e t  d e c i s i o n  t o  create a  s e p a r a t e ' d i v f s i o n  

o f  t h e  H i n i s t r y  o f  C o a w u n i t y  and  S o c i a l  S e r v i c e s  t o  take 

r e s p o n s i b i l  i t y  f o r  all s e r v i c e s  t o  c h i l d r e n  a n d  j u v e n i l e s ,  Xn 

a d d i t i o n ,  i t  was also d e c i d e d  t h a t  p o l i c y  c o n t r o l  o v e r  t h e  



a d n i n i s t r a t i o h  of c h i l d r e n "  s e r v i c e s  & a s  t o  b e  i i e c e n t r a l i z e d  

a n d  v e s t e d  i n  local  C h i l d r e n s  S e r v i c e s  C o m i t t e e s  ( I lo ib)*  

The a n n o u n c e m e n t  of t h e s e  d e c f s $ o n s  i n  t h e  O n t a r i o  

l e g i s l a t u r e  o n  A p r i l  4 ,  7 9 7 7  d i d  n o t  e n g e n d e r  a g r ea t  d e a l  o f  

c o n t r o v e r s y  d e s p i t e  t b e  f a c t  t h a t  t h e y  r e p r e s e n t e d  a r a d i c a l  

c h a n g e  f r o a  t h e  ~Mts qgg, H o w e v e r ,  soae c o n c e r n  was v o i c e d  

r e g a r d i n g  t h e  a a o u n t  of c o o r d i n a t i o n  w h i c h  v o u l d  be n e c e s s a r y  t o  

i m p l e m e n t  t h e s e  c h a n g e s  i n  a n  e f f e c t i v e  f a s h i o n ;  a n d  w h e t h e r  o r  

n o t  t h e  t h e  H i n i s t r y  of C o r m u n i t y  and Soc ia l  S e r v i c e s  p o s s e s s e d  

s u f f i c i e n t  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e  t o  a s s n a e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  

c o r r e c t i o n a l  p r a g r a a s *  Zn r e s p o n s e  to t h e s e  c o n c e r n s ,  t h e  

M i n i s t e r  o f  C o a e u n i t y  a n d  Social  S e r v i c e s  e s t a b l i s h e d  a r e s e a r c h  

u n i t  h e a d e d  by a n  O n t a r i o  f a a i f  J c o u r t  j u d g e  t o  c o n d u c t  a 

d e t a i l e d  a n a l y s i s  of b o t h  areas, I n  a d d i t i o n ,  t h i s  u n i t  was a l s o  

d i r e c t e d  t o  e r a s i n e  t h e  p o t e n t i a l  effect a•’ r e l a t e d  f e d e r a l  and 

p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n ,  i n c l u d i n g  t h e  p r o p o s e d  Y o u n g  gffeqfeggs 

A c t ,  o n  t h e  i n t e n d e d  c h a n g e s .  A s  a r e s u l t ,  when t h e  C h i l d g z ' q  --- 
Ser+icgs &2 was i n t r o d u c e d  I n t o  t h e  O n t a r i o  l e g i s l a t u r e  o n  June -- 
2 7 ,  2 9 7 7 ,  i t  m e t  w i t h  l i t t l e  o p p a s i t i o n  a n d  p a s s e d  t h e  s e c o n d  

r e a t d i n g ,  coutraittee a n d  t h i r d  r e a d i n g  s t a g e s  i n  o n e  d a y  ( O n t a r i o  

L e g i s l a t i v e  A s s e e b l y  Debates, 7  977 : 643-654) 

W i t h  t h e  passage of the g h f i d ~ e n : g  Serviccxg gypgggzr Mi,ll 

t h e  M i n i s t r y  of C o r r a u n i t y  a n d  Social  S e r v i c e s  moved  q u i c k l y  t o  

assess i ts sew area  af  r e s p o n s i b i l i t y .  I n  December of 1977, t h e  

n e w l y  created C h i l d r e n t s  S e r v i c e s  D i v i s i o n  p u b l i s h e d  a 

c o n s u l t a t i o n  p a p e r  a n a l y z i n g  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a a e n a i n g  s e v e r a l  



s t a n t e s  wh ich  a f f e c t e d  t h e  d e l i v e r y  of c h i d r e n s s  s e r v i c e s  i n  

O n t a r i o  ( O n t a r i o r H i n i s t r y  of Community a n d  Soc ia f  S e r v i c e s ,  

1977) .  T h e  m a j o r  a i e  o f  t h i s  s t u d y  was t o  i d e n t i f y  i s s u e s  of 

f e e e d i s t e  c o n c e r n  t o  t h e  d e v e l o p m e n t  of t r a n s i t i o n a l  p o l i c y  t o  

b r i d g e  t h e  g a p  b e t w e e n  t h e  @qrgs p p  e x i s t i n g  a t  t h e  t i a e  t h e  

C h i l d r e n ' s  S e r v i c e s  Act was p a s s e d  a n d  t h e  f u l l  i m p l e a e n t a t i o n  -------- -------- --- 
of t h e  new l e g i s l a t i o n .  S p e c i f i c a l l y ,  t h e  p a p e r  e x a m i n e d  t h e  

C h i l d  V e l f a r e  Act t h e  ggy gq=~er&es &a, t h e  C h i l d r e n t s  ,--, -,,- ---@ 

B o a r a i ~  82- kt, t h e  g3&&$~2gZg R e n t a l  g e a l t k  C e n t r e s  &&, ----- 
t h e  E g g g & n c i a l  Cgg~gg big a n d  t h e  zF&&gg SEQools Act w i t h  

r e g a r d  t o  t h e i r  effect o n  t h e  d e v e l o p ~ e n t  of o v e r a l l  p r i o r i t i e s  

a n d  t h e  s e t t i n g  o f  s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  f o r  t h e  d e l i v e r y  of 

c h i l d r e n ' s  s e v i e a s ,  I n  a d d i t i o n ,  t h e  p a p e r  a l s o  e x a ~ i n e a  t h e  

effect o f  these s t a t u t e s  o n  s u c h  c a n s i d e r a t i o n s  as  badget 

c o n s t r a i n t s  a n d  c h i l d r e n ' s  r i g h t s .  

T b i s  p a p e r  was i e s e d i a t e l y  f o l l o w e d  b y  t h e  i n t r o d u c t i o n  of 

t h e  T r a i q i n q  S54mdg &&nePgag& i n t o  t h e  O n t a r i o  l e g i s l a t u r e  

o n  J u n e  8,  1978. T h e  a c t u a l  passage o f  t h i s  l e g i s l a t i o n  was 

u n e v e n t f u l  and  i t  e n g e n d e r e d  l i t t l e  c o n t r o v e r s y  d u r i n g  e i t h e r  

t h e  s e c o n d  r e a d i n g  or c ami t t e e  stages. W h i l e  some c a n c e r n e w a s  

v o i c e d  a b o u t  t h e  a p p a r e n t  l a c k  o f  a c l e a r c u t  p h i l o s o p h y  

~ e g a r d i n g  t h e  o v e r a l l  a d m i n i s t r a t i o n  of c h i l d r e n F s  s e r v i c e s ,  i t  

was o b v i o u s  d u r i n g  s e c o n d  r e a d i n g  t h a t  the Bill was w'idely  

r e g a r d e d  as n e c e s s a r y  w h o u s e k e e p i n g ~  l e g i s l a t i o n  r e s u l t i n g  f r o m  

t h e  passage of t h e  c&&&.gqwg p i t g r i c e s  'l'l'ansfeg t h e  p r e v i o u s  

year. f n  f a c t ,  i t  was n o t e d  by  a t  least o n e  ~ e a b e r  t h a t ,  f o r  t h e  



m o s t  p a r t ,  t h e  a s e n d e e n t s  s f a t p l y  c r e a t e d  the dg jggg s t a t u t o r y  

a u t h o r i t y  f o r  procedures t h a t  hat3 already b e e n  i ~ g l e a e n t e b  

( O n t a r i o  L e g i s l a t i v e  & s s e @ b l y  D e b a t e s ,  J a n e  1 9 ,  1978:3649). T h e  

isost i a p o r t a n t  i n f o r r a t i o n  t o  b e  d e r i v e d  E r o a  t h e  p a s s a g e  of t h e  

l e g i s l a t i o n  r e l a t e s  t o  t h e  f a c t  t h a t  t h e  C h i l d  ifelfar% Aaen&mm& 

B c i ,  t h e  ChL&i@?g& gpgzg& &&gh p a g s g  & e n & t e n t  &g, t h e  a-- 

U n i f i e d  P a n a  gp3gt &=gagan& &kt a n d  t h e  C f i i l d r e n ' z  ------ --- 
gns&Q&fo_gq &s were i n t r o d u c e d  and debated c o a c n r r e n t  with t h e  

T r a i n i n q  S&gg& &&&&g~ &&. F r o @  t h e  d e b a t e  o n  t h e s e  a f l l s ,  

i t  becauie clear t h a t  t h e i r  d r a f t i n g  h a d  b e e n  a c o o r d i n a t e d  

e f f o r t  a n d  t h a t  t h e y  were v i e w e d  a s  a #packagew (fd:XirtO-36?O). 

One f i n a l  a s p e c t  of t h e  O n t a r i o  reforw p r o c e s s  r e m a i n s  t o  

b e  d e a l t  with i n  t h i s  s e c t i o n .  D u r i n g  1978 ,  the W i n i s t r y  of 

C o m a u n i t y  a n d  S o c i a l  S e r v i c e s  p u b l i s h e d  four a a d i t i o n a l  

c o n s u l t a t i o n  p a p e r s  d e a l i n g  w i t h  t h e  e s t a b l i s h ~ e n t  o f  p r i o r i t i e s  

f o r  c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s  i n  1 9 7 8 ,  p l a n s i n g  f o r  the e s t a b l i s h s e n t  

of  l o c a l  C h i l d r e n ' s  S e r v i c e s  C o s w i t t e e s ,  t h e  s e t t i n g  of 

s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  f o r  t h e  o v e r a l l  d e l i v e r y  of c h f l d r e a ' s  

s e r v i c e s  and the setting of s t a n d a r d s  and g a i a e f i n e s  f o r  

c h i l d r e n ' s  r e s i d e n t i a l  care f a c i  l i t i e s  ( 0 n t a r i o : P I i n i s t r y  of' 

C o l a ~ u n i t y  and  S o c i a l  S e r v i c e s ,  1978a, b, c G d ) .  I n  p a r t i c u l a r ,  

t h e  l a t t e r  two papers p r o v i d e d  a n  i n - d e p t h  a n a l y s i s  of s u c h  

i m p o r t a n t  f a c t o r s  a s  a c c o u n t a b i l i t y ,  e n f o r c e m e n t ,  c h i i d r e n t s  

rights, budget c o n s t r a i n t s  and  t h e  e f f e c t  t h a t  i n t e r a c t i o n  

b e t w e e n  the r e l e v a n t  p r o v i n c i a l  s t a t u t e s  w o u l d  e x e r t  on  any 

a t t e n p t  t o  d r a f t  a n  o v e r a l l  s e t  of standards a n &  g u i d e l i n e s  



a p p l i c a b l e  t o  a l l  a s p e c t s  of c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s .  w h i l e  t h e s e  

p a p e r s  were a c t u a f l y  p u b l i s h e d  a f t e r  t h e  ! P g g i n i n q  S&qpfs 

A a e n d ~ e n t  k c t  was i n t r o d u c e d  f o r  f i r s t  r e a d i n g ,  i t  seems -------- -- 
a p p a r e n t  f r o %  the p r o v i s i o n s  o f  t h i s  l e g i s l a t i o n  t h a t  these 

p a p e r s  i n f l u e n c e &  i t s  d r a f t i n g .  I n  any  case, t h e  f a c t  t h a t  t h e s e  

s t u d i e s  were ca r r i ed  o u t  s e r v e s  a s  o n e  more i n a i c a t o r  of t h e  

d e p t h  of a n a l y s i s  t h a t  t h e  O n t a r i o  g o v e r n m e n t  e n g a g e d  i n  when 

r e o r g a n i z i n g  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  j u v e n i l e  j u s t i c e  i n  t h e  

p r o v i n c e .  

The s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  f o r  e s t a b l i s h i n g  j u v e n i l e  

c o n t a i n ~ e n t  p r o g r a m s  i n  Alberta is c o n t a i n e d  i n  t h e  ghffd 

g e l f a r e  Ict u h i c h  is a d m i n i s t e r e d  by t h e  C h i l d  Welfare B r a n c h  of ------ --- 
t h e  Depilr t r t lent  o f  S o c i a l  S e r v i c e s  a n d  Comtnunity H e a l t h s  T h e  1977 

a a e n d a e n t s  t o  t h i s  l e g i s l a t i o n  a p p e a r e d  t o  r e p r e s e n t  a r a d i c a l  

p h i f i s o p h i c a l  c h a n g e  i n s o f a r  a s  c e r t a i n  a s p e c t s  o f  t h e  

i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e s  was c o n c e ~ n n e d ~  D e s p i t e  t h i s ,  

h o w e v e r ,  t h e  e n a c t t t t e n t  of t h e  gh&&P Eelfare &rien&sest Act was 

n o t  c h a r a c t e r i z e d  by  e i t h e r  t h e  l e v e l  of a n a l y s i s  w h i c h  

a c c o r p a n i e d  t h e  d r a f t i n g  of t h e  O n t a r i o  l e g i s l a t i o n  o r  the 

d e g r e e  of p o l i t i c a l  c o n t r o v e r s y  u h i c h  s u r r o u n d e d  t h e  B r i t i s h  

C o l u s b i a  p r o c e s s .  

T h e  e x t e n t  o f  t h e  c h a n g e s  e m b o d i e d  i n  t h e  c h i l d  gglfggs 

A s e n a ~ e n t  B c t  can b e s t  be  e x e m p l i f i e d  by e x a a i n i n g  t h e  --------- -- 



p r o v i s i o n s  of t h e  g4&&l gg&fgyg k.2 r e g a r d i n g  t h e  i n c a r c e r a t i o n  

o f  j u v e n i l e s  p r i o r  t o  t h e  a m n d m e n t s .  P r e v i o u s  t o  1977, s e c t i o n  

78 of t h e  g u & g  # g & f p ~ g  &c& p r o v i d e d  t h a t  w h e r e  a n  o f f e n d e r  was 

s e n t e n c e d  t o  a n  i n d u s t r i a l  s c h o o l  u n d e r  s e c t i o n  20 of t h e  

J u v e n i &  &]tinqWt s t ,  t h e  o r d e r  would  be  c o n s t r u e d  as  a a k i n g  ---- 
t h e  j u v e n i l e  a t e m p o r a r y  u a r d  o f  t h e  Director of C h i l d  Ueffare, 

The s e c t i o n  a l s o  p r o v i d e d  t h a t  t h e  Director had f u l l  a u t h o r i t y  

t a  d e t e r w i n e  a l l  a s p e c t s  of t h e  j u v e n i l e ' s  f u r t h e r  d i s p o s i t i o n ,  

i n c l u d i n g  i n c a r c e r a t i o n ,  i n  a n y  manne r  h e  deem& a p p r o p r i a t e .  

U n f o r t u n a t e l y ,  P a r t  6 o f  t h e  &&r d e a l i n g  u i t h  the H c o n f i n e ~ e n t  

of children*, B i d  n o t  c o n t a i n  a n y  cr i ter ia  f o r  d e t e r ~ i n i a g  w h i c h  

c a t e g o r i e s  of j n v e n i l e  o f f e n d e r s  s h o u l d  b e  i n c a r c e r a t e d *  In 

a d d i t i o n ,  i t  d i d  n o t  p l a c e  a n y  r e s t r i c t f u n s  on  t h e  l e n g t h  o f  

time t h a t  a j u v e n i l e  c o u l d  b e  c o n f i n e d .  Yhen t h e s e  two f a c t o r s  

are  c o n s i d e r e d  in l i g h t  o f  t h e  f a c t  t h a t  p e r i o a i c  r e v i e w s  of 

i n d i v i d u a l  cases were n o t  r a n a a t o r y ,  i t  is o b v i o u s  t h a t  t h e  

p r e - 3 9 7 7  i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e s  w a s  s u b j e c t  t o  a l ~ o s t  

u n l i m i t e d  a e o u n t s  o f  a d n i n i s t r a t i v e  d i s c r e t i o n .  

a i t h  t h e  p a s s a g e  of t h e  g&i&& Welfare J@gqd$tten& hzt, t h i s  

s i t u a t i o n  u n d e r w e n t  a r a d i c a l  c h a n g e .  F i r s t ,  w h i l e  s e c t i a n  a 7 8  o f  

t h e  g&h&g &Jfj%gg was r e t a i n e d ,  t h e  new a e e a d a e n t s  a c c o r a e d  

j u v e n i l e  c o u r t  j u d g e s  t h e  a u t h o r i t y  t o  i s s u e  a c o a p u l s o r y  care 

o r d e r  r e q u f t i n g  t h e  Director of C h i l d  W e l f a r e  to i n c a r c e r a t e  t h e  

j u v e n i l e  f o r  n p  t o  n i n e t y  d a y s .  fn a d a i t i o n ,  w h i l e  the Director 

r e t a i n e d  t h e  d i s c r e t i o n  t o  i n c a r c e r a t e  o f f e n d e r s  i n  cases w h e r e  

t h e  j u d g e  h a d  n o t  s p e c i f i c a l l y  o r d e r e d  it, t h e  m a x i m a t  p e r i o d  



a l l o w e d  f o r  s u c h  i n c a r c e r a t i o n  was l f ~ i t e d  t o  t h i r t y  d a y s .  #bile 

t h e s e  p e r i o d s  c o u l d  b e  e x t e n d e d  when c o n s i d e r e d  n e c e s s a r y ,  a 

r e v i e w  o f  each i n d i v i d u a l  case was r e q u i r e d  b e f o r e  doing so. 

An ewan s o r e  i a p o r t a n t  c h a n g e  was t h a t  e v i d e n t  i n  t h e  

s e c t i o n s  d e a l i n g  w i t h  t h e  c r i t e r i a  f o r  i n c a r c e r a t i o n .  T h e  

a r e n d m e o t s  s t i p u l a t e d  t h a t  i n c a r c e r a t i o n  c o u l d  o n l y  be  e m p l o y e d  

i n  cases w h e r e  It "was i n  t h e  b e s t  i n t e r e s t s  o f  t h e  j u v e n i l e w .  

