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Sazetuk

Policy analiza suvremence politicke znanosti obnavija svu pro-
blemsku orijentaciju i odbacuje vrijednosni ncutralizam biheviorista.
Vrijednosna uloga policy analize razmatra se u institucijskom konltck-
stu u kojem se provodi. Premda je inleres za vrijednosnom (eti¢énom)
analizom sve raSireniji izgledi za njenu primjenu u birokratskom
ambijentu nisu veliki. Policy praktic¢ari je izbjegavaju iz profesional-
nih, politickih i psiholoskih razloga. Vise lakve policy analize moze
se potaknuti samo povecanom potraznjom politickih odlucilaca,

U toku posljednjeg desetljeca sve veci broj znanstvenika i prakticara
policy analize zagovarao je njezinu vecu eti¢nost. Pod »eticnoScu« oni nisu
mislili na profesionalne norme ponasanja kojima struke rjesavaju lakve stva-
ri kakva je, naprimjer, sukob interesa. Oni su govorili o eticnosti u Sirem
smislu — o analizi temeljnih moralnih i vrijednosnih problema. Pozivali
su analitiCare da u istrazivanju izabranih policy problema neposrednije i
suslavnije analiziraju njihove vrijednosne dimenzije. Za njih je potreba za
eticnom policy analizom hitna. Mnogi analiticari bili su sve ukljuceniji u
policy podru¢ja ozbiljnih i kompleksnih moralnih pitanja — od vijetnam-
skog rata do poba¢aja — a da istovremeno nisu bili osposobljeni da odgo-
vore na pitanja takve vrste. Od analiticara se zahtijevalo, ako zele izvrsiti
svoje zadatke, da politicarima pomognu u odlué¢ivanju a javnosti u punom
razumijevanju posljedica takvih teskih policy odluka, da jasnije objasne
moralne dimenzije takvih izbora.

Zastupnici jaCanja etitne orijentacije u policy analizi raspolagali su i
drugim argumentima. O vecini ¢e biti rijeci kasnije. Vazno je reci kako je
orijentacija na integraciju etitne analize u policy analizu bila rastuca inte-
lektualna snaga u disciplini. Cini se kako danas taj pokret gubi na utjecaju.

* Tekst je objavljen u zborniku: Frank Fischer, John Forester, eds. Con-
fronting Values in Policy Analysis, Sage Publications, vol. 14. Sage Yearbooks in
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To posebice vrijedi za prakti¢are policy analize od kojih veoma mali broj
nastoji ozbiljno prakticirati etiéno orijentiranu policy analizu. Pitanje je
zasto. Zbog cega p1ofesmnalm upotreba pnhm analize nedovoljno ukI_]uquc
eticne obzire u svoje analiticke metode? To je pilanje predmet ovog eseja.
Da bi odgovorili na njega, prvo ¢emo ukratko prikazati povijesni razvoj po-
kreta koji je nastojao ukljuciti eticne obzire u policy studije. Kad politicki
i intelektualni razlozi toga pokreta budu jasni, nastojat cemo ispitali raz-
licite razloge zbog kojih taj pokret nije uhvatio jaceg korijena u profesiji
i upozoriti na prepreke koje obeshrabruju analitiCare u KoriStenju etiCne
analize. Na kraju posvetit demo paznju mogucnostima prevladavanja tih
ogranicenja.

POKRET ZA ETICNIJOM POLICY ANALIZOM

Nezadovoljstvo Konvencionalnom policy analizom

Pokret za uklju¢enjem etiéne analize u policy analizu zapoceo je sedam-
desetih godina potlaknul s vise intelektvalnih razvoja. Jedno je bilo naraslo
nezadovoljstvo konvencionalnom policy analizom. Ranih sedamdesetih godi-
na kriti¢ari su poceli ukazivati na veci broj nedostataka standardnih pristupa
policy analize. Najveci dio tog nezadovoljstva bio je usmjeren na nacin na
koji su analiti¢ari pristupali vrijednosnim aspektima policy odluka. Kritika
je bila posebno usmjerena na cosi-benefit analizu koja je bila, i jos uvijek
jest, osnovna metoda koju su analiticari koristili u vrijednosnim pitanjima
koja su u sredistu policy izbora. Cost-benefit analiza bila je popularna jer
je izgledalo kako omoguéuje vrijednosne zakljucke i izbor najbolje policy
objektivnim i znanstvenim nacinom. Ona je omogucavala analiti¢arima kre-
tanje mutnim vodama vrijednosti, davanje preciznih odgovora, a istovre-
meno zadrzavanje drustvenoznanstvenog statusa. Kriticari su tvrdili da cosi-
-benefit analiza kao orude vrijednosne analize ima nckoliko jasnih ncdosta-
taka. Njihove primjedbe bile su brojne, previse brojne da bi ih sve razma-
trali na ovome mjestu.! Jedna od najvaznijih kritika upozoravala je da
cost-benefil analiza koristi samo lakozvance »tvrde« ili e¢konomske vrijed-
nosti — vrijednosti koje se mogu kvantificirati u ekonomskim pojmovima
— a da zanemaruje brojne »mekanee vrijednosti ili neopipljive, poput za-
jednistva, ljepote, ravnoteZe okolice, one koje se ne mogu jednostavno uvr-
stiti u cost-benefir kalkulacije. Smatralo se da zanemarivanje lakvih »me-
kanih« vrijednosti vodi ne samo u netoéne vrijednosne preporuke, nego i
umanjuje vrijednost analize za odlucioce koji mogu biti zainteresirani za
te dimenzije policy analize. Standardne policy analize »nisu o onom do ce-
ga je ljudima stalo«, kao $to to primjecuje jedan od vodecdih analiticara
zaStite okolice.

Ranih sedamdesetih godina Americka akademija za umjetnost i zna-
nost (AAAS) osnovala je interdisciplinarnu studijsku grupu koja je trebala

! Za noviji pregled tekudih krilika cosi-benefit analize vidjeti: Daniel Schwart-
zman, Richard A. Liroll, Kevin G. Croke, cds. Cost-Benefit Analysis and Environ-
mental Regulations, Washinglon, D, C: The Conversation Foundation, 1982, po-



Amy, D., MoZe Il . . ., Polit. misan, Vol. XXV (18988), No. 4, str. 41—55. 43

ispitati zaSto policy analiza nije korisnija donosiocima odluka i javnosti,
posebno na podrucju politike zastite okolice te da preporuci mjere reforme.
Rezultat je bila vaina knjiga When Values Conflict, koja je postala jedan
od prvih koraka u pokretu integracije etni¢nih obzira u policy analizu® U
toku rada studijske grupe — u kojoj su bili i Laurence Tribe, Robert So-
colow i Robert Dorfman — brzo se doslo do zakljucka da sredisnji problem
nije nemogucénost cost-benefit analize da koristi »mekance podatke, nego
nemogucénost policy analize kao cjeline da pristupi temama u kojima po-
stoje konflikine vrijednosti. Konvencionalne tehnike, poput cost-benefit ana-
lize, pretpostavljale su opéu suglasnost o drustvenim prioritetima i vrijed-
nostima u Americi, a takva pretpostavka vise nije bila opravdana nakon
burnih dogadaja Sezdesetih godina.

»Naslijedene iz viemena u kojem se cCinilo kako su neke temeljne vrijedno-
sti i ideali jasnije (premda predutno) razumijevani i Siroko (premda ne opce)
dijeljeni, raspolozZive intelektualne i institucionalne tehnike... za svaki policy us-
mjereni institut ¢ine s¢ neprilagodene zadacima pomaganja u stvaranju vaznih
odluka u sve [ragmentiranijem drustvu, drustvu koje, iz razli¢itih razloga, nije
vise sigurno u vrijednosne priorilcle i koje postaje sve svijesniji inherentnih te-
skoc¢a u biranju izmedu vrijednosti u sukobu, a istovremeno bez mogudnosti iz-
bjegavanja izhora.«’

Zakljucak studijske grupe bio je zahtjev za pristupom policy analizi koji
bi bolje odgovarao takvim teskim vrijednosnim pitanjima. Kao i sva pocet-
na razmisljanja o toj temi, i njihove sugestije o tome kako bi takav pristup
mogao stvarno izgledati bile su veoma opcenite.

Dok je AAAS formirala svoju studijsku grupu, Marlin Rein je doSao do
ocjene o nerelevantnosti najveceg dijela tradicionalnih policy studija za opre-
djeljivanja stvaralaca politika. Kao vodedi policy analiticar, Rein je sma-
trao da je tako mala primjenjivost posljedica nesposobnosti policy analize
da rjesava moralne i vrijednosne izbore koji su gotovo uvijek u sredistu
svih vaznih odluka. »Prije svega«, tvrdio je Rein, »druStvenu politiku zani-
ma izbor izmedu suprotstavijenih vrijednosti«.' Svaka analiza koja bi izbje-
gavala srediSnja pitanja beskorisna je onima koje ti problemi zanimaju.
Smatrao je da nesposobnost rjefavanja vrijednosnih osobina policy izbora
ima korijene u pozitivistickoj metodologiji koju je vecina koristila. Za
Reina glavni krivac bila je dihotomija izmedu vrijednosti i ¢injenica koja
obiljezava pozitivisticki pristup. Analiti¢ari su automatski pretpostavljali
kako su vrijednosna pitanja iskljucivo subjektivna i iracionalna te da dobar
policy znanstvenik moze legitimno istrazivati samo cmpirijske osobine policy
pitanja. To zna¢i da vrijednosna pitanja mogu biti rjeSavana na dva nacina,
oba su za Reina bila neprihvatljiva. U prvom i najceScem pristupu, koji je
on zvao »vrijednosnoneutralni«, analiticar jednostavno ignorira vrijednosna
pitanja, smatrajuci ih neprimjerenim za racionalnu analizu. Prihvacanje ta-

? Laurcnce Tribe, Corinne S. Scheling, John Woss, eds. When Values conflict,
Cambridge, MA: Ballinger, 1976.

3 Isto, str. XI1I.

4 Martin Rein, Social Science and Public Policy, New York, Penguin, str. 140,
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kvog vrijednosnog neutralizma znaéi ostati nijem o najznacajnijim elemen-
tima odluka i biti odbacen od odlucilaca i javnosti. Druga alternativa u okvi-
ru pozitivistickog pristupa, Rein je naziva »vrijednosno prihvacanjes«, ko-
risti policy analizu kako bi zadovoljila osobne vrijednosti; Rein je povezuje
s marksistickom analizom. I taj pristup on odbacuje, smatrajuci da proizvodi
subjektivnhu analizu koju bi koristili samo oni koji dijele iste vrijednosti.
Problemati¢na je u oba ova pristupa, prema Reinu, njihova pozitivistic-
ka pretpostavka o potpuno subjektivhom karakteru vrijednosti. On sc za-
laZze za treci pristup, »vrijednosnokriticki«, koji ne bi izbjegavao vrijednosti
niti bi ih smatrao samorazumljivima, nego bi ih stavio u srediste analize,
podvrgnuvsi ih pazljivom i sustavnom ispitivanju. Smatrao je da bi takva
vrsta analize bila mnogo relevantnija za politicare i javnost.” Kao i studij-
ska grupa AAAS, i Rein je pozivao na neku vrstu eticne analize kao sredis-
njeg elementa policy analize. Kao i AAAS grupa, i on je u to vrijeme bio
razocarajuce ncjasan kako bi takva analiza trebala izgledati u praksi.

Analiza kao ideologija

Sredinom sedamdesetih godina unutar policy analize ponovno jada po-
kret ja¢anja potrebe etiCne analize. Sve je vece uvjerenje kako uobicajena
policy analiza i njezine (chnike nisu objektivne i vrijednosnoneutralne, nego
da sadrze ozbiljan bias. Osnovne pravce toga pristupa odredio je Laurence
Tribe slavnim esejem u Philosophy and Public Affairs, pod naslovom Policy
Sciences: Analvsis or ldeology? Najveci dio Tribeova argumenta epistemio-
loske je prirode i odnosi se na to kako policy analiza strukturira nase zna-
nje o svijetu., On tvrdi kako sve analilicke metode interpretiraju svijet na
neki ograni¢em nacin, ukljuc¢ujucéi neke dijelove a iskljucujucéi druge, pa
su tako jednostrane. Takva analiticka ogranifenja mogu imali vaznih vri-
jednosnih i politickih posljedica. Drugacije receno, sve metodologije policy
analize sadrze odredene pretpostavke o tome Sto je znacajan predmet istra-
zivanja, koji su podaci vazni, od cega se saston javno dobro itd. Sve le
pretpostavke rezultiraju u vrijednosnom usmjerenju konacénih policy prepo-
ruka. Sasvim pojednostavljeno, nije rije¢ o predrasudama istrazivaca nego
0 ogranicenjima analitickih metoda.