W h i l e  t h i s  c r i t e r ia  is a d m i t t e d l y  v a g u e ,  i t  appeared t o  p l a c e  a n  

e m p h a s i s  o n  t r e a t m e n t  t h a t  h a d  b e e n  P a c k i n g  i n  t h e  p r e v i o u s  

l e g i s l a t i o n .  T h e  i m p o r t a n c e  of t h i s  e m p h a s i s  is f u r t h e r  

e v i d e n c e d  bg t h e  f a c t  t h a t  t h e  p r o v i s i o n s  r e g a r a i n g  c o a p u l s o r y  

care a p p l i e d  e q u a l l y  t o  i n c a r c e r a t i o n  u n d e r  b o t h  t h e  

U e l f a r e  A c t  i t s e l f  a n d  t h e  &wgnkTe Q g & & g g g e n t s  &&elz ----- -- 
T h u s ,  i t  a p p e a r e d  t h a t  t h e  new l e g i s l a t i o a  wou ld  iinpfeme-nt 

s i g n i f i c a n t  changes w i t h  r e g a r d  t o  b o t h  t h e  l e g a l  r i g h t s  

a c c o r d e d  t o  j u v e n i l e s  a n d  t h e  e a p h a s i s  p l a c e d  o n  t r e a t f f l e n t *  The 

e x t e n t  o f  t h e s e  c h a n g e s  ~ a k e s  the b e n i g n  n a t u r e  of t h e  process 

b y  w h i c h  t h e  gh&&g gf&fare A@en&gg$ &g was e n a c t e d  a l l  t h e  

more s u r p r i s i n g .  F a r  e x a m p l e ,  d u r i n g  t h e  p a r s  f a ~ e d i a t e l y  

p r e c e Z f i n g  t h e  i n t r o d u c t i o n  of t h e  f e q i s l a t i o n  (2 .e .  1 9 7 4  t o  

1 9 7 7 1 ,  t h e  a n n u a l  r e p o r t s  of t h e  D e p a r t m e n t  of Socia l  S e r v i c e s  

a n d  Community H e a l t h  d e v o t e d  v e r y  l f t t l e  s p a c e  t o  d i s c u s s i n g  t h e  

i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e s .  T h e  o n l y  e x c e p t i o n  was t h e  r e p o r t  

f o r  t h e  y e a r  e n d i n g  March  31, I975 w h i c h  briefly n o t e d  t h a t  the 

s e c u r e  j u v e n i l e  c u s t o d i a l  f a c i l i t i e s  were o p e r a t i n g  a t  f u l l  

c a p a c i t y  a n d  t h a t  a d a i s s i o n s  t o  n o n - s e c u r e  c a m m u n i t y  b a s e d  



r e s i d e n t i a l  hoses were i n c r e a s i n g  a t  a s t e a d y  ra te  

( A l b e r t a : D e p a r t a e n t  of S o c i a l  S e r v i c e s ,  l 9 7 6 : I 6 - 1 7 )  W h i l e  t h i s  

r a t h e r  c r y p t i c  r e f e r e n c e  c a u l 4  be i n t e r p r e t e d  as  i @ p l y i n g  t h a t  

t h e  secure fac i l i t ies  were o v e r - t a x e d  and t h a t  the o v e r f P o v  was 

b e i n g  d i v e r t e d  i n t o  n o n - s e c u r e  f a c i l i t i e s ,  t h e  C h i l d  U e l f a r e  

B r a n c h  d i d  n o t  c o n d u c t  a n y  formal s t u d i e s  t o  e v a l u a t e  t h e  

p r o b l e m ,  

T h e  a c t u a l  p a s s a g e  of t h e  C h i l d  gq&fpgg I m e n d ~ e g s  

s e r v e s  a s  a n  i l f u a i n a t i n i n g  e x a ~ p l e  o f  hou g u i c k f y  a l e g i s l a t u r e  

d o e i n a t e d  b y  t h e  g o v e r n i n g  p a r t y  c a n  d f s p o s e  of a n  o t h e r w i s e  

c o n t e n t i o n s  i s s u a . l 3  I n t r o d u c e d  a s  B i f f  37 o n  Hay 2 ,  1977, t h e  

l e g i s l a t i o n  p a s s e d  s e c o n d  r e a d i n g  o n  Hay 12,  was r e p o r t e d  i n  

coeai t tae  on Ray 17, p a s s e d  t h i r d  r e a d i n g  on  Way 1 0  a n d  r e c e i v e d  

r o y a l  a s s e n t  t h e  saiue d a y .  The  t o n e  of t h e  d e b a t e  d u r i n g  t h e  

s e c o n d  r e a d i n g  a n d  coesi t tee s t a g e s  was tame. W h i l e  n i f d  concern 

was e x p r e s s e d  o v e r  t h e  f a c t  t h a t  t h e  D i r e c t o r  of C h i l d  w e l f a r e  

c o u l d  s t f f l  o r d e r  c o n f S n e a e n t  o n  h i s  o a n  v o l i t i o n ,  t h e  m a j o r i t y  

of t h e  c o m r e n t s  were a l m s t  o b s e q u i o u s  i n  c o s t a e n d i n g  t h e  

S i n i s t e r  o f  S o c i a l  S e r v i c e s  a n d  C a m s u n i t y  H e a l t h  o n  t h e  

e x c e l l e n t  n a t u r e  o f  t h e  l e g i s l a t i o n c  

D e s p i t e  t h e  lack o f  c o n t r o v e r s y  w h i c h  a t t e n d e d  its p a s s a g e ,  

a n  e x a a i n a t i o n  of t h e  d e b a t e  o n  t h e  Ch- P e l % g ~  @?ggm?gn& &kr 

p r o v i d e s  s o w e  i n t e r e s t i n g  i n s i g h t s  i n t o  t h e  d r a f t i n g  of t h e  

l e g f s l a t i o n *  F i r s t ,  d u r i n g  t h e  s e c o n d  r e a d i n g  a n d  c o ~ s f t t s e  

s t a g e s  i t  becaae a b u n d a n t l y  clear t h a t  c o n s i d e r a b l e  p r e s s u r e  had 

b e e n  e x e r t e d  o n  t h e  M i n i s t e r  o f  S o c i a l  S e r v i c e s  a n d  C o ~ a u n i t y  



B e a f t h  b y  t h e  Alberta j u v e n i l e  c o u r t  j u d g e s  t o  r e s e d y  t h e  

s i t n a t i o n  w h e r e b y  o n l y  t h e  D i r e c t o r  of Cbffd  w e l f a r e  could order 

t h e  i n c a r c e r a t i o n  o f  a j u v e n i l e  o f f e n d e r . 1 4  I n  a d d i t i o n ,  i t  was 

a l s o  n o t e &  t h a t  s e v e r a l  l e g a l  o p i n i o n s  had b e e n  t e n d e r e d  t o  t h e  

e f f e c t  t h a t  t h i s  a s p e c t  o f  t h e  p r e v i o n s  l e g i s l a t i o n  was i n  

c o n t r a v e n t i o n  of t h e  s x p g g  D e l f p p m g ~  &&,'5 T h e  c o ~ b i n a t i o n  

o f  t h e s e  t u o  f a c t o r s  was u n d o u b t e a f y  t h e  ae jor  i r p e t u s  b e h i n d  

the B r a f t i n g  a n d  i n t r o d u c t i o n  of t h e  a e e n d ~ e n t s .  T h u s ,  i t  

a p p e a r s  t h a t  d e s p i t e  t h e  f a c t  that the l e g i s l a t i o n  s u p e r f i c i a l l y  

i n c r e a s e d  t h e  l e g a l  s a f e g u a r d s  a c c o r d e d  t o  j n v e n i l e s  w i t h  

r e s p e c t  t o  i n c a r c e r a t i o n ,  i ts real i n t e n t  was t o  Eac i l i ta te  t h e  

p l a c e a e n t  ~f j u v e n i l e  o f f e n d e r s  i n  s e c u r e  c n s t o d y *  T h i s  

a s s e r t i o n  wou ld  a p p e a r  t o  be  s u p p o r t e d  by t h e  fact t h a t  t h e  

a v e n u e s  f o r  i n c a r c e r a t i n g  j u v e n i l e s  were a c t u a l l y  i n c r e a s e d  b y  

t h e  p a s s a g e  of t h e  Qtjfd ggxgyg &rep&&~gg& Is&. 

B n o t h e r  i m p o r t a n t  point w h i c h  becase o b v i o u s  d n r i n q  the 

d e b a t e  over t h e  a m e n d r e n t s  is  t h a t  t h e  M i n i s t r y  of Social 

S e r v i c e s  a n &  C o a a u n i t g  H e a l t h  h a d  c o n d u c t e d  a l a o s t  n o  a n a l y s i s  

i n t o  t h e  t e c h n i c a l  p r o b l e a s  a s s o c i a t e d  w i t h  t h e  i n c a r c e x a t i o n  s f  

j u v e n i l e s  p r i o r  t o  t h e  d r a f t i n g  of t h e  l e g i s l a t i o n .  When 

q u e s t i o n e d  a b o u t  s u c h  f a c t o r s  a s  t h e  d e ~ o g r a p b i c  d i s t r i b u t i o n  of 

t h e  j u v e n i l e  d e l i n q u e n t  p o p u l a t i o n ,  t h e  a p p r o p r i a t e  c u t - o f f  a g e  

f o r  a d a i s s i o n  t o  s e c u r e  f a c i l i t i e s  a n d  t h e  p r o j e c t e d  e f f e c t  of 

t h e  a m e n d m e n t s  o n  e x i s t i n g  s e c u r e  f ac i l i t i es ,  t h e  E i n i s t e r  o f  

S o c i a l  S e r v i c e s  a n d  C o s m n i t y  a e a l t h  admi t ted  t h a t  l i t t l e  

i n f o r m a t i o n  was c u r r e n t l y  a v a i l a b l e  a b o u t  s u c h  i s s u e s .  En f a c t ,  



when p r e s s e d  f u r t h e r ,  s h e  uas f o r c e d  t o  c o n c e d e  t h a t  s h e  d i a  n o t  

e v e n  p o s s e s s  a c c u r a t e  f i g u r e s  r e g a r d i n g  t h e  e x i s t i n g  c a p a c i t y  o f  

s e c u r e  j u v e n i l e  f a c i l i t i e s  i n  t h e  p r o v i n c e  ( A l b e r t a  B a n s a r a ,  Bay 

1 7 ,  19?7:1404) ,  8 h i l . e  a n  a s s e s s s e n t  of t h i s  l a t te r  q u e s t i o n  w a s  

c o n d u c t e d  b e f o r e  t h e  C2i&&d &&fggg &mndgient  && was p r o c l a i a e d  

o n  October 1, 1977 ( I d ,  October J Q ,  1 9 7 7 :  1 4 7 3 )  , t h e  f a c t  t h a t  

s u c h  a s t u d y  was  n o t  c a r r i e d  o u t  p r i o r  t o  t h e  d r a f t i n g  of t h e  

l e g i s l a t i o n  is s n r p r i s i n g  c o n s i d e r i n g  t h e  i a p o r t m c e  o f  t h e  

i s s u e ,  

I t  m u s t  be n o t e d  t h a t  o n l y  f a c i l i t i e s  f o r  s e E t e n c e Q  
o f f e n d e r s  w e z e  a f f e c t e d  by t h e  r e p e a l  o f  t h e  T r a i n i r i s  
S c h o o l s  Act. D e t e n t i o n  c e n t e r s  f o r  j u v e n i l e s  who had n o t  ------- --- 
y e t  b e e n  s e n t e n c e 4  were o p e r a t e d  u n d e r  a u n i c i p a f  a u t h o r i t y  
u n t i l  1 9 7 4 ,  a n d  u n d e r  o t h e r  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n  
t h e r e a f t e r .  

It s u s t  be c o n c e d e d  t h a t  t h i s  p o i n t  is  s o m e w h a t  e q u i v o c a l .  
W h i l e  t h e  p u b l i c  a p p e a r e d  t o  s u p p o r t  s e c u r e  j u v e n i l e  
f a c i l i t i e s ,  it is n o t  clear w h e t h e r  t h e  j u s t i c e  c o u n c i l s  
e v e r  a d v o c a t e &  s u c h  a c o u f s e  of a c t i o n .  F u r t h e r ,  i t  is n o t  
e v e n  clear i f  t h e y  e v e r  p l a y e d  a s i g n i f i c a n t  r o l e  i n  the 
c o n t r a v e r s  J I  

I n  t h i s  d i s c u s s i a n ,  t h e  term W s e n i o r  o f f i c i a l s e  w i l l  b e  
u s e d  t o  d e n o t e  B s s i s t a n t  D e p u t y  H i n i s t e r s  a n d  above. 

It s u s t  b e  c o n c e a e d  t h a t  t h i s  d o c u a e n t  was c i r c u l a t e d  p r i o r  
t o  t h e  p r o c l a m a t i o n  o f  t h e  Cgg=ex$ons &msndgty& a n d ,  
t h u s ,  c o u l d  h a v e  i n f l u e n c e d  a n y  r e g u l a t i o n s  w h i c h  n i g h t  
h a v e  b e e n  p r o m u l g a t e d  

H h i l e  Wallace's a a i n  c o n c e r n  was t h a t  u t i l i z i n g  o n l y  o n e  o r  
two c e n t e r s  i n  t h e  l o w e r  m a i n r a n d  a n d  V a n c o u v e r  I s l a n d  
wou ld  r e s u l t  i n  u n s o p h i s t i c a t e d  r u r a l  d e l i n g a e n t s  b e i n g  
e x p o s e d  t o  t h e i r  n o r e  s o p h i s t i c a t e d  u r b a n  c o u n t e r p a r t s ,  t h e  
fac t  t h a t  t h e  # i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  was 
r e o r g a n i z i n g  o n  a r e g i o n a l  b a s i s  a t  t h a t  t ise was a l s o  



r k l e u a n t  t o  t h e  i s s u e ,  T h i s  q n e s t i o n  was n o t  r a i s e d ,  
h o w e v e r ,  and  t h e  i ~ y l i c a t i o n s  of t h i s  o a m i s s f o n  w i l l  be 
d i s c u s s e d  i n  t h e  n e x t  c h a p t e r .  

6 .  Pt s h o u l d  b e  n o t e d  t h a t  a " s t a n d i n g  c o a @ i t t e e w  is 
r e l a t i v e l y  i n d e p e n d e n t  o f  t h e  o r i g i n a l  d r a f t e r s  of a 
p a r t i c u l a r  b i l l .  On t h e  o t h e r  h a n d ,  when a b i l l  is r e f e r r e d  
t o  a wcoaa i t t ee  o f  t h e  w h o l e  h o u s e *  t h e  o r i g i n a l  d r a f t e r s  
s i m p l y  c o n s i d e r  t h e  p o i n t s  r a i s e d  i n  s e c o n d  r e a d i n g  a n d  
r e p o r t  b a c k  t o  t h e  l e g i s l a t u r e .  W h i l e  t h e  l a t t e r  p r o c e d u r e  
is t h e  n o r e a l  c o u r s e  o f  a c t i o n  f o r  m o s t  l e g i s l a t i o n ,  -- 
s t a n d i n g  co~mi t t ees  are o f t e n  u t i l i z e d  fo r  l e g i s l a t i o n  
u h i c h  is c o n s i a e r e d  i m p o r t a n t  a n d / o r  p o l i t i c a l l y  s e n s i t i v e .  

7.  T h i s  was, i n  f ac t ,  u s e d  by sose j u d g e s  t o  c o m m i t  j u v e n i l e s  
t o  f o r e s t  camps af te r  t h e  r e p e a l  of t h e  T r a i ~ i n q  ~ c h u o 1 s  
A c t  i n  t 9 6 9 .  --- 

8. O n t a r i a  a p p e a r s  u n i q u e  i n  u s i n g  t h i s  term, w h i c h  a p p a r e n t l y  
c o v e r s  a l l  s o c i a l  a n d  l e g a l  s e r v l c e s  p r o v i d e d  for  c h i l d r e n .  
I t  makes n o  d i s t i n c t i o n  b e t v e e n  d e l i n q u e n t s  a n d  
n o n - d e l i n q u e n t s ,  a n d  e n c o s p a s s e s  e v e r y t h i n g  f ro@ d a y  
a n r s e r  ies t h r o u g h  t o  f o s t e r  homes and a d o p t i o n  services. 

9. T h i s  r e p o r t  a l s o  s e n t i o n e &  t h e  e s t a b l i s h s e n t  o f  a n  i n f o r m a l  
t a s k  f a r c e ,  c o a p r i s e d  o f  f i e l d  p e r s o n n e l ,  t o  ~ a k e  
r e c o a m e n d a t i o n s  r e g a r d i n g  t h e  b e s t  m e t h o d  of p r o c e d i n g  u i t h  
t h e  a m a l g a e a t i o n  a n d  r e g i o n a f i z a t i o n .  However ,  t h e  work  of 
t h e  t a s k  force d o e s  n o t  a p p e a r  t o  h a v e  b e e n  p u b l i s h e d .  

10. Xt is w o r t h  n o t i n g  t h a t  s e c t i o n  8 of t h e  gfaininq &&cg&p 
A c t  wh ich  p r o v i d e d  for t h e  cof&?nitment o f  c h i l d r e n  who h a d  --- 
n o t  a c t u a l l y  c o i n ~ i t t e d  a n  o f f e n c e  was r e p e a l e d  i n  1975 .  
However ,  t h i s  a m e n d m e n t  was n o t  p r o c l a i m 8  u n t i l  1 9 7 7  a n d  
t h u s  c o u l d  n o t  h a v e  b e e n  d i r e c t l y  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  s h i f t  
i n  t r a i n n g  s c h o o l  p o p u l a t i o n s *  

11. B l t h o u g h  t h e  l e g i s l a t i o n  u a s  introduces a s  t h e  C h i l r l r e g : ~  
S g g ~ & e s  Act, i t s  name was c h a n g e d  t o  t h e  C b i l d ~ g ~ g  
S e r v i c e s  T r a n s f e r  Act d u r i n g  t h e  c o r m i t t e e  s t a g e .  As a 
------.LI ------- --- 
r e s u l t  f t  w i l l  b e  r e f e r r e d  t o  as s u c h  d u r i n g  t h e  r e e a f n d e r  
of t h i s  d f s c u s s f o n ,  

1 2 -  It s h o l r f d  be n o t e d  t h a t  Alberta t r a d f t i o n a l l y  d i d  n o t  
s e g r e g a t e  d e l f n g u e n t  a n d  n o n - d e l i n q u e n t  c h i l d r e n  i n s o f a r  a s  
i n s t i t u t i o n a l  care w a s  c o n c e r n e d .  However, p r i o r '  t o  t h e  
1 9 7 7  l e g i s l a t i o n ,  t h e  two types of a d a i s s i o n s  were c o v e r e d  
by d i f f e r e n t  s e c t i o n s  of t h e  Chi&& g e l f g g g  

1 3 .  T h e  p a r t y  s t a n d i n g s  i n  t h e  A l b e r t a  l e g i  s f  a t u r a  when t h i s  
. s t a t u t e  was e n a c t e d  were 4 5  C o n s e r v a t i v e s ,  Y Social C r e d i t ,  

1 #DP a n d  1 I n d e p e n d e n t ,  



1 4 ,  I t  is i n t e r e s t i n g  t h a t  a 9477 board o f  r e v i e u  i n t o  t h e  
o p e r a t i o n s  of t h e  Alber ta  P r o v i n c i a l  C o u r t s  p u b l i s h e d  a 
r e p o r t  o n  t h e  j u v e n i l e  justice s y s t e m  i m s e d i a t e l y  a f t e r  t h e  
passage of t h e  gh&&& pelfggg Amend@=& &it w h i c h  s e v e r e l y  
criticized t h e  a a e n d s e n t s  f o r  n o t  g o i n g  f a r  e n o u g h  i n  
t r a n s f e r r i n g  a u t h o r i t y  f r o @  t h e  b u r e a u c r a t s  t o  t h e  courts 
( A 1 b e r t a : B a a r d  of R e v i e u  i n t o  t h e  p r o v i n c i a l  C o u r t s ,  
1977:21). 

15.  Houever, the a e e n b m e n t s  s t i l l  r e t a i n e d  some p r o v i s i o n  f o r  
n o n - j u d i c a l  i n c a r c e r a t i o n .  n h i l e  t h e  c o u r t  d e c i s i o n s  
r e s u l t f n g  fros t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  p r o c e s s  woald i n d i c a t e  
t h a t  t h i s  a s p e c t  of t h e  a w e n d m e n t s  v o u l d  still b e  i n  
c o n t r a v e n t i o n  of the JPyeqilg f ~ g & f n s u ~ & ~  &st, i t  does n o t  
a p p e a r  t o  h a v e  been c h a l f e n g e d  i n  c o u r t ,  



As h a s  b e e n  reiterated t h r o u g h o u t  t h e  p r e c e d i n g  c h a p t e r s ,  

t h e  s a j o r  aim o f  t h i s  t h e s i s  h a s  b e e n  t o  assess w h e t h e r  p l a c i n g  

g r e a t e r  e n p h a s i s  o n  t h e  u s e  o f  c y b e r n e t i c  c o n c e p t s  d u r i n g  t h e  

p o l i c y  p r o c e s s  w i l l  a c h i e v e  g r e a t e r  r a t i o n a l i t y  i n  t h e  

f o r ~ u l a t i o n  o f  p u b l i c  p o l i c y .  S p e c i f i c a l l y ,  it was h y p o t h e s i z e d  

t h a t  t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  a re  embodied i n  a 

p a r t i c u l a r  p o l i c y  p r o c e s s  u i l l  b e  p o s i t i v e l y  c o r r e f a t e a  u i t h  t h e  

d e g r e e  o f  r a t i o n a l i t y  a c h i e v e d  by t h a t  p r o c e s s .  En t h i s  c h a p t e r ,  

i t  is i n t e n a e d  t o  assess t h e  p r e l i m i n a r y  v a l i d i t y  of  t h i s  

h y p o t h e s i s  by e n a e f n i n g  the p r o c e s s e s  b y  v h i c b  j u v e n i l e  

c o n t a i n m e n t  l e g i s l a t i o n  was e n a c t e d  i n  t h e  p r o v i n c e s  of B r i t i s h  

C o l u s b i a ,  O n t a r i o  a n d  Alberta. B e f o r e  this c a n  b e  a c c o m p l i s h e d ,  

h o w e v e r ,  s e v e r a l  o f  t h e  major c o n c e p t s  e m b o d i e d  i n  t h e  above 

h y p o t h e s i s  aust be d e f i n e d  i n  o p e r a t i o n a l  terms. 