O policy analizi kao ideologiji kasnije su govorili i ostali, Fred Kramer,
Brian Fay i Paul Diesing.” Kramer, na primjer, smatra da su Robert MacNa-
mara i Department of Defense u vrijeme rata u Vijelnamu koristili sistem-
sku analizu u ideoloske svrhe, ¢ime se pruzala iskrivlijena i otvoreno opti-
misticka slika o ratu i tako prikrivali osnovni problemi te politike. Zaklju-
c¢uje kako je beskorisno uklanjali metodologki bias iz analitickih tehnika.
Umjesto toga on preporu¢a analiticarima da osvijeste politicka i vrijednos-
na ogranicenja koja se nalaze u analitickim tehnikama koje koriste i da

b [sto, str. 78—79.

i Laurence Tribe, Policy Sciences: Analysis or Ideology?, Philosophy and Pu
Dlic Affairs, Fall, 1972, str. 66—110.

‘{ Fred Kramer, Policy Analysis as Ideology, Public Administration Review,
No. 36, Sept-Oct. 1975, str. 66—110; Paul Diesing, Science and Tdeology in the Po
licy Sciences, New York, Aldine, 1982; Brian Fav, Social Theory and Politica
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budu spremni da olvoreno raspravljaju o njima. Kriticari »objektivne« ana-
lize naglasili su potrebu vece osjetljivosti analize za vrijednosna i eti¢na pi-
tanja i tako ukazali na preklapanje etike i policy analize.

Javna uprava otkriva etiku

Promjene u javnoj upravi sedamdesetih godina bile su takoder poticajne
i za jaCanje eti¢nosti u javnoj politici. Splet politickih dogadaja i teorij-
skih pravaca polaknuo je prakticare i znanstvenike javne uprave da se
vife zainteresiraju za eticna pitanja. U politickom svijetu, dogadaji u vezi
sa skandalom Watergate, poslovima CIA i FBI, pridonijeli su trazenju od-
govora na pitanja o razlozima nemoralnog i nezakonitog djclovanja admini-
stracije. Neki su razloge tomu nalazili u prirodi obrazovanja administra-
tivnih radnika, koje je naglaseno tehnokratsko i ni osigurava pretpostavke
razumevanja i osjetljivosti za ljudske i eticne posljedice odluka koje do-
nose. U nastojanju da se situacija promijeni mnogi poslijediplomski studiji
javne uprave uvodili su nastavu etike”

Nekako u isto vrijeme nastao je teorijski pravac »nove javne upraves«
koji je kritizirao tradicionalnu dihotomiju izmedu administracije i politike
i usmjerio svoju paznju na vrijednosnu stranu upravno-administrativnih
odluka.! Upravni stru¢njaci rutinski prave vazne politicke i vrijednosne
izbore i nisu samo neutralni provodioci politika, te zbog toga treba da budu
obazriviji i osjetljiviji u pogledu vrijednosnih dimenzija svoga rada. Hart
i Scott su kritizirali pretjerano oslanjanje upravnih strucnjaka na tehno-
kratsku racionalnost i ignoriranje vaZnih smelalizickihe aspekata njihovih
odluka.” Ti autori zahtijevali su da javni administratori budu upoznati s
moralom i politickom filozofijom kako bi bili bolje pripremljeni za do-
nosenja odluka s dubljim ljudskim i filozofskim implikacijama.

Hart i Scott pripisivali su najve¢i dio slabe kvalitete upravnih odluka
upravo zanemarivanju temeljnih eti¢nih i filozofijskih pitanja. Trving Janis
tvrdio je sliéno, premda je do svojih zaklju¢aka doSao drugim putem. Janis
je sedamdesetih godina opSirno pisao o tome zasto upravni stru¢njaci mogu
donijeti tako kalastrofalne odluke. U knjizi Groupthink nastojao je iden-
tificirati institucijske i psiholoSke faktore koje dovode stvaraoce politika
do krupnih pogresaka poput fijaska u Zaljevu svinja, Vijetnama i Water-
gatea.' Izmedu ostalih faktora on navedi tendencije zanemarivanja siste-
malskog ispitivanja moralnih posljedica odluka, jednostavno pretpostavlja-
juéi da su u pravu. On smatra da se mnogo bolje policy odluke donose ako
se takva pitanja razmolre neposredno i otvoreno. Za Janisa istraZivanje
eticnih pitanja nije samo filozofijska vjezba, nego prakti¢ki put poboljsanija
kvalitete i provodljivosti policy odluka.

* Opisi_studijskih programa mogu se vidjeti kod: Joel Fleishman, Bruce
Payne, Ethical Dilemmas and the Education of Policy Makers, Hastings-on-Hud-
son, The Hastings Center, 1980.

l 9 lg_}?jeli: Frank Marini, Toward a New Public Administration, Scranton, Chan-
dler, 2

" D, Hart, W. Scott, Administrative Crisis: The Neglect of Methaphysical

Speculation, Public Administration Review, vol. 33, Jan.-Febr. str. 413—422,
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Takav stav naglasava i Anthony Lake, bivéi analiti¢ar vanjske politike
u nekoliko ameri¢kih administracija i trenulno profesor medunarodnih od-
nosa. On smatra da zanemarivanje eti¢ne analize ne samo 3Sto dovodi do
podsticanja neetickih odluka, nego dovodi i do neprakticnih odluka.” Od-
lucioci koji su zainteresirani za efektivno i pragmaticko odlucivanje moraju
biti zainteresirani za sve aspekte njihove akcije, ukiju¢ujudi i moralne
posljedice. Proces odludivanja temeljen je na realnosti, vaZan sastavni dio
koje su i ljudske posljedice policy odluka koje se moraju razmotriti. Zani-
manje za eti¢ne implikacije politika koristi boljem razumijevanju onoga
ilo se dogada u stvarnom svijetu, a to je vazna informacija za stvaranje
efektivnih politika. Suprotno, ignoriranje etiénih posljedica smanjuje ute-
meljenost odluka u stvarnosti — ¢ini ih nercalisticnim — i jedan je od raz
loga takvih neprakti¢nih i porazavajucih politika kakva je bila i sudjclo-
vanje u vijetnamskom ratu.

Etic¢nosi teZi relevanciji

Sedamdesetih godina eticari su nastojali svoj rad uciniti relevantnim
za rjeSavanje drusStvenih problema. Kao i mnogi drusStveni znanstvenici u
tom periodu, i oni su bili opsjednuti idejom da njihov rad bude koristan i
vazan u rjeSavanju socijalnibh i politickih problema zemlje. Za razliku od
policy znanstvenika, filozofi etike veé su davno napustili pozitivisticku ideju
o etitnim odlukama kao potpuno subjektivnim i neprimjerenim analizi ili
raspravi. Mnogi su vjerovali, poput Paula Taylora u Sczdesclim godinama,
da je nesSto racionalnosti moguce uvesti u raspravu o etitnim pitanjima,
da je sustavna analiza takvih pilanja moguca.” Jedan od prvih rezultata na-
stojanja da se te nove analiticke mogucnosti ukljuce u rjeSavanje javnih
problema bilo je pokretanje ¢asopisa Philosophy and Public Affairs 1971.
gsodine. Bio je to svjestan pokusaj da se filozolska analiza, ukljucujudi i
eti¢nu analizu, pokaZe relevantnom u opredjeljivanjima nad slozenim javnim
problemima: od pobacaja i rala do alirmativne akcije.

Izmedu ostalog, cticari [ilozoli naslojali su pokazali kako posloje i
druge legitimne metode analize osim utilitaristicke cosi-benefit analize, te
da ti pristupi mogu i trebaju da budu primijenjeni u donoSenju policy
odluka. Neki od eticara razvijali su pojam prava kao alternativa cost-benefit
analizi, tvrdeci da su neke politike, poput minimalne zdravstvene zastite za
siromasne, opravdane kao temeljno pravo, premda mogu biti neefikasne s
aspekta cosi-benefit analize." Postepeno policy analiticari, kao Steven Kelman
s Harvard University Kennedy School, uvidaju kako princip prava moze dati
nove uvide u mnoge suvremene politicke rasprave popul politike zastile
okolice.”

¥ Ta smo saznali iz razgovora s Antony Lakeom kao i iz njegova ¢lanka (s
Roger Morrisom): The Human Reality of Realpolitik, Foreign Policy, fall, 1971,
str. 157—162.

4 Paul Taylor, Normative Discourse, Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1961.

14 Jedan od prvih koji je zastupao princip prava nad principom efikasnosti
bio je Tribe u svom ¢lanku »Policy Sciences: Analysis or Ideology«. Na toj temi
vazni su i prilozi Ronald Dworkina: Taking Rights Seriously, Cambridge, Har-
vard University Press, 1977.
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Tokom vremena eti¢ari koji su se bavili drustvenim pitanjima nalaze
mjesta u institutima koji lreba da osvijetle povezanost izmedu la dva
podruc¢ja. Najistaknutiji od njih je Hastings centar koji je znacajno pri-
donio nizu vaZnih peolicy rasprava na biomedicinskom podrucju. Tako je
Hastingsov istraZivacki projekt razvio pojam »smrt mozga«, koji danas u
dvadeset americkih drzava sluzi kao pravna definicija smrti. Takva vrsta
rada eti¢ara pomogla je osvijeslili zajednicu policy analiticara o plodnosti
ukrstanja tih dvaju podrucja.

Prema sustaviom pristupu etiéne policy analize

Sredinom sedamdesetih godina najvaZnije pitanje pokreta nije vise bila
potreba eticne analize, nego kako ona treba izgledati u praksi. Do tog
vremena uglavnom se spekuliralo o ukljucenju ctike u policy analizu. C. W.
Churchman, jedan od utemeljitelja sistemske analize, predlozio je tzv. »[oren-
zi¢ni pristup= eti¢nim pitanjima. To j¢ organizirana rasprava stvaralaca
politike s razli¢itim vrijednosnim pristupima istom problemu.” Takve ras-
prave mogu istaknuti etiCna pilanja i objasniti skrivene pretpostavke.”
U isto vrijeme sustavni pristup razvija i Duncan MacRae nudedi niz logi¢kih
pravila kojima se¢ moze strukturirati rasprava o etiénim pitanjima u po-
litici.™

Tek krajem sedamdesetih godina razvijeni su mclodoloski sofisticiraniji
pristupi. Policy znanstvenici koji su bili suglasni s ocjenama o ograni¢enosti
pozitivistickih pretpostavki, zapoceli su istrazvanja i razvoj tehnika post-
pozitivisticke drustvene znanosti koje bi mogle ukljuciti i clitne dimenzije
drustvenih problema. Bruce Jennings, Martin Rein i Frank Fisher ponudili
su viziju postpozitivisticke, eti¢no sviesne Policy analize. Do danas je
najznacajniji napor u tom pravcu Fisherova: Politics, Values, and Public
Policy: The Problem of Methodology.™ Povezujuéi metode teorije jezika,
filozofije morala, fenomenologije, teorije politike, Fisher je konstruirao slo-
Zzen 1 intelektualno strog pristup policy pitanjima koja sadrZe empirijske,
teorijske i vrijednosne dimenzije. Takvim vrstama priloga eti¢nost u policy
analizi metodoloski je sazrela.