T h e  t u o  ~ o s t  c r u c i a l  o f  t h e s e  c o n c e p t s  are t h e  terms 

" e y b e r n s t i c  p r i n c i p l e s e t  a n d  w r a t i o n a l i t y g @ o  A s  was n o t e d  i n  

Chapter 1x1, c y b e r n e t i c  t h e o r y  is  n o t  o n l y  c c l a p l e x ,  b u t  is a l s o  

f r e q u e n t l y  s u b j e c t e d  t o  c o n f l i c t i n g  i n t e r p r e t a t i o n s .  T h i s  

a s b i g u i t y  g i v e s  rfse t o  a ~ y r i a d  o f  p o s s i b l e  o p e r a t i o n a l  

r e p r e s e n t a t i o n s  f o r  t h e  c o n c e p t ,  I n  t h i s  a n a l y s i s ,  h o r e v e r ,  t h e  

* * d e g r e e  t o  w h i c h  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  are e ~ b o d i e d  i n  a 

p a r t i c u l a r  p o l i c y  p r o c e s s *  w i l l  b e  t a k e n  t o  mean t h e  d e g r e e  af 

c o r r e s p o n d e n c e  w h i c h  c a n  b e  i d e n t i f i e d  b e t w e e n  t h e  p r o c e s s  i n  



q u e s t i o n  a n d  t h e  f o u r  c y b e r n e t i c  e l e s e n t s  o f  t h e  mode l .  W i t h  

r e g a r d  t o  r a t i o n a l i t y ,  t h e  d e f i n i t i o n  p o s t u l a t e d  i n  Chapter I V  

is c o n s i d e r e d  s u f f i c i e n t l y  precise f o r  t h e  p u r p o s e s  o f  t h i s  

d i s c u s s i o n .  

A n o t h a r  c o n c e p t  u h i c h  uill a f f e c t  t h e  f o l l o w i n g  a n a l y s i s  is 

t h e  p a r a s e t e r s  t o  b e  p l a c e d  a r o u n d  t h e  t e ra  U p o l i c y  p r o c e s s v .  

U h i l e  t h e  d e f i n i t i o n  o f  " p o l i c y s g  a a v a n c e d  i n  C h a p t e r  IY is 

c o n s i d e r e d  s a t i s f a c t o r y  f r o @  an  o p e r a t i o n a l  p e r s p e c t i v e ,  sorrie 

c l a r i f i c a t i o n  is n e c e s s a r y  r e g a r d i n g  t h e  s c o p e  t o  b e  a p p l i e d  t o  

t h e  term   process us I n  t e s t i n g  the a b o v e  h y p o t h e s i s ,  the p o l i c y  

p r o c e s s  u i l l  c o n s i d e r e d  t e r a i n a t e d  o n c e  t h e  p o l i c y  is a c t u a l l y  

f o r m u l a t e d  a n d  p r o c f a i s e 8 .  Wo a t t e m p t  u i l l  be  sad& t o  assess 

w h e t h e r  t h e  e v e n t s  r e s u l t i n g  from t h e  i i s p l e n e n t a t i o n  o f  t h e  

p o l i c y  were a l s o  r a t i o n a l . 1  However ,  t h e  c o u r t  c h a l l e n g e s  w h i c h  

r e s u l t e d  f roa t h e  e n a c t m e n t  o f  the B r i t i s h  C u l u a b i a  ggyrect&p&g 

Aaendment  A c t  a r e  i n c l u & e d  i n  t h e  a n a l y s i s  b e c a u s e  t h e y  were --------- --- 
a n t i c i p a t e d  by the p o l i c y m a k e r s  a n d  led t o  almost i m x e d i a t e  

c h a n g e s  t o  t h e  p o l i c y .  F o r  t h i s  r e a s o n ,  t h e y  are c o n s i d e r e d  a n  

i n t e g r a l  p a r t  of t h e  p o l i c y  p r o c e s s .  

R a v i n g  p o s t u l a t e d  the o p e r a t i o n a l  d e f i n i t i o n s  necessary for  

a s s e s s i n g  t h e  v a l i d i t y  of t h e  h y p o t h e s i s ,  t h e  r e e a i n d e r  o f  t h i s  

a n a l y s i s  w i l l  be  p r e s e n t e d  i n  t h e  f o l l o w i n g  m a n n e r *  F i r s t ,  a 

a e s c r i p t i v e  * # @ a p p i n g n  w i l l  b e  c o n d u c t e d  i n  u h i c h  t h e  P n d i v i d u a l  

p o l i c y  p r o c e s s e s  w i l l  b e  r e l a t e d  t o  t h e  e l e ~ e n t s  o f  t h e  s o d e l =  

T h i s  p r o c e s s  g i l l  a l l o w  fo r  the a s s e s s m e n t  of t h e  c o n c e p t u a l  

a d e q u a c y  o f  t h e  e o d e l  i n  d e s c r i p t i v e  teras a n & ,  a s  w e l l ,  w i l l  



p r o v i d e  t h e  basis f o r  r a n k i n g  t h e  t h r e e  policy p r o c e s s e s  i n  

terss o f  t h e i r  c y b e r n e t i c  c h a r a c t e r i s t i c s .  F o l l o ~ i n g  t h i s ,  t h e  

r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  a n d  t h e  c y b e f n e t i c  

e f e a e n t s  o f  t h e  ~ o d e l  g i l l  be  s u a m a r i z e d  a n d  t h e  p r o c e s s e s  w i l l  

b e  r a n k e d  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  degree t o  w h i c h  c y b e r n e t i c  

p r i n c i p l e s  were u t f l i z e d .  F i n a l l y ,  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  w i l l  

a l s o  b e  r a n k e d  in teres o f  t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  t h e y  c o r r e s p o n d  

t o  t h e  r a t i o n a l i t y  d e f i n i t i o n  p o s t u l a t e d  i n  Chapter IV. T h e  

r e s u l t s  o f  t h e s e  l a t t e r  t v o  a n a l y s e s  w i l l  t h e n  b e  c o m b i n e 3  t o  

a r r i v e  a t  a n  a s s e s s a e n t  of t h e  v a l i d i t y  of t h e  h y p o t h e s i s  u n d e r  

c o n s i d e r a t i o n .  

I n  t h i s  s e c t i o n ,  t h e  t h r e e  p o l i c y  p r o c e s s e s  w i l l  b e  r e l a t e d  

t o  t h e  mode l  o n  an e l e w e n t  by e l e m e n t  bas i s .  Because t h e  

a s s e s s a e n t  of t h e  h y p o t h e s i s  i t s e l f  w i l l  be  deferred u n t i l  la ter  

i n  t h i s  c h a p t e r ,  t h e  d i s c u s s i o n  i n  t h i s  s e c t i o n  w i l l  n o t  a t t e m p t  

t o  r a n k  t h e  i n d i v i d u a l  p r o c e s s e s  i n  a n y  waye B e f o r e  c o ~ m e n c i n g  

t h i s  " n a p p i n g n  p r o c e s s ,  h o w e v e r ,  i t  is n e c e s s a r y  t o  r e i t e r ~ t e  a 

p o i n t  a a d e  earlier i n  t h i s  t h e s i s  r e g a r d i n g  t h e  s t r n c t u r e  of t h e  

m o d e l e  

I n  C h a p t e r  IV, t h e  e l e a e n t s  o f  t h o  modef were d e a l t  w i t h  a s  

i f  t h e y  were d i s c r e t e  e n t i t i e s .  W h i l e  t h i s  a p p r o a c h  w i l l  a l s o  be 

f o l l o w e d  i n  t h i s  d i s c u s s i o n ,  i t  ~ u s t  b e  p o i n t e d  o u t  t h a t  a a n y  of 

t h e  e l e m e n t s  a r e  i n t e r - r e l a t e d  t o  a l a rge  d e g r e e .  A s  a resa l t ,  



i t  w i l l  beco~e o b v i o u s  d u r i n g  the mapping p r o c e s s  t h a t  aany af 

t h e  saae e v e n t s  are r e l e v a n t  t o  s e v e r a l  d i f f e r e n t  e l e m e n t s *  

F u r t h e r ,  i t  c a n n o t  b e  o v e r - e m p h a s i z e d  t h a t  a n y  a p p e a r a n c e  of a 

t e s p o r a l  s e q u e n c e  r e g a r d i n g  t h e  o p e r a t i o n a l i z a t i o n  of t h e  e o d e l  

is  l a r g e l y  i l l u s o r y .  I n d e e d ,  i t  i s  a s a jo r  c o n t e n t i o n  o f  t h e  

sodel t h a t  a l l  of t h e  e l e ~ e n t s  w u s t  be o p e t a t f o n a l i z e d  a s  e a r l y  

a s  p o s s i b l e  i n  t h e  p r o c e s s  a n 6  c o n t i n u a l l y  r e - a n a l y z e d  

t h r o u g h o n t  a l l  r e a a i n i n g  s t a g e s  o f  t h e  p r o c e s s .  

B r i t i s h  C o l u ~ b i a  

T h e  ~ o s t  s i g n i f i c a n t  p o i n t  t o  be k e p t  i n  a i n d  uhen r e l a t i n g  

t h e  d e v e l o p n t e n t  of t h e  c o n t a i n a e n t  l e g i s l a t i o n  i n  B r i t i s h  

C o l u a b i a  t o  t h e  s l e a e n t s  o f  t h e  mode l  is t h e  f a c t  t h a t  t h i s  

l e g i s l a t i o n  c r e a t e d  a p r o g r a a  w h i c h  h a d  n o t  e x i s t e d  p r i o r  t o  i t s  

e n a c t a e n t .  T h i s  f a c t o r  e n s u r e d  t h a t  the ~ge&&ee was a 

d e v e l o p ~ e n t a l  c o n c e r n  f r o @  t h e  o u t s e t .  I n s p i t e  of t h i s ,  kouever, 

t h e  g o v e r n a e n t  of t h e  d a y  aade l i t t l e  a t t e a p t  t o  a n a l y z e  t h e  

p r o b l e ~  i n  a n y  d e p t h .  Rot o n l y  d i d  t h e  p r o v i n c i a l  c a b i n e t  i n s i s t  

o n  proceding w i t h  a p r e d e t e r t r t i n e d  c o u r s e  of a c t i o n  a g a i n s t  t h e  

a d v i c e  of n u m e r o u s  s e n i o r  o f f i c i a s l s  i n  t h e  & i n i s t r i e s  o f  Haman 

R e s o u r c e s  a n d  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l ,  b u t  i t  a l s o  d e c l i n e d  t o  

s o l i c i t  a e t a i l e d  i n p u t  from e i t h e r  t h e  public o r  p r o f e s s i o n a l s  

w o r k i n g  i n  t h e  two  a i n i s t r i e s .  U h i f e  i t  was clear t h a t  p u b l i c  

o p f n i o n  had  f a v o t e d  a r e t u r n  t o  t h e  u s e  of secure j u v e n i l e  

f a c i l i t i e s  s e v e r a l  years p r e v i o u s l y ,  n o  a t t e ~ p t  uas eade t o  



a s c e r t a i n  i f  such was st i l l  t h e  c a s e .  F u r t h e r ,  i t  is u n c l e a r  

w h e t h e r  t h e  g o v e r n m e n t  e v e n  b o t h e r e d  t o  a s c e r t a i n  if t h e  

r a g n i t n a e  o f  t h e  8 f j u v e n i l e  d e l i n q u e n c y  p r a b l e a w  h a d  r e a a i n e d  a t  

its p r e v i o u s l y  h i g h  l e v e l  . z  

I n  d e f i n i n g  t h e  e x t e n t  of t h e  g~sgg t o  be d i r e c t l y  

i n v o l v e d  i n  t h e  6 e v e l o p m e n t  of t h e  l e g i s l a t i o n ,  the p o l i c y m a k e r s  

e n g a g e d  i n  a gore i n - d e p t h  p r o c e s s  o f  a n a l y s i s  t h a n  h a d  b e e n  

e v i d e n t  d u r i n g  t h e  i n v e s t i g a t i o n  o f  t h e  p r o b l e m  area* I n  t h i s  

case, s e n i o r  o f f f c i a l s  i n  t h e  t w o  B i n i s t r i e s  t h e m s e l v e s  

i n s t i g a t e d  a series o f  n e g o t i a t i o n s  w h i c h  l e d  t o  t h e  i 3 i n i s t r y  of 

Hulsan R e s o u r c e s  a b d i c a t i n q  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  t h e  new progrilrrt i n  

f a v o r  o f  t h e  f f i n i s t r y  of t h e  R t t o f n e y  G e n e r a l .  T h i s  d e c i s i o n  

e f f e c t i v e l y  r e d u c e d  t h e  s i z e  o f  t h e  s y s t e a  f r o a  t w o  a i n i s t r i e s  

t o  one .  B o u e v e r ,  t h e  f a c t  t h a t  t h e  p r o g r m  was a p o l i t i c a l  

i n i t i a t i v e  f r o m  t h e  o u t s e t  e n s u r e d  t h a t  the system was n e v e r  

r e d u c e d  f u r t h e r  t o  e n c o 8 p a s s  o n l y  t h e  C o r r e c t i o n s  B r a n c h .  

W h i l e  t h e s e  n e g o t i a t i o n s  c a n  b e  v i e w s &  as a p o s i t i v e  s t e p ,  

t h e i r  r e s u l t  n e v e r t h e l e s s  l i a i t e d  t h e  l e g i s l a t i v e  a l t e r n a t i v e s  

a v a i l a b l e  t o  t h e  p o l i c y ~ a k e r s  l a t e r  i n  t h e  p r o c e s s .  I n  a d d i t i o n ,  

l i t t l e  e v i d e n c e  e x i s t s  t o  i n d i c a t e  t h a t  t h a t  a n  a d e q u a t e  , 

i n v e s t i g a t i o n  was c o n d u c t e d  i n t o  the p o i n t s  of htr~gfqcc b e t u e e n  

t h e  B i n i s t r y  of the A t t o r n e y  G e n e r a l  a n d  o t h e r  s y s t e a s  w h i c h  

w o u l d  be  a f f e c t e d  by t h e  new p r o g r a m .  For e x a m p l e ,  i t  is clear 

t h a t  t h e  p o l i c y m a k e r s  never i n v o l v e d  o t h e r  r e l e v a n t  s u b - s y s t e m s ,  

s u c h  as  t h e  c o u r t s ,  i n  t h e  p o f i c y s a k i n g  p r o c e s s .  F u r t h e r ,  t h e  

f a i l u r e  o f  t h e  later  n e g o t i a t i o n s  b e t w e e n  B f n i s t r ~  o f  t h e  



A t t o r n e y  G e n e r a l  a n d  t h e  F e d e r a l  M i n i s t r y  o f  J u s t i c e  i s  a l s o  

i n d i c a t i v e  of a n  i n a p p r o p r i a t e  c h o i c e  of c o n t a c t  p o i n t s ,  ice, 

i n t e r f a c e s .  T h u s ,  t h e  a s e f u l n e s s  of t h e  n e g o t i a t i o n s  c a r r f e d  o u t  

b e t w e e n  t h e  v a r i o u s  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  w i n i s t r i e s  was 

s e v e r e l y  l i m i t e d  by a f a i l u r e  t o  c a r r y  t h e  p r o c e s s  t h r o u g h  t o  

its l o g i c a l  c o n c l u s i o n .  

A t t e a p t i n g  t o  & e l i n e a t @  t h e  role p l a y e d  b y  o v e r a l l  ~xst.g 

g r i o r i g f g ~  i n  t h e  d e v e l o p w e n t  of t h e  j u v e n i l e  c o n t a i n r e n t  

l e g i s l a t i o n  is c o m p l i c a t e t l  by t h e  f a c t  t h a t  t h e  d e c i s i o n  t o  

i m p l e m e n t  t h e  c o n t a i n t e n t  p r o g r a a  o c c u r r e d  a s  a d i r e c t  r e s u l t  of 

a c h a n g e  i n  g o v e r n m e n t .  P r i o r  t o  t h e  d e f e a t  o f  t h e  N e w  

Desocratic g o v e r n m e n t  i n  1974, i t  was clear t h a t  t h e  o v e r a l l  

p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e w  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  

j u v e n i l e  j u s t i c e  h a d  f a v o r e d  the t h e  u s e  of t h e  l e a s t  

r e s t r i c t i v e  a l t e ~ n a t i v e  i n s o f a r  a s  c o r r e c t i o n a l  p r o g r a m s  were 

c o n c e r n e d .  However, t h e  e l e c t i o n  o f  t h e  S o c i a l  C r e d i t  P a r t y  

c h a n g e d  t h i s  s i t u a t i o n  i n  a r a d i c a l  f a s h i o n ,  u i t h  the new 

g o v e r n s e n t  p l a c i n g  a n  e w p h a s i s  on t h e  a a i n t e n a n c e  of o r d e r  a n d  

t h e  p r o t e c t i o n  of t h e  p u b 1  ic. 

However ,  t h i s  p h i l o s o p h i c a l  c h a n g e  i n  t h e  s u r r o u n d i n g  

e n v i r o n ~ e n t  was n o t  i s w e d i a t e l y  refleetea i n  t h e  p r i o r i t i e s  o f  

t h e  s y s t e m  i tself ,  I n  f a c t ,  t h e  d e c i s i o n  t o  d e v e l o p  t h e  

c o n t a i n m e n t  p r o g r a e  was made i n  t h e  f a c e  of c o n s i d e r a b l e  

o p p o s i t i o n  f r o e  s e n i o r  o f f i c i a l s  i n  t h e  B i n i s t r i e s  of Huaan  

R e s o u r c e s  a n d  t h e  A t t a r n e y  G e n e r a l  (wh ich  t h e n  c o m p r o n t i s e d  t h e  

s y s t e m  i i i r e c t l y  i n v o f  v e d  i n  t h e  p r o b l e m ) .  T h u s ,  i t  seems clear  



t h a t  t h e  c h a n g e  i n  p r i o r i t i e s  w h i c h  e v e n t u a l l y  o c c u r r e d  i n  t h e  

s y s t e m  r e p r e s e n t e d  a d i r e c t  i s p o s i t i o n  o f  t h e  new p r i o r i t i e s  o f  

t h e  l a r g e r  s y s t e m ,  i.e. t h e  e n t i r e  g o v e r n m e n t *  

T h e  d i c t a t i o n  o f  t h e  s y s t e t t i s s  p r i o r i t i e s  b y  a l a r g e r  s y s t e a  

sakes i t  n e c e s s a r y  t o  d i s c u s s  t h e  f a c t o r s  w h i c h  i n f l u e n c e d  the 

p r i o r i t i e s  of t h i s  l a r g e r  s y s t e a ,  P r o r  t h e  s p e e a  u i t h  w h i c h  t h e  

S o c i a l  C r e d i t  g o v e r n m e n t  i n s t i g a t e d  t h e  d e v e l o p a e n t  of t h e  

c o n t a i n m e n t  p r o g r a a  a f t e r  b e i n g  e l e c t e d ,  i t  a p p e a r s  t h a t  t h e  

p o l i t i c a l  i d e o l o g y  of t h e  new g o v e r n a e n t  p l a r e d  t h e  d o m i n a n t  

role i n  d e t e r m i n i n g  i ts  p r i o r i t i e s .  I n  a d d i t i o n ,  i t  is l i k e f y  

t h a t  r e l a t e d  f a c t o r s  s u c h  as p e r c e i v e d  p u b l i c  o p i n i o n ,  p e r c e i v e d  

p o l i t i c a l  i a p l i c a t i o n s  a n d  t h e  i n t e r e s t s  o f  t h e  c o n t r o l l i n g  

ac tors  a l so  e x e r t e d  s i g n i f i c a n t  effects. It is i s p o r t a n t  t o  n o t e  

t h a t  t h e  d i r e c t i o n  of t h e s e  fac tors  f n  t h e  l a r g e r  s y s t e e  

c o n t r a s t e d  s h a r p l y  u i t h  t h e i r  c o r r e s p o n d i n g  d i r e c t i o n s  i n  t h e  

s y s t e m  d i r e c t l y  i n v o l v e d  f n  t h e  p r o b l e m .  T h e  f a c t  t h a t  t h e  

l a r g e r  s y s t e e  u a s  a b l e  t o  i m p o s e  s u c h  a r a d i c a l  s h i f t  i n  

p r i o r i t i e s  o n  t h e  ssal ler  slstes wonld  s u g g e s t  t h a t  t h e  &gfofmaI.  

g y s t e m  i n  t h e  l a t t e r  was p a o r l y  d e v e l o p e d . 3  Xn a n y  case, there 

is n o  e v i d e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  g o v e r n a e n t  e v e r  a t t e s p t e d  t o  

a s c e r t a i n  t h e  n a t u r e  a n d  e x t e n t  o f  t h e  i n f o r m a l  s y s t e a  when it 

t r i e d  t o  e n g e n d e r  s u p p o r t  f o r  t h e  c o n t a i n a e n t  p r o g r a a  a m m g  t h e  

s e n i o r  o f f i c i a l s .  T h i s  o t a i s s i o n ,  i t  is f e f t ,  eay w e l l ' h a u e  

e x a c e r b a t e d  t h e  c o n f l i c t  b e t w e e n  t h e  s e n i o r  officials a n d  t h e  

c a b f  n e t .  