Prakticari zanemaruju eficnost

Usprkos svim naporima u afirmaciji eti¢nosti u policy analizi lokom
sedamdesetih godina, u osamdesetim taj interes slabi. Premda jo§ postoji
interes znanstvenika, ponajvise filozofa, napor da sc¢ eti¢nost policy analize
uvede u prolesiju nije imao vecih uspjeha. Veoma je malo profesionalnih

s W C. W. Churchman, The Design of Inguiring Systems, New York, Basic Books,

7 Slican primjer ima i Irving Janis, vidjeti njegovu knjigu Groupthink, 11.
poglavlje.

¥ Duncan MacRae, The Social Function of Social Science, New Haven, Yale
University Press, 1976.

™ Vidjeti tekstove Jenningsa i Reina u: Daniel Callahana, Bruce Jennings
Ethics, the Social Sciences and Policy Analysis, New York, Plenum, 1983.

* Frank Fisher, Politics, Values and Public Policy: The Problem of Methodo-
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analiticara koji su u svoj rad ukljucili clicna pilanja i metode. Dapace,
interes je smanjen i medu znanstvenicima i profesorima. Sadasnji poslije-
diplomski studenti nisu zainteresirani za globalne probleme, ukljucujudi i
cli¢ne; jedan od nastavnika etike u policy analizi konstatira da studenti
takav predmet smatraju najmanje korisnim. Pitanje je, dakle, zasto prakti-
Cari nisu zainteresirani? Zancmarivanje eli¢ne analize sigurno nije u nedo-
statku njezine opravdanosti. Kao $to smo vidjeli postoji niz uvjerljivih oprav-
danja za koristenje ctike u policv analizi i odlukama. Filozofska bitka uglav-
nom je dobivena, ali izgleda da je bitka za prakticnom upotrebom eti¢ne
analize izgubljena. U nastavku rada pokusal ¢emo objasnili razloge loga
neuspjeha. Da bismo u tome uspjeli moramo istraziti glavne suprotnosti
izmedu etike i policy analize. Vidjet ¢emo da razlozi zbog kojih etika nije
integrirana u policy analizu nisu teorijske nego profesionalne, politicke i
psiholoSke prirode.

PREPREKE ETICNOJ POLICY ANALIZI

Etika i odnosi moci u analizi

Jedan od osnovnih razloga zaposlavljenosti pitanja etiénosti u analizi
jest u odnosima moéi koji karakteriziraju profesiju®® Po pravilu policy
analiti¢ari rade za nekoga. Oni imaju stranke za koje rade analize. Najcesce
rade u vladi pa su njihovi klijenti upravni funkcionari i zakonodavei. Iden-
titet tih klijenata nije toliko vazan, koliko je vazna Cinjenica da oni postoje
i da analitiCari imaju snazan profesionalni interes u o&uvanju dobrih od-
nosa s pretpostavljenima. U cilju o¢uvanja dobrih odnosa izmedu analiti¢ara
i klijenta pametno je cCuvati se vecih eti¢nih problema. Mnogi naruéioci
imaju Cvrste stavove i opredjeljenja o policy ciljevima i vrijednostima i ne
bi bili zadovoljni sa studijom koja njihova osnovna opredjeljenja dovodi
u pilanje. Ako analiticar zapocCne takvu analizu, ona ¢e se neminovno svesti
na analizu upravo tih osnovnih vrijednosti i stavova.

Kao posljedica takva odnosa izmedu analitiéara i klijenata izbjegava
se primjena eti¢ne analize, i to ponajvisc u vladinim birokracijama gdje se
odvija najveéi dio policy analitickog rada. Za birokracije su tipi¢ni hijerar-
hijski odnosi moc¢i gdje se od podredenih ocekuje da slijede pravila i
promoviraju vrijednosti i ciljeve institucije. Birokracije nisu egalitarna disku-
sijska drustva i nisu predvidene za podsticanje otvorenih rasprava i disident-
stva. Kao Sto reCe istaknuti politicki znanstvenik Arnold Meltsner, dovoditi
u pitanje osnovne vrijednosti institucije moZze biti krajnje negativno za ka-
rijeru birokrate: »Birokratska situacija potic¢e analiticki rad u okviru kon-
sensusa tekucéih programa i odobrenih politika. Onaj analiticar koji napusti
birokratski konsensus izlaze se rizicima napada, diskreditiranja, ignoriranja
i ¢ak otkaza.«® Drugim rije¢ima, elicna analiza i oni koji je koriste Cesto

2 Raniju verziju ovdje prikazane argumentacije vidjeti: Douglas Amy, Why
Policy Analysis and Ethics are Incompatible, Journal of Policy Analysis and Ma-
nagement, No, 4, 1984, str. 580—587.

22 Arnold Meltsner, Public Analysis i (he Bureaucracy, Berkeley, Universitv
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predstavljaju prijetnju organizaciji i njezinim vrijednostima. Bududi da eti-
¢na analiza nuZzno znaci i ispitivanje suprotstavljenih vrijednosnih perspekti-
va, ona golovo automatski koristi argumente koji su Kritiéni o vladajucoj
politici i tekucoj implementaciji dominantnih vrijednosti organizacije, bez
obzira kakve su one. Ozbiljno ispitivanje organizacijskih vrijednosti i prio-
riteta ne bi bilo dobrodoslo ni u zastiti okolice sklonom Interior Departmentu
u vrijeme Cartera niti u njegovoj prorazvojnoj orijentaciji pod Reaganom.
Suofeni s takvima neprijateljskim reakcijama nije zacudujuce Sto vecina
analiti¢ara nema interesa u istrazivanju eti¢nih pitanja i $to prihvaca vrijed-
nosne perspektive klijenta.