I n  a d d i t i o n  t o  i s p o s i n g  a set o f  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  upon 

the s y s t e m  r e s p o n s i b l e  f o r  j u v e n i l e  j u s t i c e ,  t h e  new q o v e r n t t t e n t  

a l s o  d i c t a t e d  i ts  qp&&ge T h e  c l e a r c u t  c o m ~ i t ~ e n t  t o  t h e  

p r o t e c t i o n  o f  t h e  p u b l i c ,  when c o m b i n e d  with t h e  p e r c e i v e d  

p u b l i c  o p i n i o n  r e g a r d i n g  t h e  i s s u e ,  lea t o  t h e  c o n c l n s i o n  t h a t  

t h e  e s t a b l i s h m e n t  of  s e c u r e  f a c i l i t i e s  f o r  j u v e n i l e  o f f e n d e r s  

was n e c e s s a r y  i n  B r i t i s h  C o f u w b i a .  I n s o f a r  a s  t h e  t h r e e  g o a l  

s e l e c t i o n  c r i t e r i a  s t i p u l a t e d  i n  t h e  m o d e l  are c o n c e r n e d ,  t h e  

d e c i s i o n  t o  e s t a b l i s h  a j u v e n i l e  c o n t a i n ~ e n t  p r o g r a a  uas 

c e r t a i n l y  e a s y  t o  t r a n s l a t e  i n t o  o p e r a t i o n a l  tertns a n d ,  as well, 

d i d  n o t  c o n t r a v e n e  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e m  a f t e r  

t h e  c h a n g e s  were impose t i ,  U h i l e  i t  a i g h t  be  a r g n e d  t h a t  t h e  g o a l  

c l e a r l y  c o n t r a v e n e &  t h e  p r i o r i t i e s  o f  t h e  i n f o r ~ a l  s y s t e m ,  t h i s  

l a t t e r  e n t i t y  was n o t  s u f f i c i e n t l y  well o r g a n i z e d  t o  resist t h e  

c h a n g e s ,  

D e s p i t e  t h i s  a p p a r e n t  c o n c o ~ d a n c e  b e t w e e n  t h e  s e l e c t e d  

g o a l s  an& t h e  s y s t e t t t e s  o v e r a l l  p r i o r i t i e s ,  t h e r e  is n o  

i n d i c a t i o n  t h a t  any a t t e m p t  was sade t o  c o n s i d e r  a l t e r n a t e  m a n s  

of s o l v i n g  t h e  p r o b l e a ,  i e e e  a l t e r n a t e  g o a l s ,  In a d d f t i o n ,  no  

e v i d e n c e  e x i s t s  t o  i n a i c a t e  t h a t  t h e  p o l i c y m a k e r s  e v e r  

i n v e s t i g a t e d  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  c o n f l i c t  b e t w e e n  t h e  c o n t a i n ~ e n t  

p r o g r m  a n d  o t h e r  g o a l s  o f  t h e  s y s t e m ,  W h i l e  j u v e n i l e  

c o n t a i n ~ e n t  as a c o n c e p t  d i d  n o t  a p p e a r  t o  c o n t r a d i c t ' a n y  o t h e r  

s a j o t  g o a l s  of t h e  two m i n i s t r i e s  i n v o l v e d  a t  t h a t  p o f n t , 4  t h e  

a p p a r e n t  d i s r e g a r d  o f  t h i s  i s s u e  s e r v e s  as p e t  a n o t h e r  e x a ~ p l e  

of t h e  l a c k  of a n a l y s i s  v h i c h  c h a r a c t e r i z e d  t h e  process* 



The p&ggm&g si~ig&&pg w h i c h  were c o n s i d e r e d  d u f i n g  t h e  

d e v e l o p a e n t  of t h e  j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  l e g i s l a t i o n  c a n  be  

c a t e g o r i z e d  a l o n g  f u n c t i s n a l ,  s t r u c t u r a l ,  l e g i s l a t i v e  a n d  

a d a i n i s t r a t i v e  d i a e n s i o n s .  w h i l e  t h e  fac tors  i n v o l v e d  i n  t h e  

a i f f e r e n t  d i w e n s i o n s  were n o t  c o n c e p t u a l l y  f n d e p e n d e n t  of  e a c h  

o t h e r ,  t h e y  w i l l  be d e a l t  w i t h  s e p a r a t e l y  i n  t h i s  d i s c u s s i o n .  

F u n c t i o n a l l y ,  t h e  p o l i c y m a k e r s  q u i c k l y  reduced t h e i r  

o p t i o n s  t o  a c h o i c e  b e t w e e n  t r e a t m e n t  a n d  n u n - t r e a t a e n t  ~ o d e l s *  

Y h i l e  b o t h  of t h e s e  p o s s i b i l i t i e s  u o n l d  h a v e  been i n  accordaace 

u i t h  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e m ,  n o  e v i d e n c e  was 

u n c o v e r e d  t o  s u g g e s t  t h a t  a n y  formal c o n s i d e r a t i o n  of  t h i s  i s s u e  

was ever ~ade. A s i e f l a r  o ~ i s s i o n  c a n  b e  i d e n t i f i e d  w i t h  regard 

t o  t h e  likely c o n s e q u e n c e s  of e i t h e r  a l t e r n a t i v e ,  I t  a p p e a r s  

t h a t  the d e c i s i o n  t o  i ~ p f e s e n t  a n o n - t r e a t m e a t  p r o g r a a  was 

a o t i v a t e d  by  a desire t o  a p p e a s e  so@e of t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  

who s t i f f  r e m a i n e d  opposed t o  t h e  u h o l e  c o n c e p t  of i n c a r c s r a t i n g  

j u v e n i l e s ,  C e r t a i n l y ,  there  was l i t t l e  i n d i c a t i o n  t h a t  the 

p o l i c y e a k e r s  e v e r  explicitly i n v e s t i g a t e d  the p o t e n t i a l  effect 

t h a t  s u c h  a progran ~ i g h t  exert o n  t h e  j u v e n i l e s  t h e ~ s e l v s s .  

T h i s  l a c k  a•’ a t t e n t i o n  t o  t h e  p o t e n t i a l  effect of t h e  ' 

p r o p o s e d  p r o g r a m  o n  i n c a s c e r a t e d  j u v e n i l e s  u a s  a l s o  e v i d e n t  i n  

t h e  selection of t h e  s t r u c t u r a l  f r a m e u o r k .  I n  t h i s  r e g a r d ,  the 

p o l i c p a a k e r s  w e i g h e d  a c e n t r a l i z e d  a p p r o a c h ,  i n  w h i c h ' t h e  e n t i r e  

p r o v i n c e  w o u l d  be s e r v e d  by o n e  o r  t u o  large f a c i l i t i e s  l o c a t e &  

i n  major u r b a n  c e n t r e s ,  a g a i n s t  t h e  possibility of e s t a b l i s h i n g  

n u s e r o u s  s a a l l e r  f a c i l i t i e s  i n  v a r i o u s  l o c a t i o n s ,  i .et a 



d e c e n t r a l i z e d  a p p r o a c h .  A g a i n ,  t o t h  p r o p o s a l s  n o a i n a l l p  f e l l  

within t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  o f  t h e  s y s t e m ,  a n d  t h i s  tirite b a t h  

o p t i o n s  a p p e a r  t o  h a v e  b e e n  a s s e s s e d  w i t h  regard t o  t h e  c o s t  

f a c t o r ,  B o u e v e r ,  it a p p e a r e d  o b v i o u s  a u r i n g  t h e  l e g i s l a t i v e  

deba te  t h a t  n o  a t t e n t i o n  b a d  b e e n  p a i d  t o  t h e  l i k e l y  

c o n s e q u e n c e s  o f  e i t h e r  a p p r o a c h  i n s o f a r  as t h e i r  p o t e n t i a l  

e f f e c t  o n  t h e  j u v e n i l e s  u a s  c o n c e r n e d .  I n  a n y  case, i t  was c l e a r  

t h a t  e x p e d i e n c y  was c o n s i d e r &  B o r e  i s p o r t a n t  t h a n  a n y  n e g a t i v e  

effect t h a t  a c e n t r a l i z e d  aodel r i g h t  e x e r t  o n  d e l i n g a e n t s  from 

r u r a l  areas. This f ac to r  a l s o  a p p e a r e d  t o  h a v e  b e e n  t h e  r e a s o n  

f o r  c h o o s i n g  a c e n t r a l i z e d  a o d e l  d e s p i t e  t h e  f a c t  t h a t  t h e  res t  

of t h e  c o r r e c t i o n a l  s y s t e s  was r e o r g a n f z i  n g  a l o n g  r e g i o n a l  

l i n e s .  I t  c a n  b e  a r g u e d  t h a t  t h i s  l a t te r  a p p r o a c h  c r e a t e 6  a 

s i t a a t i o n  i n  u h i c h  t h e  e s t a b l i s h a e n t  o f  t h e  c o n t a i n r e n t  p r o g r a B  

a c t u a l l y  c o n f l i c t e d  w i t h  o t h e r  g o a l s  o f  the s y s t e m .  Bs well, the 

c h o i c e  of t h e  c e n t r a l i z e d  mdel a p p e a r e d  t o  i n d i c a t e  a c o a p f e t e  

d i s r e g a r d  f o r  t h e  w i n t r i n s i c "  c o s t s  a s s o c i a t e d  u i t h  t h e  v a r i o u s  

a l t e r n a t i v e s .  

f r o m  a l e g i s k i t i v e  p e r s p e c t i v e ,  t h e  con t a i n ~ e n t  yrogaB 

c o n f d  h a v e  b e e n  i a p l e a e n t e d  t h r o u g h  f o u r  d i f f e r e n t  s t a t u t o r y  

a l t e r n a t i v e s :  a a  o r d e r - i n - c o u n c i l  made u n d e r  t h e  a u t h o r i t y  of 

s e c t i o n  20 of t h e  2gveni;l. &$&gqg~&s m, a r e n d s s n t s  t o  t h e  

P r o t e c t i o n  o f  Gu&&gz kg%, a a e n a m e n t s  t o  t h e  g p g r e c t i o q s  -------- 
a n d  t h e  d r a f t i n g  of a c o ~ p l e t e l y  s e p a r a t e  s t a t u t e  dealing o n l y  

u i t h  t h e  i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e s .  F o r  r e a s o n s  u h i c h  are 

u n c l e a r  a t  t h i s  p o i n t ,  t h e  p o s s i b i l i t y  of u t i l i z i n g  a n  



o r d e r - i n - c o u n c i l  was e i t h e r  n o t  c o n s i d e r e d  o r  r u l e d  o u t  a t  a 

v e r y  e a r l y  s t a g e  of  t h e  p r o c e s s .  I n  f a c t ,  t h i s  d e c i s i o n  w o u l d  

appear  t o  h a v e  b e e n  s a d e  by  t h e  c a b i n e t  b e f o r e  t h e  a n a f p s i s  o f  

t h e  p r o b l e s  was a c t u a l l y  s ta r ted ,  and t h u s  c o n s t i t u t e d  p a r t  of 

t h e  terms o f  r e f e r e n c e  f a p o s e &  b y  t h e  l a r g e r  s y s t e a ,  A s  w e l l ,  

s i n c e  t h e  a d a i n i s t r a t i o n  of t h e  E g o t e c t i o n  of gh&&&zz 444 is 

t h e  r e s p o n s i b i l i t y  of t h e  R i n i s t r ~  o f  Buaan R e s o u r c e s ,  

a m e n d n e n t s  t o  t h i s  s t a t u t e  were r u l e d  o u t  by t h e  a g r e e m e n t  w h i c h  

a c c o r d e d  t h e  B i n i s t r y  of t h e  a t t o r n e y  G e n e r a l  s o l e  

r e s p o n s i b i l i t y  f o r  t h e  p r o p o s e d  p r o g r a a *  

Thus, i t  a p p e a r e d  t h a t  t h e  o n l y  a l t e r n a t i v e s  w h i c h  were 

s e r i o u s l y  c o n s i d e r e d  d u r i n g  t h i s  s t a q e  of t h e  process were 

a s e n d i n g  t h e  C&ggge&&eo a n d  e n a c t i n g  t o t a l l y  new 

l e g i s l a t i o n .  P h i l e  b o t h  of  t h e s e  p o s s i b i l i t i e s  s a t i s f i e d  t h e  

c r i t e r i a  s t i p u l a t e d  i n  t h e  aodel,  a m e n d i n g  t h e  C o r r e c t i o n s  && 

was i d e n t i f f e d  a s  t h e  m o s t  a p p r o p r i a t e  c o u r s e  o f  a c t i o n .  v h i l e  

t h i s  a l t e r n a t i v e  may well h a v e  b e e n  the most l o g i c a l  c h o i c e  

c o n s i d e r i n g  t h a t  t h e  R i n i s t r y  of t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  would  be 

r e s p o a s i b l e  f o r  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  of t h e  p r o g r a a t ,  there is n o  

e v i d e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  p o s s i b l e  d i s a d v a n t a g e s  o f  t h i s  

a p p r o a c h  were e v e r  a n a l g z e d . 5  C o n s i d e r i n g  t h a t  @ a n y  o t h e r  

p r o v i n c e s  were a o v i n g  t o w a r a  a c o e p l e t e  s e p a r a t i o n  of c k f l d r e n  

a n d  a d u l t s  i n s o f a r  a s  l e g i s l a t i o n  gas  c o n c e r n e d ,  t h i s ' o ~ i s s i o n  

i s  s u r p r i s i n g .  

T h e  s e l e c t i o n  o f  t h e  a d m i n i s t r a t i v e  a l t e r n a t i v e s  p r o v e d  t o  

b e  o n e  o f  t h e  a o s t  c r u c i a l  a s p e c t s  of t h e  d e v e l o p m e n t  o f  t h e  



c o n t a i n m e n t  p r o g r a m .  T h e  c h o i c e  w a s  c l e a r l y  b e t w e e n  e s t a b l i s h i n g  

i n d u s t r i a l  s c h o o l s  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  s e c t i o n  20 o f  t h e  J j ln rgni le  

DelMggg&s and o p t i n g  f o r  a p r o g r a m  i n  u h i c h  a d n i s s f o n  a n d  --- 
release c r i te r ia  were a d a i n i s t r a t i o e l y  d e t e r a i n e d .  Despite t h e  

fac t  t h a t  t h e  g o v e r n w e n t  was aware t h a t  t h e  l a t t e r  a p p r o a c h  uas 

u n c o n s t i t u t i o n a l ,  i t  was d e c i d e d  t o  i s p l e m e n t  s a c h  a p r o g r a s .  

Y h i l e  n e g o t i a t i o n s  were c a r r i e d  o u t  u i t h  t h e  F e d e r a l  B i n i s t r y  o f  

J u s t i c e  i n  t h i s  r e g a r d ,  t h e  f a u l t y  n a t u r e  of t h e  i n f o r s a t i o n  

r e c e i v e d  i n d i c a t e s  t h a t  t h e s e  n e g o t i a t i o n s  were n o t  c o n d u c t e d  i n  

a n  e f f e c t i v e  B a n n e r .  

T h u s ,  o u t  o f  a l l  t h e  f n n c t i o n a l ,  s t r u c t u r a l ,  l e g i s l a t i v e  

a n d  a d ~ i n i s t r a t i v e  c o a b i n a t i o n s  w h i c h  u e r e  p o s s i b l e ,  t h e  

M i n i s t r y  o f  the A t t o r n e y  G e n e r a l  d e c i d e d  t h a t  a m e n d i n g  t h e  

centralizes p r o g r a m ,  b a s e d  oa a  n o n - t r e a t m e n t  w o d e l  u h i c h  

e s b o d i e d  a l a r g e  n e a s u r e  of a d m i n i s t r a t i v e  c o n t r o l ,  r e p r e s e n t e d  

t h e  &g& a l t e r n a t i v e .  It is w o r t h  n o t i n g  t h a t  t h i s  d e c i s i o n  

r e p r e s e n t e d  t h e  f i r s t  time t h a t  t h e  i n f o r m a l  s y s t e e  was a b l e  t o  

e x e r t  a s i g n i f i c a n t  i n f l u e n c e  o n  t h e  p o l i c y m a k i n g  process. 

T h r o u g h o u t  t h e  e n t i r e  p r o c e s s ,  mast s e n i o r  o f f i c i a l s  i n  t h e  

H i n i s t r y  o f  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  h a d  r e m a i n e d  o p p o s e d  t o  t h e  

i n c a r c e r a t i o n  o f  j u v e n i l e s .  I n  r e t u r n  fo r  n o a i n a l l y  l e n d i n g  

t h e i r  s u p p o r t  t o  t h e  e s t a b l i s h a e n t  of a c o n t a i n s e n t  p r o g r a m ,  

t h e y  a a n a g e d  t o  a c h i e v e  a c o e p r o s i s e  whereby t h e  A t t o r n e y  

G e n e r a l ,  u i t h  t h e  c o n c u r r e n c e  of t h e  c a b i n e t ,  m o d i f i e d  t h e  

s g s t e a  p r i o r i t i e s  t o  i n c l u d e  t h e  n o t i o n  t h a t  i n c a r c e r a t i o n  was 



t o  be e ~ p f o p d  o n l y  as a l a s t  r e s o r t .  T h i s  n o d i f i c a t i o n  was 

i n s t r u a e n t a l  i n  t h e  c h o i c e  o f  t h e  n o n - t r e a t m e n t  w o d e l ,  a n d  a l s o  

c o n t r i b u t e d  t o  t h e  a d a i n i s t r a t i v e  a d g i s s i o n  a n d  release c r i t e r i a  

w h i c h  were i n c l u d e d  i n  t h e  l e g i s l a t i o n .  

A s s e s s i n g  t h e  aaeguacy of & n f o r s a i & g g  2gg c g g n u s i c g & & n  

g~tgggkg is a l u a p s  d i f f i c u l t  i n  a n y  r e t r o s p e c t i v e  a n a l y s i s -  l a  

t h i s  p a r t i c n l a r  s i t u a t i o n ,  a l l  t h a t  c a n  b e  c o n c l u d e d  is t h a t  t h e  

B i n i s t r y  of the A t t o r n e y  G e n e r a l  u t i l i z e d  a c l o s e d  l o o p  

c o a m m i c a t i o n  n e t w o r k .  More i s p o r t a n t  t h a n  t h e  t e c h n i c a l  

c h a r a c t e r i s t i c s  o f  t h e  n e t u o r k s ,  h o u e v e r ,  is t h e  B a n n e r  i n  w h i c h  

t h e  i n f o r m a t i o n  is u s e d  o n c e  i t  is c o l l e c t e d  a n d  t r a n s n i t t e d  t o  

t h e  i 3 e c i s i o n a a k e r s ,  Referred t o  a s  f e e d b a c k ,  t h i s  i s s u e  is 

c o n s i d e r e d  t h e  n o s t  c r u c i a l  e l e m e n t  o f  t h e  m o d e l  i n  c y b e r n e t i c  

terws. 

Severax f a c t o r s  c a n  b e  i d e n t i f i e d  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  

& i n i s t r y  o t  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  sade l i t t l e  u s e  o f  f e e d b a c k  

d u r i n g  t h e  d e w e l a p n a n t  o f  t h e  c o n t a i n s e n t  l e g i s l a t i o n .  F i r s t ,  

a n y  a t t e w p t  t o  s o l i c i t  i n p u t  f r o m  e i t h e r  t h e  p u b l i c  o r  j u v e n i l e  

j u s t i c e  p r o f e s s i o n a l s  was m i n i m a l .  Pn a d d i t i o n ,  i t  wou ld  a p p e a r  

t h a t  n o  f i a f s o n  e x i s t e d  between t h e  d e v e l o p m o t  of the 

c o n t a i n m e n t  p r o g r a a  a n d  t h e  r e g i o n a l  r e o r g a n i z a t i o n  of t h e  rest 

of t h e  C o r r e c t i o n s  B r a n c h ,  However, t h e  a o s t  i a p o r t a n t  

i n d i c a t i o n  of t h e  l a c k  of e l l t p h a s i s  p l aced l  o n  t h e  u s e  'of f e e d b a c k  

arose d u r i n g  t h e  d e b a t e  o n  s s c o n d  r e a d i n g  o f  t h e  p r o p o s e d  

l e g f s l a t i o n c  Is a s i g n i f i c a n t  s o w e ,  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l  r e f u s e &  

t o  s e n d  t h e  B i l l  t o  a  s t a n d i n g  c o a ~ i t t e e  ( u h e r e  i t  would  b e  



s u b j e c t e d  to a t h o r o u g h  s c r u t i n y )  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  t h e  

p r o g r a a t  was a l r e a d y  u n d e r w a y  a n d  t h a t  imaediate p a s s a g e  of t h e  

l e g i s l a t i o n  was n e c e s s a r y .  S u c h  a n  a t t i t u d e  r e i n f o r c e s  t h e  

a s s e r t i o n  o a d e  i n  C h a p t e r  IV t h a t  e v e n  t h e  most c o e p l e t e  

i n f o r e a t i o n  p o s s i b l e  w i l l  be u s e l e s s  if t h e  d e c i s i o n a a k e r s  a r e  

u n w i l l i n g  t o  c o n s i d e r  a l t e r a t i o n s  t o  a p o l i c y  p r o p o s a f .  

O n t a r i o  

R e l a t i n g  t h e  O n t a r i o  p r o c e s s  t o  t h e  e l e n e n t s  of t h e  sode l  

is b o t h  s i o p l e r  a n d  m o r e  c o m p l e x  t h a n  i n  the case o f  B r i t i s h  

C o l u m b i a .  F i r s t ,  t h e  f a c t  t h a t  t h e  O n t a r i o  r e fo ras  e n c o m p a s s e d  

t w o  sa jor  l e g i s l a t i v e  i n i t i a t i v e s  raises a n a l y t i c a l  i s s u e s  w h i c h  

were n o t  p r e s e n t  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .  On t h e  o t h e r  h a n d ,  

h o w e v e r ,  t h e  a b s e n c e  of any real p o l i t i c a l  c o n t r o v e r s y  

s f a p l i f i e s  e a n y  o f  t h e  i s s u e s  v h i c h  p r o v e d  so  p r o b l e a a t i c  i n  

a n a l y z i n g  the B r i t i s h  C o l u m b i a  a p p r o a c h .  T h i s  p a r a d o x  is 

e s p e c i a l l y  e v i a e n t  i n  t h e  d e f f n i t i o n  o f  t h e  gz~bletn Erg. T h i s  

p h a s e  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  b e g a n  as  a @ a n a g e r i a l  problefr i  

c e n t e r i n g  a r o u n d  t h e  n e e d  t o  d e v i s e  a m e t h o 6  o f  a c h i e v i n g  

g r e a t e r  c a n t f n u i t y  i n  t h e  f o l l o w - u p  s e r v i c e s  p r o v i d e d  t o  

j u v e n i l e s  upon t h e i r  release  fro^ i n c a r c e r a t i o n .  O n c e  u n d e r w a y ,  

h o w e v e r ,  the s c o p e  o f  t h i s  a n a l y s i s  q u i c k l y  e x p a n d e d  i n t o  a 

d e v e l o p a e n t a l  p r o b l e a  i n v o l v i n g  t h e  r e o r g a n i z a t i o n  of a l l  

a s p e c t s  of c h i l b r e n s s  s e r v i c e s  i n  O n t a r i o .  



The B e p t h  of a n a l y s i s  c a r s i e d  o u t  d u r i n g  t h i s  p r o c e s s  

p r e s e n t s  a s h a r p  c o n t r a s t  t o  t h a t  c o n d u c t e d  i n  B r i t i s h  Colu&bia. 

I n s t e a d  of a l l o w i n g  p o l i t i c a l  expediency t o  d e t e r m i n e  many 

a s p e c t s  of t h e  d e v e l o p s e n t a l  p r o c e s s ,  t h e  O n t a r i o  p o l i c p r a a k e r s  

e n g a g e d  i n  a t h o r o u g h  a n a l y s i s  of t h e  p r o b l e m  before e v e n  

a t t e a p t i n y  t o  e s t a b l i s h  g o a l s *  E v i d e n c e  f o r  t h i s  a s s e r t i o n  c a n  

b e  f o u n d  b o t h  i n  t h e  n u m b e r  o f  formal s t u d i e s  w h i c h  o c c u r r e d  an& 

i n  t h e  v i l l i n g n e s  of t h e  s y s t e s  t o  i n v o l v e  field p e r s o n n e l  

( t h r o u g h  t h e  i n f o r e a a l  t a s k  force) a n d  r e l a t e d  s y s t e a s  ( t h r o u g h  

t h e  I n t e t m i n i s t e t i a l  C o u n c i l )  i n  t h e  d e c i s i o n e a a k i n g  p r o c e s s .  h 

f u r t h e r  e x a s p l a  of t h e  w i l l i n g n e s s  of t h e  s y s t e m  t o  a n a l y z e  a n d  

r e d e f i n e  t h e  p r o b l e m  area is t h e  speed w i t h  v h i c h  t h e  A i n i s t e r  

of C o m m u n i t y  a n d  S o c i a l  S e r v i c e s  e s t a b l i s h e d  a r e s e a r c h  u n i t  t o  

i n v e s t i g a t e  t h e  c o n c e r n s  raise6 i n  t h e  O n t a r i o  l e g i s l a t u r e  

d u r i n g  t h e  d e b a t e  o n  t h e  @&&qiiemLg S r u i c e s  fgaasfer 4 s .  all 

of t h e s e  f e a t u r e s  s e r v e  t o  u n d e r l i n e  t h e  c o a a i t u i e n t  t o  

investigation and a n a l y s i s  w h i c h  c h a r a c t e r i z e d  t h e  c h a n g e s  i n  

t h e  a d f f i n i s t r a t i o n  of c h f l d r e n t s  s e r v f c e s  i n  O n t a r i o  during t h e  

p e r i o d  u n d e r  d i s c u s s i o n .  

A n o t h e r  e l e r e n t  of  t h e  model w h i c h  w i l l  be a f f e c t e d  b y ' t h e  

p r e v i o u s l y  m e n t i o n e d  p a r a d o x  is t h e  d e l i n e a t i o n  o f  t h e  gyg-g 

d i r c t l y  i n v o l v e d  i n  t h e  p r o b l e m *  I n  c o n t r a s t  t o  t h e  B r i t i s h  

C o l n a b i a  s i t u a t i o n ,  w h e r e  t h e  early i n v o l v e s e n t  of r ad ica l  

c h a n g e s  t o  t h e  ~ggggg qgq a l s o  c r e a t e d  c o n s i d e r a b l e  a ~ b i g u i t y  as 

t o  t h e  e x t e n t  of  t h e  s y s t e m ,  t h e  r o u t i n e  n a t u r e  of t h e  O n t a r i o  

p r o b l e m  i n i t i a l l y  f i n i t e d  t h e  s y s t e a  t o  t h e  R i n i s t r p  of 



C o r r e c t i o n s  u h i c h  Has t h e n  r e s p o n s i b e  f o r  j u v e n i l e  r e s i d e n t i a l  

p r o g r a m s .  D e s p i t e  t h e  e n s u i n g  e n l a r g e m e n t  o f  t h e  s y s t e a  t o  

i n c l u d e  t h e  E i n i s t r y  of  C o a m u n i t y  a n d  Soc ia l  S e r v i c e s ,  i t s  

d e l i n e a t i o n  c o n t i n u e d  t o  o c c u r  s a o o t h l y ,  w i t h  a l l  a v a i l a b l e  

e v i d e n c e  p o i n t i n g  t o  a h i g h  degree of c o o p e r a t i o n  b e t w e e n  a l l  of 

t h e  r e l e v a n t  ac tors  i n  t h e  p r o c e s s ,  T h i s  a l so  a p p e a r s  t r u e  of 

t h e  l a te r  r e d u c t i o n  of t h e  s y s t e m  when t h e  e n a c t a e n t  of t h e  

C h i l d r g &  Se3er&sc r g a a g f g g  4k& s w i t c h e d  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  ----- 
j u v e n i l e  r e s i d e n t i a l  p r o g r a n s  t o  t h e  B i n i s t r y  of C o w m u n i t y  and 

Social  S e r v i c e s .  I n d e e d ,  i t  c a n  be a r g u e d  t h a t  t h e  c a r e f u l  

I n v e s t i g a t i o n  a n d  a n a l y s i s  v h i c h  a t t e n d e d  t h e s e  c h a n g e s  was 

r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  f a c t  t h a t  s e v e r a l  r ad ica l  p h i l o s o p h i c a l  a n d  

a d a i n i s t r a t i v e  s h i f t s  were i t s p l e a e n t e d  w i t h  a m i n i a u s  of 

f r i c t i o n .  

An i s s u e  u h i c h  i s  c o n c e p t u a l l y  a n d  pragmatic all^ d e p e n d e n t  

o n  t h e  & e l i n e a t i o n  of t h e  s y s t e a  is  t h e  i d e n t i f i c a t i o n  o f  t h e  

i n t e r f a c e s  with t h e  s u r r o u n d i n g  e n v i r o n m e n t .  Zn t h i s  p a r t i c u l a r  --------- 
s i t u a t i o n ,  t h i s  d e p e n d e n c y  was a a u t u a l  o n e .  Not o n l y  d i d  

d e f i n i n g  t h e  b o u n d a r i e s  of t h e  s y s t e m  l e a d  t o  t h e  i d e n t i f i c a t i o n  

o f  t h e  i n t e r f a c e s ,  b u t  t h e  u s e  of t h e  i n t e r f a c e s  o n c e  theysuere 

i d e n t i f i e d  a l s o  l e d  t o  t h e  r e d e f i n i t i o n  o f  t h e  s y s t e a  t h r o u g h  

t h e  work  of t h e  I n t e r a i n i s t e r i a l  C o u n c i l  o n  T r o u b l e d  C h i l d r e n  

a n d  Y o u t h .  I n  a d d i t i o n  t o  p r e c i p i t a t i n g  c h a n g e s  t o  t h e  s y s t e ~ ,  

t h e  use of t h e  i n t e r f a c e s  c o n t i n u e d  e w e n  a f t e f  these c h a n g e s  

u e r e  c o m p l e t e d ,  a n  a s s e r t i o n  u h i c h  is  b o r n e  o u t  by t h e  f a c t  t h a t  

n u B e r o u s  s t a t u t e s  r e l a t i n g  t o  c h i l d r e n ' s  s e r v k c e s  were a m e n d a d  



c o n c u r r e n t  u i t h  t h e  1978 C h i l g  &/fare Ameg&s& &=. 

C o n s i d e r i n g  t h a t  a a n y  o f  t h e s e  s t a t u t e s  Bad b e e n  u n d e r  t h e  

p u r v i e w  of o t h e r  m i n i s t r i e s  p r i o r  t o  t h e  p a s s a g e  o f  t h e  

C h i l a r e n t s  Sesv&gcg Tgag~fgg &$, t h e  s m o o t h n e s s  u i t h  w h i c h  t h e  

amen&ment s  were e n a c t e d  testif ies ta t h e  e f f e c t i v e n e s s  of t h e  

n e g o t i a t i o n s  b e t w e e n  t h e  W i n i s t r y  of C o m a u n i t y  a n d  Social  

S e r v i c e s  and t h e  o t h e r  ~ i n i s t r i e s .  

T h e  r o l e  p l a y e d  by  o v e r a l l  s ~ s t e e  prggoties d u r i a g  t h e  

c h a n g e s  w h i c h  o c c u r r e d  i n  t h e  t h e  d e l i v e r y  of c h i l d r e n ' s  

s e r v i c e s  i n  O n t a r i o  p r e s e n t s  f e u  a n a l y t i c a l  p r o b l e a s  uhen 

c o m p a r e d  t o  t h e  B r i t i s h  C o l u a b i a  p r o c e s s ,  B m j o r  r e a s o n  f o r  

t h i s  lies i n  t h e  f a c t  t h a t  t h e  s y s t e a  was u e l l  d e f i n e &  f r o %  the 

o u t s e t  a n d  t h u s  a v o i d e d  a u c h  of t h e  a m b i v a l e n c e  an& c o n f l i c t  

w h i c h  o c c u r r e d  i n  B r i t i s h  C01nmbi.a~ E q u a l l y  i a p o r t a n t ,  h o u e v e r ,  

was t h e  f a c t  t h a t  t h e  p o l i t i c a l  i a e o l o g y  of b o t h  t h e  s y s t e n  

i t s e l f  a n d  t h e  l a rger  s g s t e s  s u r r o u n d i n g  i t ,  i . e .  the O n t a r i o  

g o v e r n m e n t ,  r e m a i n e d  c o n s t a n t  t h r o n g h o u t  t h e  p e r i o d  o f  a n a l y s i s .  

T h u s ,  d e s p i t e  c h a n g e s  i n  t h e  s y s t e m  i t s e l f ,  t h e  o v e r a l l  s p s t s s  

p r i o r i t i e s  r e n a i n e d  c o m m i t t e d  t o  the d e l i v e r y  of c h i l & r e n e s  

s e r v i c e s  i n  a a a n n e r  w h i c h  would  best f a c i l i t a t e  t h e  d e v e f b p s e n t  

a n 8  a d j u s t s e n t  of a l l  c h i l a r e n  i n  a c c o r & a n c e  uith n o r m a l l y  

a c c e p t e d  s t a n d a r d s  o f  b e h a v i o r ,  However ,  b e c a u s e  c o n f l i c t  o v e r  

s y s t e ~  p r i o r i t i e s  n e v e r  b e c a m e  a n  i s s u e  B u r i n g  t h e  re 'for~ 

p r o c e s s ,  it is d i f f i c u l t  t o  i d e n t i f y  a n y  s p e c i f i c  factor  or  

factors  a s  playing a n  i m p o r t a n t  ro l e  i n  t h e i r  d e v e l o p e n t o  



811 t h a t  c a n  b e  c o n c l u d e d  is t h a t  w h a t e v e r  t h e s e  f a c t o r s  were, 

t h e y  d i d  n o t  c h a n g e  s i g n i f i c a n t l y  d u r i n q  t h e  p e r i o d  u n d e r  

d i s c u s s i o n *  

I n  s h a r p  c o n t r a s t  t o  t h e  s t a b i l i t y  e x h i b i t e d  b y  t h e  

s y s t e m ' s  o v e r a l l  p r i o r i t i e s ,  t h e  c o n s t a n t  r e v i s i o n  w h i c h  

c h a r a c t e r i z e d  t h e  d e v e l o p s e n t  o f  t h e  qpalg s e r v e s  as a n  

e x c e l l e n t  e x a m p l e  of why a t h o r o u g h  a n a l r s i s  of t h e  p r o b l e a  area 

is c r u c i a l  t o  t h e  s e l e c t i o n  o f  g o a l s  w h i c h  a re  b o t h  a p p r o p r i a t e  

a n d  a c h i e v a b l e .  I n i t i a l l y ,  t h e  p r o c e s s  b e g a n  w i t h  a s e a r c h  f o r  a 

m e a n s  of i a p r o v i n g  t h e  f o l l o w - u p  s e r v i c e s  p r o v i d e d  t o  j u v e n i l e  

o f f e n d e r s  upon  release f r o m  i n c a r c e r a t i o n ,  &s t h e  a n a l y s i s  

p r o c e e d e d ,  h o w e v e r ,  i t  becase a p p a r e n t  t h a t  the real p r o b l e a  

c e n t e r e d  a r o u n d  t h e  l a c k  of c o n t i n u i t y  and c o o p e r a t i o n  w h i c h  was 

e v i d e n t  i n  t h e  w h o l e  area of c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s *  T h i s  

r e a l i z a t i o n  c a u s e d  t h e  p o l i c y m a k e r s  t o  r e v i s e  t h e i r  g o a l s  i n  

o r d e r  t o  aadress  t h i s  b r o a d e r  p r o b l e m .  

A l t h o g g h  t h e  d e s i r e  t o  a c h i e v e  g r e a t e r  c o n t i n u i t r  a n d  

c o o p e r a t i o n  w i t h  r e g a r d  t o  c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s  was w i t h i n  t h e  

o v e r a l l  p r i o r i t i e s  of t h e  s y s t e a ,  s u c h  a c o n c e p t  was r e a l l y  t o o  

g e n e r a l  t o  be e a s i l y  o p e r a t i o n a f i z a d .  This led t o  f u r t h e r  , 

a n a l y s i s  w h i c h ,  when c o m b i n e d  w i t h  i n p u t  f ro@ rela ted s y s t e m s  

( t h r o u g h  the I n t e r m i n i s t e r i a l  C o u n c i l  o n  T r o u b l e d  C h i l d r e n  a n d  

Youth) ,  l e d  t o  t h e  d e c i s i o n  t o  m i a l g a m a t e  all c h i l d r e ' n s s  

s e r v i c e s  u n d e r  t h e  a u s p i c e s  o f  a s i n g l e  & i n i s t r y *  #bile t h i s  

d e c i s i o n  n e c e s s i t a t e d  c h a n g e s  t o  t h e  b o u n d a r i e s  of t h e  s y s t e m ,  

i t  n e v e r t h e l e s s  a l s o  d e f i n e 4  t h e  goal i n  o p e r a t i o n a l  teras  f a r  



t h e  f i r s t  t i m e ,  a f a c t o r  which is c r u c i a l  t o  a n y  n o t t o n  o f  

r a t i o n a l  p o l i e y a a k i n g .  