Grupni rad i zanemarivanje eti¢nosti

Odnosi mod¢i izinedu analiti¢ara i klijenata jedan su od clemenata koji
utjeCe na izbjegavanje cliCne analize. Cak i kad ne postoje hijerarhijski od-
nosi ¢ini se da se eti¢na pitanja nastoje izbje¢i. Tomu ima nekoliko razloga.
Jedno je grupna dinamika u grupama stvaralaca politika — fenomen koji je
ekstenzivno istrazivao Janis. Janis smatra da su hijerarhijski odnosi jedna
od glavnih preprcka potpunije analize policy implikacija, ukljucujuéi i mo-
ralne implikacije. Osim toga, kada su takvi odnosi moci sasvim minimalizi-
rani, kada pretpostavljeni rukovodioci napuste prostorije i raspravu nastave
samo ravnopravni analiticari u relativno egalitarnoj atmosferi, jo$ uvijck dje-
luju snazni grupni pritisci koji obeshrabruju pojedince da iskreno rasprav-
lijaju o razli¢itim eticnim pozicijama.” Prema Janisu prikriveni i otvoreni
pritisci prema konformizmu stvaraju uvjete, koje on naziva »grupno mislje-
nje«, situaciju laznog grupnog konsensusa koji potiskuje temeljitu analizu
policy implikacija. Vazno je reé¢i da takva siluacija rezultira »ncupitnim
vjerovanjem u inherentnu moralnost grupe, ohrabrujuéi ¢lanove da igno-
riraju eti¢ne i moralne posljedice njihovih odlukas** Izmedu faktora Koji
dovode do takvog neupitnog pristupa moralnim temama jesu 1) ssamocenzura
razlika u odnosu na grupni konsensus, §lo odrazava sklonost svakog ¢lana da
minimalizira vaZnost svojih sumnji i protuargumcnata,« 2) »direkini pritisak
na svakog ¢lana koji iskaze misljenje suprotno stereotipu grupe, iluzijama i
posvecenostima, jasno dajudi na znanje kako je takva vrsta ponaSanjo
suprotna ocekivanom ponasanju lojalnog ¢lana.«*

Cini se, dakle, da hijerarhijskim odnosima moramo dodati i grupni pri-
tisak kao faktlor koji onemogucuje eticnu analizu. Oboje su obiljezja biro-
Kracije i posebno su im izloZzeni analiticari u takvim ambijentima.

Tehnokratski etos

Slijedeci faktor koji ogranicuje eti¢nu analizu jest tehnokratski etos koji
se prodirio u profesiji policy analize. Svaka profesija izgraduje nekakav ima-
ge, mistiku, koja treba promovirati i legitimizirati rad svojih pripadnika.
U slucaju policy analize lakav profesionalni izgled jest analiticar kao tehni-
Car. Analiti¢ari se rado opisuju kao ¢isti tehnicki savjetnici ¢ija je analiza

= Janis, nav. djelo. str. 142.
% Jsto, str. 174.



Amy, D.. Moie li . . .. Polit. misao, Vol. XXV (1888). Nu. 4, str. 41--56. 50

vrijednosnoneutralna i apoliticna. Takva je slika duboko ukorijenjena u
povijesti struke. Kada su s¢ policy analitiéari pofeli masovnije zaposljavati
u federalnoj vladi (SAD) ranih Sezdesetih godina bilo je moderno vijerovali
kako se policy pitanja viSe ne vrie oko strastvenih ideoloskih pitanja, nego da
su primarno tehnicke prirode. Neprikosnoveno povjerenje u pozitivisticki
pristup sugeriralo je mogucnost tehnokratske policy orijentacije. Analiticari
su smatrali da mogu jednostavno povuci odtru liniju razgraniCenja izmedu
vrijednosnih i faktiénih pitanja. Prakti¢cno je to znacilo koncentraciju ana-
litiCara na pitanja o sredstvima prepusiajuci politicarima pitanja o ciljevima.
Smatralo se da politi¢ari treba da postavljaju drustvene ciljeve, a analiticari
¢e im pruziti tehnicki savjet kako da ih ostvare ™

Tehnokratski je image za analitiare imao nekoliko profesionalnih svr-
ha. Prvenstveno je trebalo legitimirati uloge analilicara u politickom sistemu.
Buduci da analiticare nisu izabrali bira¢i, oni nemaju uvjerljivo politicko
opravdanje za sudjelovanje u politickom procesu. Njihovo tchnokratsko
predstavljanje sluzi im kao ulaznica u »dvorane moci«. Njihovo je sudje-
lovanje politicki prihvatljivo, bududéi je njihov posao vrijednosno neulralan i
odnosi se samo na pitanja instrumenata, Slicno kao $to su eunusi smatrani
sigurnima za rad u haremu, tako su i policy analiti¢ari kao tehnokrate
politicki neutraliziranj i smatrani sigurnima za sudjelovanjc u procesu poli-
tickog odlucivanja.

Pozitivizam, sa svojim pojmom vrijednosno neutralne analize, imao je
znaCajnu ulogu u profesionalnom interesu analiliCara. AngaZiranje u eti¢noj
analizi znacilo bi napustanje mnogih sredi$njih vrijednosti pozitivizma, sla-
bljenie pazljivo oblikovanog tehnokratskog imagea i udobne uloge u sistemu
politickog odlu¢ivanja. Postoji bliska povezanost izmedu intelektualnih dis-
tinkcija pozitivizma (dihotomija ¢injenica—vrijednost, sredstva—svrhe) i vaz-
nih razlika izmedu strucne uloge analiticara i donosioca odluka. Kako etié-
nost zamagljuje intelektualne distinkcije, tako podinje zamagljivati i pro-
fesionalne distinkcije. Takva situacija mnogima nije ugodna. Zbog lih razloga
analiticari nastavljaju sa svojom sklonos¢u prema sumnjivim pozitivistic-
kim pojmovima vrijednosnog relativizma i vrijednosno slobodne analize,
ma kako one bile staromodne. Pozitivisticki pristup moZe bili teorijski slab,
ali ima nekoliko profesionalnih prednosti za analiticara. Cini se vjerojatnim
da je osnovni razlog ignoriranja eti¢ne analize od strane analiticara njezina
tendencija slabljenja i prijetnje intelektualnom i politickom legitimitetu
profesije.