W h i l e  t h e  a c c e p t a n c e  of c o a p l e t e  a ~ a l g a a a t i o n  as a n  

o p e r a t i o n a l  g o a l  a u t o m a t i c a l l y  r u l e d  o u t  less r a d i c a l  

a l t q p g & r q g  t o  a c h i e v i n g  the b r o a d e r  o b j e c t i v e  o f  g r e a t e r  

c o o r d i n a t i o n  i n  the d e l i v e r y  o f  c h i l d r e n e s  s e r v i c e s , '  a t  l eas t  

two sets of o p t i o n s  n e v e r t h e l e s s  r e m a i n e d  f o r  c o n s i d e r a t i o n .  T h e  

f irst  of t h e s e  uas t h e  c h o i c e  as  t o  t h e  a i n i s t r y  which ~ Q l d  

assame r e s p o n s i b i l i t y  f a r  t h e  a n i a l g a m a t e d  s e r v i c e s .  A t  l e a s t  

f o u r  d i f f e r e n t  m i n i s t r i e s  were i n v o l v e d  i n  t h e  d e l i v e r y  o f  

c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s ;  h o u e v e r ,  t h e  R i n i s t r y  of ~ o t ~ e c t i o n a l  

S e r v i c e s  and t h e  B i n i s t r y  of Community and s o c i a l  S e r v i c e s  were 

c l e a r l y  t h e  a o s t  i ~ p o r t a n t  i n  terms of r e s o n r c e s  a n d  t h e  n u e b e r  

of p r o g r a @ s  a d m i n i s t e r e d .  I n  d e c i d i n g  b e t u e e n  the two, it was 

clear t h a t  aany  o f  t h e  s e r v i c e s  d i d  n o t  i n v o l v e  t h e  c r i m i n a l  

j u s t i c e  s y s t e m .  Is a r e s u l t ,  t h e  B i n i s t r y  o f  c o a a u n i t y  a n d  

S o c i a l  S e r v i c e s  w a s  i d e n t i f i e d  a s  t h e  &s& a l t e r n a t i v e .  

T h e  s e c o n d  set of o p t i o n s  i n v a f v e d  t h e  " c e n t r a l i z a t i o n  

v e r s u s  r e g i o n a l i z a t i o n w  d i l e m m a  w h i c h  h a d  a l so  b e e n  a n  issue i n  

B r i t i s h  Cofuiribia.  Pn t h i s  case, b o t h  o f  t h e  a l t e r n a t i v e s  

a p p e a r e Q  c o m p a t i b l e  w i t h  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  o f  t h e  syste~e 

However ,  t h e  f a c t  t h a t  t h e  B i n i s t r y  of c o r r e c t i o n  ~ e r v i c e s  h a d  

p r e ~ i ~ ~ s l ~  imp le i r t en t ed  a l i a i t e d  r e g f o n a l i z s t i o n  of j u v e n i l e  

s e r v i c e s  p r o v i d e 8  some e x p e r i e n c e  upon  w h i c h  t a  base a d e c i s i o n .  

I n  a d d i t i o n ,  t h e  B i n i s t r y  of C o s a u n i t y  a n d  soc ia l  S e r v i c e s  hati 

a l s o  c o ~ a i s s i o n e d  a p l a n n i n g  s t u d y  i n t o  t h e  f e a s i b i l i t y  o f  



a d ~ i n i s t e r i n g  t h e  a m a l g a a a t e d  services t h r o u g h  f oca l  C h i l d r e n ' s  

S e r v i c e s  C o a a i t t e e s .  While t h e  c o m p l e t e  results o f  t h i s  s t u d y  

were n o t  a v a i l a b l e  u n t i l  a f t e r  t h e  i n t r a d u c t i o n  o f  t h e  G h i Z g  

Ee&fg&e 111enda- &&, t h e  c o m b i n a t i o n  of  i ts  i n i t i a l  f e s u f t s  -- 
w i t h  t h e  p r e v i o u s  e x p e r i e n c e  g a i n e d  b y  t h e  M i n i s t r y  Of 

C o r r e c t i o n a l  S e r v i c e s  c o n v i n c e d  t h e  B i n i s t r y  of C o a f m n i t y  a n d  

Soc ia l  S e r v i c e s  t o  i m p l e m e n t  a r e g i o n a l i z e d  @ode1 a s  the &gt 

a l t e r n a t i v e ,  

T h e  s i n g l e  ~ o s t  s t i k i n g  feature o f  t h e  & f o r m a t i o n  gqd 

g g g g g ~ & g g & ~ ~  m g g s &  d e v e l o p e d  dur ing  t h e  O n a t a i r o  p r o c e s s  is  

t h e  degree of care w h i c h  was t a k e n  t o  e n s a r e  t h a t  a t h o r o u g h  

i n f o r m a t i o n  s e a r c h  was carried o u t *  U t i l i z i n g  open l o o p  n e t u o r k s  

from t h e  o u t s e t ,  t h e  p o l i c y m a k e r s  d i s p l a y e d  a c o s m e n d a b l e  

c o m ~ i t a e n t  t o  a n a l y z i n g  the p r o b l e a  area f r o @  a l l  a n g l e s ,  w i t h  

s p e c i a l  a t t e n t i o n  b e i n g  p a i d  t o  t h e  p e r s p e c t i v e  of relatea 

s y s t e e s ,  I n  a d d i t i o n ,  t h e  i n f o r m a t i o n  g a i n e d  from e a c h  p h a s e  o f  

t h e  a n a l y s i s  was c o n t i n u a l l y  used t o  focus a n d  r e d e f i n e  t h e  

d i r e c t i o n  of  l a t e r  p h a s e s .  f n  fac t ,  t h e  c o ~ m i t r n e n t  t o  t h e  

a n a l y t i c  ideal was such t h a t  b o t h  t h e  g o a l s  and t h e  e x t e n t  of 

the s y s t e ~  i t s e l f  u n d e r u e n t  s e v e r a l  c h a n g e s  as a r e s n l t  o f a t h e  

c o n t i n u a l  s e a r c h  f o r  i n f o r m a t i o n .  T h i s  e a r l y  a n d  c o n t i n u e d  u s e  

of f e e d b a c k  s t a a d s  i n  s h a r p  c o n t r a s t  t o  t h e  B r i t i s h  e o l u a b f a  

p r o c e s s  where i t  was B e c i d e d  t o  p r e s s  ahead w i t h  t h e  c o n t a i n a e n t  

p r o g r a a  d e s p i t e  t h e  o b j e c t i o n s  o f  m n y  senior o f f i c i a l s  a n d  

o p p o s i t i o n  p o l i t i c i a n s e  



Alberta 

T h e  l a c k  o f  a n a l y s i s  w h i c h  c h a r a c t e r i z e d  the e n a c t m e n t  o f  

t h e  Alberta G&&g gglfaag &g@w?g$ &gg ~ a k e s  it  e x t r e a e l y  

d i f f i c u l t  t o  r e l a t e  the p o l i c y  p r o c e s s  t o  t h e  & o d e l e  T h e  

d e f i n i t i o n  o f  t h e  ~=$tkt~ g r e g  a p p e a r e d  t o  h a v e  r e s u l t e d  a l n o s t  

s o l e l y  f r o a  p r e s s u r e  b r o u g h t  t o  bear by t h e  A l b e r t a  f a m i l y  c o u r t  

j u d g e s .  P i t h  t h e  e x c e p t i o n  o f  s e v e r a l  l ega l  o p i n i o n s  w h i c h  n o t e a  

t h a t  c e r t a i n  a s p e c t s  of t h e  l e g i s l a t i o n  t h e n  i n  f o r c e  

c o n t r a v e n e d  t h e  Juee&.&p I lg&&riquents  kt, n o  e v i a e n e e  e x i s t s  t o  

s u g g e s t  t h a t  a n  i n v e s t i g a t i o n  was e v e r  c o n d u c t e d  i n t o  t h e  

v a l i d i t y  o f  t h e  judgesC c o t z i p l a i n t s .  S i m i l a r l y ,  the p o t e n t i a l  

r a a i f i c a t i o n s  of  t h e  d e s i r e d  c h a n g e s  were n e v e r  a n a l y z e d  i n  a n y  

d e t a i l .  F u r t h e r ,  w h i l e  t h e  B i n i s t r y  of Social  S e r v i c e s  aria 

C o s a u n i  t y  H e a l t h  is r e a d i l y  i d e n t i f i a b l e  as t h e  s ~ s t e a  a i r e c t l y  

i n v a l v e d  i n  t h e  p r o b l e m ,  t h e  p o l i c p ~ a k e r s  d i d  n o t  a t t e e p t  t o  

assess t h e  s y s t e m ' s  e x i s t i n g  r e s o u r c e s  or  t o  i d e n t i f y  a n y  

r e l a t e d  s y s t e a s  w h i c h  e i g h t  be  a f f e c t e d  by t h e  f a g i s l a t i o n e  

I d e n t i f y i n g  t h e  o t h e r  e l e s e n t s  o f  t h e  madel is e v e n  nore 

d i f f i c u l t ,  I n s o f a r  a s  8 ~ g & 3  gg&&&tJe~ are c o n c e r n e d ,  sose 

a s p e c t s  o f  t h e  l e g i s l a t i o n  w o u l d  a p p e a r  t o  reflect a n  i n c r e a s e d  

e i s p h a s i s  on t h e  l e g a l  r i g h t s  of j u v e n i l e s =  Houever, the 

i n v a l v e e e n t  of t h e  f a e i P y  c o u ~ t  j u d g e s  i n  p r e c i p i t a t i n g  t h e  

a a e n d e e n t s ,  c o m b f n e d  w i t h  t h e  f a c t  t h a t  t h e  a v e n u e s  f o r  

i n c a r c e r a t i n g  j n v e n i l e s  were a c t u a l l y  i n c r e a s e d  by t h e  

l e g i s l a t i o n ,  wou ld  s u g g e s t  t h a t  t h e  Bore i a ~ e d i a t e  gem& o f  t h e  



p o l i c y m a k e r s  was t o  c l a r i f y  a n d  solidify t h o  s y s t e ~ ~ s  l e g a l  

p o s i t i o n  v& p ~ i g  t h e  i n c a r c e r a t i o n  of j u v e n i l e  o f f e n d e r s .  

While i t  w o u l d  a p p e a r  t h a t  i n c r e a s i n g  t h e  a v e n u e s  f o r  

i n c a r c e r a t i o n  c o u l d  p o t e n t i a l l y  c o n f l i c t  w i t h  a n  i n c r e a s e d  

e ~ p h a s i s  on c i v i l  r i g h t s ,  t h e r e  is  no  e v i d e n c e  to s u g g e s t  t h a t  

the p o l i c y a a k e r s  e v e r  c o n s i d e r e d  t h i s  a s p e c t  of t h e  l e g i s l a t i o n .  

L i t t l e  e v i d e n c e  can b e  f o u n d  t o  s u g g e s t  t h a t  t h e  

p o l i c y m a k e r s  c o n s i d e r e d  a n y  g&ggyqatnqzg o t h e r  t h a n  t h e  a p p r o a c h  

e m b o d i e d  i n  t h e  s a e n d m e n t s .  I n  f a i r n e s s  t o  t h e  o f f i c i a l s  

i n v o l v e d ,  p a r t  o f  t h e  reason for t h i s  may b e  a t t r i b u t e d  t o  t h e  

f a c t  t h a t  the A l b e r t a  c h a a g e s  were much less radical  t h a n  t h o s e  

i m p o s e d  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  O n t a r i o .  N e v e r t h e l e s s ,  t h e  

c o n c e r n  t h a t  was r a i s e d  r e g a r d i n g  t h e  r e t e n t i o n  of p r o v i s i o n  f o r  

n o n - j u d i c i a l  i n c a r c e r a t i o n ,  i.e. b y  t h e  Director of  C h i l d  

Welfare, i n d i c a t e s  t h a t  a t  l e a s t  o n e  o b v i o u s  a l t e r n a t i v e  

e x i s t e d .  The  f a c t  t h a t  t h e  c o m p l e t e  e l i a i n a t i o n  of n o n - j u d i c i a l  

i n c a r c e r a t i o n  does n o t  a p p e a P  t o  h a v e  b e e n  considered serves a s  

a f u r t h e r  e x a m p l e  of t h e  l a c k  of a n a l y s i s  w h i c h  c h a r a c t e r i z e d  

t h e  e n t i r e  p o l i c y  p r o c e s s .  F i n a l l y ,  the q u i c k  r e f e c t i o n  o f  so 

o b v i o u s  a n  a l t e r n a t i v e  when I t  was r a i s e d  i n  t h e  l e g i s l a t u r e  

a l s o  p o i n t s  o u t  t h e  t o t a l  u n w i l l i n g n e s s  of t h e  p o l i c y m a k e r s  t o  

b e  i n f l u e n c e d  by fee4k3izik f r o w  any s o u r c e .  



From t h e  a a p p i n g  p r o c e s s  c o n d u c t e d  i n  t h e  p r e v i o u s  s e c t i o n ,  

i t  woulil a p p e a r  t h a t  t h e  model  o u t l i n e d  i n  C h a p t e r  IB is 

c o n c e p t a a l l y  a d e q u a t e  t o  t h e  d e g r e e  t h a t  t h e  v a r i o u s  e l e m e n t s  

c a n  be o p e r a t i o n a l i z e d  i n  terms o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  n n d e r  

d i s c u s s i o n .  T h e  f i n a l  q u e s t i o n  r e e a i n i n g  t o  be a d d r e s s e d  w i t h  

r e g a r d  t o  t h e  m o d e l  is t h e  d e g r e e  t o  v h i c h  t h e  i n d i v i d u a l  

p r o c e s s e s  c o r r e s p o n d  t o  t h e  f o u r  e l e a e n t s  w h i c h  sere i d e n t i f i e d  

as b e i n g  c rac fa l  t o  t h e  n a t f o n  of a t e c y b e r n e t i c E e  model of 

p o l i c y e a k f n g .  I n  t h i s  r e g a r d ,  a c l e a r c u t  h i e r a r c h y  c a n  b e  

i d e n t i f i e d ,  i n  w h i c h  t h e  p r o c e s s e s  r e s a i n  t r a n s i t i v e ,  i-e. 

m a i n t a i n  t h e  saee r e l a t i v e  p o s i t i o n ,  xjs p p& a l l  f o u r  

e l e m e n  ts . 
T h i s  h i e r a r c h y  is p a r t i c u l a r l y  e v i d e n t  i n  t h e  e e p h a s i s  

placed o n  a n a l p z i n g  the e x t e n t  of t h e  s y s t e m .  F o r  e x a a p f e ,  

b e c a u s e  t h o  A l b e r t a  s y s t e m  a p p e a r e d  well d e f i n e d  f roa  t h e  

o u t s e t ,  no f o r n a l  a t t e ~ p t  was made t o  assess its e x t e n t  o r  t o  

d e t e r t n i n e  i f  c h a n g e s  m i g h t  be  a p p r o p r i a t e .  I n  c o n t r a s t ,  t h e  

B r i t i s h  C o l u ~ b i a  s i t u a t i o n  was i n i t i a l l y  c h a r a c t e r i z e &  by a 

d e g r e e  of a b i g u i t y  r e g a r d i n g  t h e  e x t e n t  of t h e  s y s t e ~  w h i c h  h a d  

t o  be r e s o l v e d  t h r o u g h  n e g o t f a t i o n s  b e t w e e n  the M i n i s t r i e s  o f  

Buaan  R e s o u r c e s  a n d  t h e  A t t o r n e y  G e n e r a l .  However ,  t h ' e  d e p t h  a• ’  

t h e  a n a l y s i s  was d i c t a t e d  b y  p r a c t i c a l  a n d  p o l i t i c a l  

c o n s i d e r a t i o n s  a n d ,  i n  a n y  e v e n t ,  was c o n f i n e d  t o  t h e  i n i t i a l  

s t a g e s  of t h e  p r o c e s s .  



T h e  a n a l y s i s  c o n d a c t e d  i n  o n t a r i o  was e a s i l y  t h e  most 

t h o r o u g h  o f  t h e  t h r e e  p r o v i n c e s *  R o t  only d i d  t h e  p o l i e p a k e r s  

e x a e i n e  a l l  a s p e c t s  o f  t h e  p r o b l e m  i n  o r d e r  t o  define t h e  e x t e n t  

of t h e  s y s t e m ,  b u t  t h i s  a n a l y s i s  c o n t i n n e d  t h r o u g h o u t  a l l  stages 

o f  t h e  p r o c e s s .  T h e  f a c t  t h a t  t h i s  c o n t i n u a l  a n a l y s i s  r e s u l t e d  

i n  changes t o  t h e  b o u n d a r i e s  o f  t h e  s g s t e ~  d u r i n g  t h e  later 

s t a g e s  o f  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  f u r t h e r  e x e a t p l i f i e s  t h e  C i f f e r e n c e s  

b e t w e e n  t h e  O n t a r i o  p r o c e s s  a n d  t h o s e  w h i c h  o c c u r r e d  i n  t h e  

o t h e r  p r o v i n c e s .  

B similar  p r o g r e s s i o n  is e v i d e n t  r e g a r d i n g  t h e  u s e  o f  

i n t e r f a c e s .  O n c e  a g a i n ,  A l b e r t a  r e ~ a i n s  a t  t h e  bottom of t h e  

s c a l e ,  u i t h  n o  a t t e a p t  being e a d e  t o  c o n s u l t  related spsteas 

d e s p i t e  t h e  fact  t h a t  ~ u c b  of t h e  i m p e t u s  b e h i n d  the c h a n g e s  

o r i g i n a t e d  a u t s i a e  t h e  s y s t e r  i n  t h e  form o f  p r e s s u r e  f r o m  t h e  

A l b e r t a  P a ~ i l y  C o u r t  j u d g e s .  w h i l e  t h e  B r i t i s h  C o l u s b i a  

p o 3 i c y m a k e r s  d f d  c o n s u l t  w i t h  t h e  F e d e r a l  B i n i s t r y  of J u s t i c e  

r e g a r d i n g  c e r t a i n  a s p e c t s  of the p r o p o s e d  l e g i s l a t i o n ,  t h e  

f a u l t y  n a t n r e  of t h e  i n f o r a a t i o n  gained d u r i n g  t h e s e  

c o n s u l t a t i o n s  l e a v e s  soae d o u b t  a s  t o  t h e  e f f i c i e n c y  w i t h  w h i c h  

t h e  i n t e r f a c e s  were i d e n t i f i e d  a n d  u t i l i f i z e d .  I n  a n y  case; 

t h e r e  is l i t t l e  e v i a e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  p o l i c y a a k e r s  c o n s u l t e d  

u i t h  o t h e r  s y s t e a s  a t  the p r o v i n c i a l  l e v e l  a f te r  t h e  H i n i s t r y  of 

H u m n  R e s o u r c e s  w i t h d r e u  f r o g  t h e  i s s u e *  

I n  c o n t r a s t  ta b o t h  o f  t h e s e  s i t u a t i o n s ,  t h e  Q n t a r i o  

p r o c e s s  was c h a r a c t e r i z e d  b y  e x t e n s i v e  c o n s u l t a t i o n s  u h i c h  

a c t u a l l y  r e s u l t e d  i n  two s e p a r a t e  c h a n g e s  t o  t h e  s y s t e a  itself. 



F u r t h e r ,  t h e  f a c t  t h a t  a g r o u p  o f  r e l a ted  s t a t u t e s ,  many of 

u h i c h  were a d m i n i s t e r e d  by o t h e r  s y s t e m s ,  uefe a m e n d e d  

c o n c u r r e n t  w i t h  t h e  l e g i s l a t i o n  u n d e ~  d i s c u s s i o n  i n d i c a t e s  t h a t  

t h e  i n t e r f a c e s  Mere u t i l i z e d  t h r o a g h o a t  t h e  e n t i r e  p r o c e s s .  

R a n k i n g  t h e  i n d i v i d u a l  p r o c e s s e s  i n  t e rw  o f  t h e i r  

i n f o r ~ a t i o n  a n d  c o m a i a n i c a t i o n s  n e t w o r k s  u n d e r s c o r e s  t h e  

d i f f i c u l t i e s  i n h e r e n t  i n  a t t e m p t i n g  t o  i so la t e  s a n y  of t h e  

e l e n e n t s  f o r  a n a l y t i c a l  p u r p o s e s .  F o r  e x a m p l e ,  even t h e  s o s t  

c u r s o r y  e x a s i n a t i o n  o f  t h e  t h r e e  p r o c e s s e s  u n d e r  d i s c u s s f o n  

q u i c k l y  r e v e a l s  t h e  d e g r e e  t o  w h i c h  t h e  a n a l y s i s  of t h e  s y s t e m  

is a f f e c t e d  by t h e  e s p h a s i s  p l a c e d  on  i n f o r s a t i o n  a n d  

c a s ~ u n i c a t i o n  n e t w o r k s  a n d  v i c e  g~zsa. T h u s ,  i t  is h a r d l y  

s u r p r i s i n g  t h a t  t h e  scale i d e n t i f i e d  r e g a r d i n g  t h e  p r e v i o u s  two 

e l e m n t s  also h o l d s  t r u e  f o r  i n f o r m t i o n  a n d  c o m ~ u n i c a t i o n s  

n e t w o r k s .  

A s  an  i l l u s t r a t i o n ,  t h e  s e a r c h  f o r  i n f o r m a t i o n  c o n d u c t e d  i n  

A l b e r t a  was o o n - e x i s t e n t  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  t h e  p o l i c y m a k e r s  d i d  

n o t  e v e n  a t t e a p t  t e  o b t a i n  a c c u r a t e  d a t a  o n  t h e  c u r f e n t  s t a t e  of 

t h e  s y s t e m ,  s u c h  less a t t e m p t  t o  i n v e s t i g a t e  t h e  p r o j e c t e d  

effects of t h e i r  p l a n s  i n  a n y  way. T h i s  c a n  Lie a t t r i b u t e d , ,  a t  

feast i n  p a r t ,  t o  t h e  l a c k  of c o n c e r n  u h i c h  was e x h i b i t e d  

r e g a r d i n g  t h e  e x t e n t  of s y s t e m  i t s e l f  a n d  t h e  p o s s i b l e  e f f e c t  o f  

t h e  a s e n d m n t s  o n  r e l a t e d  s p s t e a s *  W h i l e  t h e  B r i t f s h ' C o l t r s b i a  

p o l f c y n a k e r s  d i d  c o n d u c t  a l i m i t e d  i n f o r m a t i o n  s e a r c h ,  i t  d i d  

n o t  e x t e n d  b e y o n d  t h e  i n i t i a l  s t a g e s  o f  t h e  p r o c e s s  a n d  was 

a b a n d o n e d  o n c e  t h e  b a s i c  p o l i c y  d i r e c t i o n  h a d  b e e n  d e c i d e d  



upon.? T h u s ,  i t  was o n l y  i n  O n t a r i o  t h a t  a n y  s e ~ b l a n c e  of a n  

p r o c e s s  a r o s e  o u t  o f  a n  i n v e s t i g a t i o n  i n t o  a r e l a t i v e l y  

l o w - l e v e l  f i n  p a l i c y  terms) p r o b l e s t  and  c o n t i n u e d  t o  e x p a n d  a n d  

e v o l v e  a s  i n c r e a s e d  a a o u n t s  o f  i n f o r m a t i o n  becaBe a v a i l a b l e *  Not 

t o  c h a n g e s  i n  t h e  s y s t e e ,  b u t  t h e  s e a r c h  was a l s o  i n s t r w e n t a l  

i n  p r e c i p i t a t i n g  s u c h  c h a n g e s .  

It h a s  been e a p h a s i z e d  r e g e a t e d l p  i n  t h i s  t h e s i s  t h a t  

i n f o r m t i o n  is o n l y  as v a l u a b l e  as t h e  m a n n e r  i n  w h i c h  it i s  

u s e d .  T h u s ,  t h i s  s e c t i o n  w i l l  c o n c l u d e  by d i s c u s s i n g  t h e  i s s u e  

of feedback. I n  the case of A l b e r t a ,  t h e  almost c o s p l e t e  a b s e n c e  

o f  i n f o r @ a t i o n  and c o ~ r u n i c a t i o n  n e t w o r k s  c l e a r l y  r e l e g a t e d  t h e  

U s e  o f  f e e d b a c k  t o  a s i a i l a r  s tate of o b l i v i o n .  T o  a lesser 

e x t e n t ,  t h i s  c a n  a l s o  be  s a i d  a b o u t  B r i t f s h  c o l u m b i a e  g h i l e  

f e e d b a c k  p l a y e d  a l i m i t e d  role i n s o f a r  as t h e  n e g o t i a t i o n s  w i t h  

t h e  Feaeral B i n i s t r y  of Justice u s r e  c o n c e r n e d ,  t h e  

p o l i c y e a k e r s @  g e n e r a l  u n w i l l i n g n e s s  t o  accept i n p u t  f roa  o t h e r  

s o u r c e s  is e v i d e n c e d  by t h e  g o a e r n m e n t * ~  r e f u s a l  t o  s e n d  t h e  

p r o p o s e d  l e g i s l a t i o n  t o  a s t a n d i n g  c o s n f t t e e  f o r  a d e t a i l e d  

e x a m i n a t i o n .  

Once  a g a i n ,  t h e  O n t a r i o  p r o c e s s  d i s p l a y e d  a m a r k e d  c o n t r a s t  

t o  t h o s e  of t h e  o t h e r  p r o w i n c e s .  l o t  o n l y  was feedbadk used to 

s h a p e  t h e  c o u r s e  of  f u t u r e  i n v e s t i g a t i o n s ,  b u t  i t  a l s o  

p r e c i p i t a t e d  n u m e r o n s  c h a n g e s  t o  s u c h  c r u c i a l  e l e m e n t s  as t h e  

W a l s  a n d  t h e  s y s t e s  i tself .  I t  is this p a r t i c u l a r  



c h a r a c t e r i s t i c  wh ich  l e a d s  t o  t h e  c o n c l u s i o n  t h a t  t h e  O n t a r i o  

p r o c e s s  u t i l i z e d  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  t o  a g r e a t e r  d e g r e e  t h a n  

t h e  o t h e r  p r o v i n c e s ,  B r i t i s h  C o l u a b i a  m e r g e s  as a  somewhat  

d i s t a n t  s e c o n d ;  a n d  A l b e r t a  e x h i b i t e d  n o  e v i d e n c e  o f  c y b e r n e t i c  

p r i n c i p l e s  f n  a n y  form. 

T h e  p r e v i o u s  s e c t i o e  e s t a b l f s h e d  a scale w h i c h  ranked 

O n t a r i o  f i r s t ,  B r i t i s h  C o l u e b i a  s e c o n d ,  a n d  A l b e r t a  l a s t  i n  

terms o f  t h e i r  use of  c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  i n  t h e  f o r a n l a t i o n  

o f  j a o e n i l e  c o n t a i n m e n t  p o l i c y .  I n  o r d e r  t o  c a s p l e t e  t h e  

a s s e s s e e n t  of t h e  hypothesis p o s t u l a t e d  i n  t h e  i n t r o d u c t i o n ,  i t  

is now n e c e s s a r y  t o  rank these same p r o v i n c e s  i n  terms o f  t h e  

d e g r e e  o f  r a t i o n a l i t y  i n h e r e n t  i n  t h e i r  p o l i c y  p r o c e s s e s .  T h i s  

w i l l  h e  a c c o m p l i s h e d  by  m e a n s  of  a t w o - s t a g e  a n a l y t i c a l  p r o c e s s .  

F i r s t ,  t h e  p r o c e s s e s  w i l l  be e x a m i n e d  t a  d e t e r m i n e  i f  the 

u l t i m a t e  s o l u t i o n  w a s  u i t h i n  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  o f  t h e  

s y s t e m  i n  q u e s t i o n .  Any p r o c e s s e s  i n  w h i c h  t h e  u l t i m a t e  s o l u t i o n  

a p p e a r s  t o  c o n t r a v e n e  t h e  s y s t a ~ ~ s  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  w i l l  b e  

e x c 3 u d e d  from f u r t h e r  c o n s i d e r a t i o n .  The r e a a i n i n g  p r o c e s s e s  

w i l l  b e  a n a l y z e d  t o  d e t e r m i n e  t h e  B a n n e r  i n  w h i c h  t h e  f o l l o w i n g  

c o n s i d e r a t i o n s  were d e a l t  w i t h  by  t h e  p o l i c y ~ a k e r s :  ' 

1. T h e  f u n c t i o n a l l y  i d e a l  s o l u t i o n  t o  t k e  p r o b l e s ;  

2 .  T h e  a v a i l a b f e  r e s o u r c e s  o f  t h e  s y s t e ~ ;  

3 .  T h e  r e f  e v a n  t p o l i t i c a l  c o n s i d e r a t i o n s ;  a n d  



4, THe r e l a t i v e  i u t p o r t a n c e  o f  t h e  p r o b l e m  g 2 s  t h e  o t h e r  
p r o b l e m s  f a c e d  by t h e  system c o n c e r n e d .  

T h e  O n t a r i o  and B r i t i s h  C o l u a t b i a  p r o c e s s e s  p r e s e n t  a 

r e l a t i v e l y  s t r a i g h t f o r w a r d  a n a l y s i s  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  i s s u e  of 

o v e r a l l  p r i o r i t i e s .  U h i l e ,  as was n o t e d  p r e v i o u s l y ,  t h e  s g s t e s  

p r i o r i t i e s  i n  B r i t i s h  C o l u a b i a  u e r e  l a r g e l y  d i c t a t e d  b y  t h e  

p r o v i n c i a l  c a b i n e t ,  t h e  e s t a b l i s h m e n t  of  s e c u r e  j u r e n i l e  

f a c i l i t i e s  was i n  a c c a r d a n c e  w i t h  t h e  c o m a i t s e n t  t o  t h e  

~ a i n t e n a n c e  of o r d e r  a n d  t h e  p r o t e c t i o n  of t h e  p u b l i c ,  T h i s  

r e a a i n e a  t r u e  e v e n  a f t e r  t h e  s e n i o r  o f f i c i a l s  b r o u g h t  a b o u t  

c h a n g e s  w h i c h  s t i p u l a t e d  t h a t  i n c a r c e r a t i o n  was o n l y  t o  be 

e a p l o p e d  as a l a s t  resort, U h i l e  t h e  O n t a r i o  s i t u a t i o n  was 

c o a g l i c a t e b  by  t h e  f a c t  t h a t  t h e  s ~ s t e a  itself u n d e r u e n t  s e v e r a l  

c h a n g e s ,  t h e  o v e r a l l  p r i o r i t i e s  r e m a i n e d  c o n s t a n t  d e s p i t e  t h e  

c h a n g e s  i n  t h e  s y s t e m .  I n  a n y  e v e n t ,  t h e  O n t a r i o  p r i o r i t i e s  uere 

c o u c h e d  i n  s u c h  b r o a d  terms t h a t  a n y  a t t e m p t  t o  i a p r o v e  t h e  

d e l i v e r y  of c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s  would  a l eos t  s u r e l y  be i n  

a c c o r d a n c e  w i t h  t h e a  . 
The case of Alberta, h o w e v e r ,  p r e s e n t s  a n  e n t i r e l y  

d i f f e r e n t  s c e n s r f o .  On o n e  h a n d ,  a a n y  af t h e  p r o v i s i o n s  oi5 t h e  

A l b e r t a  C h i M  gelfagg &ggndggni i n c r e a s e d  the p r o c e d u r a l  

s a f e g u a r a s  a c c o r d e d  t o  j u v e n i l e s .  I n  a d a i t i o n ,  t h e  o v e r a l l  t o n e  

o f  the l e g i s l a t i a n  a p p e a r s  t o  r e f l e c t  a n  i n c r e a s e d  e d p h a s i s  on 

t h e  i n a i v i d u a l  r i g h t s .  U n f o r t u n a t e l y ,  h o w e v e r ,  Rang o t h e r  

p r o r i s i o n s  c o n t r a d i c t  t h i s  p h i l o s o p h i c a l  s t a n c e  a n d ,  i n  f a c t ,  

t h e  a m e n d a e n t s  a c t u a l l y  i n c r e a s e 6  t h e  a v e n u e s  fo r  i n c a r c e r a t i n g  



j u v e n i l e s ,  Thus, t h e  net ePfect  of t h e  a m e n d a e n t s  appeared t o  

c o n f l i c t  w i t h  t h e  s p s t e i s s s  o v e r a l l  p r i o r i t i e s .  w h i l e  it a u s t  b e  

c o n c e d e d  t h a t  t h e  p a u c i t y  of a v a i l a b l e  i n f o r m t i o n  r e g a r d i n g  the 

a c t u a l  p o l i c r  p r o c e s s  s a k e s  t h i s  c o n c l u s i o n  s o a e u h a t  t e n u o u s ,  

i l b e x t a  w i l l  be d r o p p e d  f r o @  f u r t h e r  c o n s i d e r a t i o n e  

Y i t h  r e f e r e n c e  t o  t h e  a d a i t i o n a l  c r i te r ia  l i s t e d  a b o v e ,  

B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  O n t a r i o  w i l l  e a c h  be d i s c u s s e d  s e p a r a t e l y  

i n  teras  of a l l  f o u r  e l e e e n t s  before e a k i n g  a n y  a t t e n t p t  t o  

i a e a t i f y  t h e  more r a t i o n a l  of the two p r o c e s s e s *  I n  t h e  case of 

B r i t i s h  C o l u e b i a ,  t h e  q u e s t i o n  of a f u n c t i o n a l l y  i d e a l  s o l u t i o n  

a p p e a r s  t o  h a v e  b e e n  a l n o s t  c o e p l e t e l y  d i s r e g a r d e d  d u r i n g  t h e  

e a a c t e e n t  of t b e  C o r r e e t & p g g  &ee&ent T h i s  is e v i d e n c e d  by  

the s y s t e a r s s  r e l u c t a n c e  t o  i n v e s t i g a t e  s u c h  factors  a s  t h e  

effect of i n c a r c e r a t i o n  o n  j u v e n i l e s ,  t h e  p o s s i b i l i t y  of 

a l t e r n a t e  s o l u t f o n s  t o  t h e  p r o b l e ~ ,  t h e  b e s t  u a y  t o  i n t e g r a t e  

t h e  j u v e n i l e  c o n t a i n a e n t  p r o g r a a  i n t o  t h e  rest of t h e  

c o r r e c t i o n s  systea a n d  t h e  b e s t  l e g i s l a t i v e  v e h i c l e  for 

i s p l e a e a t i n g  t h e  g r o g r a a .  D h i l e  some c o n s i d e r a t i o n  was g i v e n  t o  

t h e  p o s s i b i l i t y  of a j u r i s d i c t i o n a l  c o n f l i c t  w i t h  t h e  feaeral  

g o v e r n a e n t ,  t h e  e n s u i n g  n e g o t i a t i o n s  f a i l e d  t o  r e a c h  any b i n d i n g  

a g t e e m e n t s .  

Thus, f t  w o u l d  a p p e a r  t h a t  e c o n o m i c  a n 8  p o l i t i c a l  

c o n s i d e r a t f u n s  were allowed t o  d o s i n a t e  a l l  a s p e c t s  of t h e  

B r i t i s h  C o l n a b i a  p o l i c y  p t o c e s s . @  C e r t a i n l y ,  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  

e x i s t i n g  r e s o u r c e s ,  i.e. t h e  f a c t  t h a t  p h y s i c a l  f a c i l i t i e s  

a l r e a d y  e x i s t e d  i n  l a r g e  u r b a n  c e n t r e s ,  e a s i l y  o u t w e i g h e d  s u c h  



f u n c t i o n a l  c o n s i d e r a t i o n s  as t h e  p o t e n t i a l  ~ e g a t i v e  effect t h a t  

a c e n t r a l i z e d  a o d e l  m i g h t  e x e r t  o n  c e r t a i n  classes o f  j u v e n i l e s .  

f u r t h e r ,  the o n l y  t i a e  t h a t  f u n c t i o n a l  c o n s i d e r a t i o n s  a p p e a r e d  

t o  p l a y  a s i g n i f i c a n t  r o l e ,  i .e .  i n  t h e  a d o p t i o n  of a 

n o n - t r e a t a e n t  p r o g r a s  u n d e r  s t r i c t  b u r e a u c r a t i c  c o n t r o l ,  t h e  

r ea l  a o t i v a t i n g  f a c t o r  b e h i n d  the d e c i s i o n  a p p e a r e d  t o  b e  a 

p o l i t i c a l  g a m b i t  a i s t e d  a t  a p p e a s i n g  a h o s t i l e  b u r e a u c r a c y .  T h u s ,  

t h e  e n a c t m e n t  of t h e  g g g ~ e c a g ~ g  &=ndment  &k c a n  be 

c h a r a c t e r i z e d  a s  a p o l i t i c a l  i n i t i a t i v e  i n  u h i c h  f e u  f a c t o r s  

o t h e r  t h a n  e c o n o a i c  c o n s i d e r a t i o n s  were a l l o w e &  t o  i n t r u d e .  

I n  c o n t r a s t  t o  t h e  p o l i t i c a l  w m e u w e r i n g  w h i c h  

c h a r a c t e r i z e d  t h e  d e v e l o p s e n t  o f  t h e  E r i t i s h  Colur i ib ia  

c o n t a i e a e n t  p r o g r a a ,  f u n c t i o n a l  c o n s i d e r a t i o n s  were i n v o f v e d  i n  

t h e  O n t a r i o  p r o c e s s  fro& t h e  o u t s e t .  I n  f a c t r  t h e  p r o c e s s  was 

a c t u a l l y  i n s t i g a t e d  by a n  a t t e s p t  t o  i d e n t i f y  ways  i n  u h i c h  t h e  

f o l l o u - u p  s e r v i c e s  t o  j u v e n i l e s  c o u l d  b e  i o p ~ o v e d .  while t h k s  

p a r t i c u l a r  p r o b l e m  w a s  q u i c k l y  e x p a n d e d  t o  e n c o a p a s s  a such 

b r o a d e r  r a n g e  of i s s u e s ,  t h e  i n i t i a l  e a p h a s i s  o n  f u n c t i o n a l  

c o n s i d e r a t i o n s  was r e t a i n e d  t h r o u g h o u t  t h e  e n s u i n g  c o u r s e  of 

e v e n t s .  FOE e x a u t p l e ,  not o n l y  was d e t a i l e d  research conductea  

i n i t i a l l y  i n t o  a l l  a s p e c t s  of t h e  p r o g r a m ,  b u t  t h i s  c o m m i t m e n t  

t o  a n a l y s i s  was saintained despite several changes i n  t h e  

b o u n d a r i e s  of the s y s t e a .  F u r t h e r  e v i d e n c e  o f  t h e  i a p b r t a n c e  

accordeQ t o  f u n c t i o n a l  issues i s  f o u n d  i n  t h e  u i l l i n q n e s s  o f  t h e  

p o l i c y a a k e r s  t o  r e s p o n d  t o  t h e  c o n c e r n  r a i s e d  i n  the l e g i s l a t u r e  

r e g a r d i n g  t h e  a b i l i t y  of t h e  @ i n i s t r y  o f  C o a a u n i t y  a n d  Social 



S e r o i c s s  t o  u n d e r t a k e  r e s p o n s f b i f i t y  f o r  t h e  a d ~ i n i s t r a t i o n  o f  

c o r r e c t i o n a l  p r o q r a a s .  

T h e  q u e s t i o n  of r e s o u r c e s  was i n t e g r a t e d  i n t o  the 

f u n c t i o n a l  c o n s i d e r a t i o n s  a l m o s t  from t h e  o u t s e t .  A t  a v e r y  

early stage of the p ~ o c e s s ,  t h e  H i n i s t r y  of C o r r e c t i o n s  began t a  

e x p e r i a e n t  w i t h  a w a l g a ~ a t i n g  c e r t a i n  of t h e  c h f 1 8 r e n r s  services 

* u n d e r  its j n r i s l t i c t i o n  u i t h  a v f e u  t o  a s s e s s i n g  b o t h  t h e  

f u n c t i o n a l  a n d  f i n a n c i a l  f ~ p l i c a t i o n s  of s u c h  a n  a p p r o a c h .  

F u r t h e r ,  as t h e  a n a l y s i s  b e g a n  t o  d e v e l o p  more f u l l y ,  t h e  i s s u e  

of b u d g e t  c o n s t r a i n t s  a p p e a r e d  as a n  a l s o s t  n n i v e r s a l  f a c to r  i n  

t h e  v a r i o u s  s t u d i e s  w h i c h  were c a r r i e d  o u t .  Fro@ t h e  e v i d e n c e  

u h i c h  is  a v a i l a b l e ,  i t  a p p e a r s  t h a t  the f u n c t i o n a l  i d e a l  a l s o  

r e p r e s e n t e d  t h e  best c h o i c e  f r o r  a f i n a n c i a l  p e r s p e c t i v e ,  i.e. 

t h e  a m a l g a m a t i o n  o f  c h i l d r e n S s  s e r v i c e s  i n c r e a s e d  the 

e f f e c t i v e n e s s  o f  t h e  s e r v f c e s  w h i l e  a l s o  s a w i n g  money* n h i l e  

t h i s  f a c t o r  m a k e s  i t  nose d i f f i c u l t  t o  assess w h a t  w a u l &  have 

o c c u r r e d  i f  such h a d  n o t  been t h e  case, i t  c a n  be  u n e g u i v o c a b l y  

a s s e r t e d  t h a t  f i n a n c i a l  c o n s i d e r a t i o n s  never a v e r r u l e d  

f u n c t i o n a l  c o n c e r n s  t o  t h e  e x t e n t  t h a t  was so b l a t a n t l y  o b v i o u s  

i n  British C o l u ~ b i a .  

W i t h  r e s p e c t  t o  the r e a a i n i n g  cri teria,  t h e  r e o r g a n i z a t i o n  

of c h i l d r e n ' s  s e r v i c e s  aoes n o t  a p p e a r  t o  h a v e  been c o n s i d e r e d  a 

p o l i t i c a l l y  s e n s f t i w e  i s s u e  a t  any  p o i n t  d u r i n g  t h e  p e r i o d  u n d e r  

d i s c u s s i o n .  As a r e s u l t ,  i t  is d i f f i c u l t  t o  a s c e r t a i n  t h e  effect 

t h a t  t h e  e x i s t e n c e  a•’ p o l i t i c a l  c o n f l i c t  m i g h t  h a v e  exerted o n  

t h e  p o l i c y  p r o c e s s .  S i s i l a r l y ,  l i t t l e  a t t e n t i o n  appears t o  h a v e  



b e e n  p a i d  t o  t h e  p o s s i b i l i t y  sf c o n f l i c t  w i t h  o t h e r  p r o b l e m s  

f a c i n g  t h e  s y s t e w .  W h i l e  t h i s  o ~ i s s i o n  may s i m p l y  i n d i c a t e  t h a t  

n o  p o t e n t i a l  c o n f l i c t  e x i s t e d ,  i t s  a b s e n c e  makes i t  d i f f i c u l t  t o  

B e t e r s i n e  how t h e  p o l i c y m a k e r s  wou ld  have reacted t o  s u c h  a 

c o n • ’  l i c t .  

f n  suBmary ,  i t  i s  p o s s i b l e  t o  i d e n t i f y  the O n t a r i o  p r o c e s s  

a s  b e i n g  wmore r a t i o n a l w  t h a n  t h a t  u h i c h  o c c u r r e d  i n  B r i t i s h  

C o l u m b i a .  T h i s  d e c i s i o n ,  when c o m b i n e d  w i t h  t h e  c y b e r n e t i c  

r a n k i n g  c o n d u c t e d  i n  t h e  p r e v i o u s  s e c t i o n ,  wou ld  a p p e a r  t o  

i n d i c a t e  t h a t  t h e  u s e  of c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  was p o s i t i v e l y  

correlateii w i t h  r a t i o n a l i t y  i n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  e x a ~ i n e d  i n  

t h i s  t h e s i s .  H o u e v e r ,  b e f o r e  a n y  a t t e a p t  c a n  be  aaae t o  a p p l y  

t h i s  c o n c l o s i o n  t o  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  i n  g e n e r a l ,  i t  fs 

n e c e s s a r y  t o  a r t i c u l a t e  s e v e r a l  c a v e a t s  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  

a n a l y s i s  e a t r i e d  o u t  i n  t h i s  t h e s i s .  

F i r s t ,  b e c a u s e  t h i s  a n a l y s i s  h a s  b e e n  a r e t r o s p e c t i v e  one ,  

t h e  a m o u n t  of i n f o r s a t i o n  a v a i l a b l e  regarding t h e  i n d i v i d u a l  

p r o c e s s e s  h a s  b e e n  l i m i t e d  i n  @ a n y  r e s p e c t s .  As a r e s u l t ,  i t  u a s  

f r e q u e n t l y  necessary t o  pass j u d g e m e n t  b y  d e f a a f t ,  i.e, draw 

i n f e r e n c e s  f r o a  t h e  a b s e n c e  of c e r t a i n  f a c t o r s ,  F u r t h e r ,  b o t h  

t h e  p o l i t i c a l  e l f a a t e  of t h e  p r o v i n c e s  a n d  t h e  p r o b l e a s  

t h e a s e l v e s  were s u f f i c i e n t f y  d i f f e r e n t  t o  weaken  t h e  v a l i d i t y  of 

a n y  i n f e r e n c e s  d r a u n  from d i f f e r e n c e s  i n  t h e  i n a i v i d u a f  

p r o c e s s e s .  F i n a l l y ,  t h e  s c o p e  of a n a l y s i s  i n  t h i s  t h e s i s  was 
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8 .  I t  must b e  c o n c e d e d  t h a t  since t h e  juvenile c o n t a i n ~ e n t  
progratn was n e v e r  p l a c e d  i n  c o ~ p e t i t i o n  uith other s y s t e n i  
p t o g r a B s ,  t h e  e f f ec t  of i ts  relative i ~ p o r t a n c a  u h e n  
c o a p a r e d  t o  other programs repains unclear. 



I n  t h e  p r e v i o u s  c h a p t e r ,  i t  was t e n t a t i v e l y  c o n c l u d e d  t h a t  

t h e  use of c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  was p o s i t i v e l y  correlated w i t h  

t h e  d e g r e e  of r a t i o n a l i t y  i n h e r e n t  i n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  u n d e r  

d i s c u s s i o n c  T h e  f u r t h e r  p r e m i s e  w h i c h  f o l l o w s  l o g i c a l l y  fro@ 

t h i s  c o n c f u s i o n  is t h a t  u t i l i z i n g  t h e  c y b e r n e t i c  mode l  i n  a 

p r e s c r i p t i v e  f a s h i o n  u i l l  increase t h e  r a t i o n a l i t y  of a n y  g i v e n  

policg pmcess. Wowever, i n  t h e  p r e v i o n s  c h a p t e r ,  the e o & d  Was 

l i m i t e d  t o  a d e s c r i p t i v e  a p p l i c a t i o n ,  w i t h  a r e t r o s p e c t i v e  

a n a l y s i s  b e i n g  c o n d u c t e d  o f  t h e  h y p o t h e s i s  u n d e r  d i s c u s s i o n *  As 

a r e s u l t ,  a k e y  q u e s t i o n  r e a a i n s  a s  t o  whether t h e  c y b e r n e t i c  

model c a n  b e  u s e d  t o  f o c u s  a n d  c o n t r o l  a g i v e n  p o l i c y m a k i n g  

p r o c e s s  from t h e  o a t s e t ,  

uhile a n  e x h a u s t i v e  a n a l y s i s  of t h i s  issue is consiaered 

b e p o n d  t h e  s c o p e  o f  t h i s  t h e s i s ,  s e v e r a l  f a c t o r s  a r e  c o n s i d e r e d  

i s p o r t a n t  e n o u g h  t o  u a r r a n t  a b r i e f  c o n s i d e r a t i o n  a t  t h i s  p o i n t *  

f i rs t ,  u h i l e  t h e  e l e s a e n t s  of t&e model  w@re judged t o  b e  

a d e q a a t e  i n  a d e s c r i p t i v e  s e n s e ,  i t  has n o t  b e e n  p o s s i b l e  t o  

assess t h e i r  adequacy i n  p r e s c r i p t i v e  teras. I n d e e d ,  i t  c a n  be 

a r g n s d  t h a t  t h e  o n l y  way i n  v h i c h  t h i s  c o u l d  b e  a c c o a p l i s h e d  

w o u l d  be  t o  a p p l y  t h e  m d e l  i n  a p r e s c r i p t i v e  f a s h i o n -  Thus, 

t h i s  f a c to r  u i l l  h a v e  t o  b e  d e f e r r e d  u n t i l  f u r t h e r  r e s e a r c h  c a n  

be . c a r r i e d  o u t .  



A s e c o n B  f a c t o r  v h i c h  a i l 1  a f f e c t  a n y  a t t e m p t  t o  u t i l i z e  a 

p r e s c r i p t i v e  p o f i c y a a k i n g  mode l  i n  t h e  p u b l i c  a r e n a  is t h e  

guestion o f  p o l i t i c a l  i n v o l v e m e n t .  Wi th  r e s p e c t  t o  t h e  p r o c e s s e s  

u n d e r  & i s c u s s i o r r  i n  t h i s  t h e s i s ,  three d i s t i n c t  l e v e l s  of 

p o l i t i c a l  i n v o l v e a e n t  c a n  be i d e n t i f i e d .  I n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  

t h e  e n a c t m e n t  of t h e  ~~g&ci++ktig~ & e ~ d a e n t  5 ~ s  was a p o l i t i c a l  

i n i t i a t i v e  f r o@ t h e  o u t s e t ,  w i t h  t h e  p o l i t i c i a n s  r e t a i n i n g  

d i r e c t  c o n t r o l  t h r o u g h o u t  t h e  e n t i r e  p r o c e s s .  I n  c o n t r a s t ,  t h e  

O n t a r i o  p r o c e s s  was i n i t i a t e d  by t h e  b u r e a u c r a c y  a n d  t h e  

p o l i t i c i a n s  o n l y  b e c a a e  i n v o l v e d  d u r i n g  t h e  l e g i s l a t i v e  phases. 

T h e  A l b e r t a  p r o c e s s  a p p e a r s  t o  r e p r e s e n t  a n  i n t e r m e d i a t e  

a p p r o a c h .  I n  this case, t h e  f r n p e t u s  f o r  c h a n g e  o r i g i n a t e d  

o u t s i d e  t h e  system an6 t h e  p o l i t i c i a n s  and b u r e a u c r a t s  a p p e a r e d  

t o  share c o n t r o l  o v e r  t h e  r e s n l t i n g  p r o c e s s . 1  

T h e s e  d i f f e r i n q  l e v e l s  of p o l i t i c a l  i n v o l w e w e n t  appear t o  

e x h i b i t  a s l i g h t  n e g a t i v e  c o r r e l a t i o n  u i t h  t h e  u s e  of c y b e r n e t i c  

p r i n c i p l e s  i n  t h e  r e s p e c t i v e  policy p r o c e s s e s .  F o r  e x a n p l e ,  t h e  

Ontario process was c h a r a c t e r i z e d  by  a much g r e a t e r  u s &  of 

c y b e r n e t i c  p r i n c i p l e s  t h a n  e i t h e r  t h e  A l b e r t a  o r  B r i t i s h  

C o l u s i b i a  p r o c e s s e s .  B o u e v e r ,  i t  ~ u s t  b e  n o t e a  t h a t  B r i t i s h '  

C o l u ~ b i a  was r a n k e d  h i g h e r  t h a n  Alberta i n  t h e  u s e  of c y b e r n e t i c  

p r i n c i p l e s  when a n e g a t i v e  c o r r e l a t i o n  u o a l d  h a v e  p r e d i c t e d  t h e  

r e v e r s e .  I n  a d d i t i o n ,  t h e  s a e p l e  s i z e  u t i l i z e d  i n  t h i s  s t u d y  was 

t oo  small  t o  a l l o w  a n y  d e f i n i t e  c o n c l u s i o n s  t o  b e  d r a w n .  Despite 

t h e s e  tuo f a c t o r s ,  h o w e v e r ,  it w o u l d  a p p e a r  that a n  i n c r e a s e d  

l e v e l  o f  p o l i t i c a l  i n v o l v e s e n t  B a y  i n h i b i t  t h e  a c h i e v e m e n t  o f  



r a t i o n a l i t y  i n  a g i v e n  p o l i c y  p r o c e s s .  

A f u r t h e r  f a c t o r  w h i c h  a p p e a r s  t o  h a v e  p l a y e d  a r o l e  i n  t h e  

three  p r o c e s s e s  u n d e r  d i s c u s s i o n  is t h e  p o l i t i c a l  s e n s i t i v i t y  of 

t h e  issue u n d e r  c o n s i d e r a t i o n *  I n  B r i t i s h  C o l u e b i a ,  j u v e n i l e  

c o n t a i n m e n t  u a s  p e r c e i v e d  as a h i g h l y  s e n s i t i v e  i s s u e  f r o @  a 

p o l i t i c a l  s t a n d p o i n t ;  h o w e v e r ,  s u c h  d i 4  n o t  a p p e a r  t o  h a v e  been  

t h e  case i n  A l b e r t a  a n d  O n t a r i o .  T h e  d e g r e e  o f  p o l i t i c a l  

s e n s i t i v i t y  a p p e a r s  t o  h a v e  b e e n  p o s i t i v e l y  c o r r e l a t e d  w f t h  t h e  

d e g r e e  o f  p o l i t i c a l  i n v o l v e m e n t .  Cer ta i  n l  y , t h e  B r i t i s h  C o l u a b i a  

p o l f c y a a k e r s  t o o k  a much sore a c t i v e  r o l e  t h a n  was t h e  case i n  

e i t h e r  A l b e r t a  o r  O n t a r i o .  F u r t h e r ,  t h e  f a c t  t h a t  p o l i t i c a l  

c o n s i d e r a t i o n s  d o a i n a t e d  t h e  B r i t i s h  C o l u a b i a  p r o c e s s  t o  a a u c h  

g r e a t e r  e x t e n t  t h a n  o c c u r r e &  in O n t a r i o  w o u l d  appear t o  s u g g e s t  

t h a t  p o l i t i c a l  s e n s i t i v i t y  i n h i b i t e d  t h e  u s e  o f  c y b e r n e t i c  

p r i n c i p l e s  i n  t h e  p o l i c y  p r o c e s s e s  u n d e r   discussion.^ 

T h e  f i n a l  f a c t o r  w h i c h  r e m a i n s  t o  b e  d i s c u s s e d  i n  t h i s  

c h a p t e r  is t h e  p o l i t i c a l  s t a b i l i t y  o f  t h e  s y s t e m s  i n v o f v e d  i n  

t h e  p o l i c y  f o r m u l a t i o n .  W h i l e  a l l  t h r e e  p r o v i n c e s  were 

c h a r a c t e r i z e d  b y  s t r o n g  a a j o r i t y  g u v e r n a e n t s  during the time 

p e r i o d  u n d s r  discussion, d i f f e r e n c e s  e x i s t e d  w i t h  r e g a r d  t o  t h e  

l e n g t h  o f  t f m  t h a t  t h e  v a r i o u s  g o v e r n a e n t s  h a d  b e e n  i n  poser.  

For e x a a p l e ,  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  the p o l i c y  p r o c e s s  was 

i n i t i a t e d  a l ~ o s t  i s a e d i a t e l y  a f t e r  a c h a n g e  i n  gove r r imen t .  I n  

A l b e r t a  a n d  O n t a r i o ,  h o w e v e r ,  t h e  g o v e r n m e n t s  had b o t h  been  i n  

p o w e r  for a t  f e a s t  a f u l l  tera prior to t h e  c o w ~ e n c e a e n t  of the 

p o l i c y  p r o c e s s e s .  T h i s  d i f f e r e n c e  B a y  p o s s i b f y  a c c o u n t  f o r  t h e  



g r e a t e r  h a r e o n y  w h i c h  existed between t h e  p o l i t i c i a n s  and 

b u r s a u c r a t s  i n  Alberta a n d  O n t a r i o  c o ~ p a r e d  t o  t h e  British 

C o l u m b i a  p r o c e s s .  T h i s  harrtiony may a l s o  h a v e  b e e n  r e s p o n s i b l e  

f o r  t h e  l a ck  o f  p o l i t i c a l  s e n s i t i v i t y  w h i c h  s u r r o u n d e d  t h e  i s s u e  

of j u v e n i l e  c o n t a i n m e n t  i n  t h e s e  two p r o v i n c e s . 3  

In c o n c l u s i o n ,  it m u s t  be e a p h a s i z e d  t h a t  a l l  of t h e  

i n f e r e n c e s  r e g a r a i n g  t h e  f a c t o r s  d i s c u s s e d  a b o v e  a r e  e x t r e n e l y  

t e n t a t i v e .  C l e a r l y ,  t h e  fact t h a t  the a n a l y s i s  was l i m i t e d  t o  

o n l y  t h r e e  d i f f e r e n t  p o l i c y  p r o c e s s e s  n a k e s  i t  i s p o s s i b l e  t o  

d r a w  a n r  firm c o n c l u s i o n s  r e g a r d i n g  t b e  p r e d i c t i v e  p o w e r  of a n y  

o f  t h e s e  f a c t o r s .  However ,  a t  t h e  v e r y  l e a s t ,  t h e  r e l a t i o n s h i p s  

which a p p e a r  t o  e x i s t  b e t w e e n  t h e  l e v e l  of p o l i t i c a l  

i n v o l v e ~ e n t ,  the political s e n s i t i v i t y  of t h e  issue i n  q u e s t i o n ,  

t h e  p o l l t i c a l  s t a b i l i t y  o f  t h e  s y s t e a  a n d  t h e  p o l i c y  p r o c e s s  

p o i n t  t o  s e v e r a l  o b v i o n s  avenues f o r  f u t u r e  r e s e a r c h  i n t o  

p o l i c y m a k i n g  i n  the p u b l i c  a r e n a .  As well, i t  must b e  c o n c e d e a  

t h a t  t h e  d i s c u s s i o n  i n  t h i s  c h a p t e r  p o i n t s  t o  t h e  p o s s i b i l i t y  

t h a t ,  even i f  t h e  n tode l  i s  f o u n d  t o  be g e n e r a l l y  v a l i d  w i t h  

r e s p e c t  t o  t h e  r a t i o n a l i t y  h y p o t h e s i s ,  i t  say n e v e r t h e l e s s  be 

r e n d e r e d  i n o p e r a b l e  by  t h e  e x i s t e n c e  af c e r t a i n  t y p e s  of 

p o l i t i c a l  c o n t e x t s .  However ,  t h i s  p o s s i b i l i t y  m u s t  n o t  be 

i n t e r p r e t e d  a s  a n  a b d i c a t i o n  o f  t h e  aodeles u s e f u l n e s s ;  o n  t h e  

c o n t r a r y ,  i t  simply e m p h a s i z e s  t h e  W e d  f o r  r e s e a r c h  i n t o  t h e  

issues r a i s e d  in t h i s  c h a p t e r .  



f .  I t  mast  be n o t e d  t h a t  t h e  p a u c i t y  of ava f lab l e  f n f o r ~ s t i c n  
regarding t h e  Alberta process a a k e s  this a s s e r t i o n s  somewhat 
s p e c u l a t i v e .  

2 *  I t  a u s t  be  n o t e d  t h a t  t h e  A l b e r t a  p r o c e s s  was n o t  
c h a r a c t e r i z e d  by a h i g h  use of c y b e r n e t i c  principles d e s p i t e  
t h e  fact  t h a t  t h e  i s s u e  uas not c o n s i d e r e d  p o l i t i c a l l y  
s e n s i t i v e .  However, t h e  changes enacted i n  A l b e r t a  were wach 
less r a d i c a l  t h a n  i n  t h e  o t h e r  two provinces, a factor which  
may e x p l a i n  t h f s  a p p a r e n t  d i s c r e p a n c y .  

3 .  However, t h e  l a c k  of  specific i n f o r a a t i o n  i n  this r e g a r d  
aakes t h f s  a t g u e e n t  somewhat  t e n u o u s .  
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