Eti¢nost i birokratska politika

Antitchnokratiénost etike objasnjava zbog Cega analitlicari ne proizvode
vise eti¢nih analiza, ali jos vise zbog Cega ih administracija vise ne zahtijeva.
Upravni rukovodioci nisu spremni poticati eti¢nu analizu bududéi da i oni
imaju profesionalnih interesa u ofuvanju tehnokratskog imagea. Kao stva-
raoci politika oni su stalno izloZeni politickom riziku i kritici svojih odluka.
Kako su neizabrani, kreatori odluka posebice su osjetljivi na optuzbe za
prelazenje zakonitih diskrecijskili prava i stvaranja svoje politike. Kako bi
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se zastitili i minimalizirali taj rizik kriju se iza tehnokratske obrane svojih
odluka, tvrdeéi da oni ne kreiraju politiku ncgo da je samo provode, i da
ne donose vrijednosne odluke ve¢ da odlucuju o najefikasnijem nacrtu pro-
grama. Naravno, uvjercnje da je birokratsko odludivanje nepoliti¢ko nije
niSta drugo do iluzija, ali ta je iluzija korisna za njihovo politicko i pro-
fesionalno prezivljavanje.

Eticna analiza slabi taj vrijedan politicki §tit. Kao Sto su neki vec
primijetili, kad bi s¢ administratori upustili u etiénu analizu i objavili svoja
opredjeljenja, to bi znacilo da su se upustili u stvaranje sprave« politike.”
Suoceni sa znalizeljnim novinarima, nczadovoljnim gradanima ili neprija-
teljskim kongresmenima, birokratima ne bi mnogo vrijedila diskusija o
etiénim pitanjima u njihovim odlukama. Mnogo je sigurnije koristiti se stan-
dardnim tehnokratskim opravdanjima,

Sve o ne znaci da oni nisu svjesni ili da nikada ne razmatraju eticne
posljedice odluka. One mogu desto biti predmet neformainih rasprava. Ali
Cinjenica je da su takve rasprave ad hoc, nije vjerojatno da ¢e dospjeti u
javnost ili da c¢e biti predmetom sustavnog istrazivanja u obliku formalnog
izvjestaja. Umjesto toga, prevladavajuéi stil opravdanja administrativoih
odluka pretezno ostaje tehnokralski, bududi da povecava politicku legitim-
nost i predstavlja najmanje politickih rizika. Javno priznati i ispitivati eti-
¢ke probleme u djelovanju ncke vladine institucijc dovelo bi do nepoZeljne
sumnji¢avosti. Tako bi se pretvorili u metu svih kriti¢ara.

Anthony Lake, koji je bio i upravni stru¢njak i znanstvenik, upozorava
kako politika birokracije ¢esto police analitiCare da cenzuriraju svaku pri-
vatnu zabrinutost nad eticnim problemima. Takvu tendenciju zamijetio je
poschice za vrijeme vijetnamskog rata:

»Ljudi koji su donosili odluke o Vijetnamu ranih Sczdesetih godina bili su
sviesni, @ mnogi osobno i zabrinuli, ljudskih dimenzija njihovih odluka. Ali
zabrinutosti nije smijelo biti mjesta u formalnim, pisanim preporukama i
analizama. To se jednostavno ne radi.«®

To se¢ ne radi zbog birokratskih pravila ponaSanja u Bijeloj kudi i
ministarstvima. U tim institucijama vlada svojevrsni birokratski macoizam
koji svaku zabrinutost nad eticnim pitanjima interpretira kao intclektualnu
slabost — nesposobnost da se donose »tvrdes odluke koje zahtijeva vanjska
politika. Lake objasnjava da »politiku — dobru stabilnu politiku — stva-
raju odlucni. Govoriti o patnji znaci gubiti na efektivnosti, gotovo izgubiti
sposobnost. To jo znak da je racionalnost nec¢ijih argumenata slaba.«* To
je jos jedan nacin kako birokratski ambijent potiskuje etiéne argumeniec u
policy analizi. Potreba za pragmalicnim i stvrdime izgledom administrativnih
odluka ograni¢uje uvjete za policy raspravu i ne dopusta vrednovanja ljud-
skih posljedica politickih odluka.

7 Vidjeti: Douglas Yales, »Hard Choices: J'I.lbl.lf)(lﬂ%) Bureaucratic Decisionse,
u: Joel Fleishman i drugi, t..ds, Public Duties: The Moral Obligations of Government
Officials, Cambridge, Harvard University Press, 1981.

= Lake, Morris, nav. djelo, str, 139,
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Pstholofki rizici eticne analize

Postoje dakle brajni razlozi koji ograni¢avaju upolrcbu eticnosti u policy
analizi: priroda administrativnih institucija i tehnokratski etos koji dominira
strukom. Polrcbno je ipak reéi da su neki analitiCari manje podlozni tim
utjecajima. Nezavisni analiticari, poscbice oni koji rade na sveudilistu, u
boljem su polozaju da koriste etiénu analizu u svojem radu. Oni su slobod-
niji od pritisaka klijenata i kolega, nije im potrcbna tehnokratska legitim-
nost i nisu izloZzeni profesionalnom riziku ako koriste eticnu analizu. Na
podru¢ju energetske politike, analizu koja je najotvorenije posiavila te-
meljna moralna i eticna pitanja u izboru izmedu razli¢itih energetskih
sistema, napravio je Amory Lovins koji je zaposlen izvan vilade™

Ali ni nczavisni analiti¢ari nisu imuni od pritisaka koji ogranicavaju
policy analizu. Psiholoski i emocionalni rizici jod su jedna prepreka eli¢noj
analizi cak i za nezavisne istraZivace.

PsiholoSki je tesko angazirati se u etiénoj analizi. Ona zahlijeva postav-
ljanje pitanja koja su psiholoSki uznemiravajuca. Analiticar mora ispitati
duboko usadena vrijednosna opredjeljenja, ¢esto i svoja vlastita. Primjerice,
ispitujuc¢i takva moralno tedka pitanja kakva su pobacaj, pornografija ili
rat, analititar moZe otkriti kako opravdanja stavova koja je oduvijek imao
nisu najbolja, kao Sto je smatrao, i da mnogi argumenti opozicije imaju
smisla. Etiéna analiza ima neugodnu karakteristiku da postavlja viSe pitanja
nego S$to daje odgovora. Osim toga odgovori koje proizvodi nisu uvijck
precizni i uvjerljivi. Rezultati su dvosmisleni, a malo j¢ ljudi koji mogu
zivjeti bez jednoznacnih odgovora na nekim temeljnim vrijednosnim proble-
mima. Cinjenica da su i analitiari samo ljudi, koji kao i svi drugi bjeze
od preispitivanja vlastitih temeljnih clickih stavova, moze biti snazan moliv
izbjegavanja eti¢ne analize. Da stvari budu jos gore, neki istraziva¢i smatraju
da su upravo analiticari posebno osjetljivi na psiholoske probleme koje do-
nosi eti¢éna analiza. Daniel Callahan, direktor Hastings centra, vodedc insti-
tucije za studij ctike i politike, smatra da razli¢iti tipovi liénosti biraju
razliite profesije, a oni koji izbiru policy analizu kao struku najéeSce su
veoma neugodno osjecaju u etiénim istrazivanjima:

»- »
»Ljudi koji odlazc u policy struku €esto su prakti¢ne prirode, aktivisti¢ki
orijentirani i odbojni prema spekulaciji i nejasnim problemima. Eticni pro
blemi su upravo takvi. Osim toga, oni koji su obrazovani kao ckonomisti
posebno su neskloni filozofskim temama i eticnim problemima. Bududi da

je najveci dio pof:cv analiticar $kolovano kao ekonomisti, smatram da je dio
problema i u tome.«"

Tako se vracamo tehnokratskoj prirodi policy struke. Technokratski pri
stup, u kojem je najveci dio analiti¢ara obrazovan, nije samo politi¢ki, nego
psiholoski i emocionalno prihvatljiv.

Janis smatra da su emocionalni rizici cticne analize glavni faklor nasta-
janja grupne solidarnosti. Ozbiljna eti¢na opredjelienja popradena su stre-
som, odlucioci i analiticari ne Zele svojoj posiojecoj stresnoj situaciji do-

¥ Amory Lovins, Soft Em:rgy Pazhs Cambridee, Ballinger, 1977.
M Tionils Callahan ~onk ~tla




Amy. D, Maoks Ii , ... Polit. misao, Vol. XXV (1968), No. 4, str. 4156, 53

dati nova oplcerecenja. Janis je otkrio da $to je odluka vise popracena sire-
som, lo je vjerojatnije da ¢e se odlucioci manje baviti moralnim pretpo-
stavkama.” To je posebice to¢no u kriznim situacijama u kojima odludioci
posebno nastoje ojacati samopouzdanje i osjecaj moralne ispravnosti. Iro-
nicno, takva tendencija joS je naglaSenija u odlukama koje donose nasilje
ili neku drugu moralno sumnjivu posljedicu — ucinci kojih mogu lagano
dovesti do osjecaja krivnje. Kada je etiéna analiza najpotrebnija, vjcrojatno
je da ce je zbog psiholodkih razloga biti i najmanje.

Janis je utvrdio kako izbjegavanje emocionalno neugodnog cti¢nog pita-
nja ne samo da potice pojedince na izbjegavanje moralnih dimenzija u
vlastitoj analizi, ve¢ djcluju na jednak naéin i na druge analilicare. »Kada
najveci broj ¢lanova (odlucivacke grupe) primijeni poznate oblike socijalnog
pritiska nad ¢lanom Kkoji sumnja u mudrost ili moralnost grupe, oni zasti-
¢uju psiholosku obranu koja im pomaze da smanje neizvjesnost, sram i
krivicu.«® Odluke koje su dovele do najvecih neuspjeha bile su u grupi po-
pracene s mnogo samouvjerenosti i relativno mirnom emocionalnom atmos-
ferom. Janis takve primjere usporeduje s burnim sastancima u situacijama
kada su uspjesno rijeseni teSki politicki problemi. Kubanska kriza primjer
je odluke popracene s mnogo emocija. Boby Kennedy je posebno otvoreno
iskazivao svoje gnufanje i sumnju u moralnost nekih predlozivih vojnih
alternativa i pokrenuo nekoliko tedkih, ali korisnih rasprava o lakvim etic-
nim izborima.* Janis zaklju¢uje da konac¢na kvaliteta odluke uvelike ovisi o
olvorenosti i 1zazovnosti policy prijedloga.

Ukratko, put do eticno najbolje policy odluke Cesto je emocionalno i
psiholo$ki bolan proces na koji se upucuje malo analiticara i politi¢ara.
Premda su to najceice obiljezja odlucivanja u administrativhom kontekstu,
ona su prisutna i u radu nezavisnih istrazivaca, Analiticari koji rade sami ne
moraju biti svjesni samocenzure nad eti¢nim dimenzijama svojeg rada. Ako
ne postoje drugi koji ¢e upozoriti na razli¢ite moralne perspektive i dovesti
u pilanje analitiCarova uvjercnja, ona bi mogla ostati ncupitna i nepromije-
njena. Za primjenu ozbiljne eti¢ne analize moze biti jednako opasno raditi
sam ili u birokraciji.

PREMA ETICNIJOJ POLICY ANALIZI

Pisuci 1978. godine John Rohr je upozoravao: »Ako se sadadnji inleres
za etiénoscu ne institucionalizira, posloji ozbiljna opasnost da se cijela struka
rzamori od dobrocinstava.«™ Nazalost, njegovo se proroCanstvo ostvarilo. In-
teres za ctiCnoS¢u je oslabio, ne samo zbog nove mode, nego zbog mocénih
politickih, profesionainih i psiholo§kih utjecaja koji stalno onemogudéuju
ukljucivanje eti¢nosti u policy analizu. Zbog toga nije zaCudujuée $to nije
doslo do institucionalizacije brige za etiénom analizom. Priroda institucij-
ske policy analize suprotna je eti¢noj analizi i nije vjervjatno da ¢e sustavno
biti uklju¢ena u profesiju.

%2 lanis, nav. djelo, str. 258.

= Jsto, 251.
W lera otr 147 148, 151.
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Naravno, to ne zna¢i da ideja eti¢ne policy analize nije vrijedna. Po-
stoji mnogo razloga koji potvrduju da je to korisna i intelektualno ostvar-
ljiva ideja. Da li ¢e dobra ideja biti i ostvarena politicke je pitanje, Sto
zna¢i da njezina implementacija ovisi o korisnosti posebnim interesima.
Nazalost, eti¢na analiza ugrozava interese profesionalnih analiticara i njiho-
vih klijenata. Mnogo viSe profesionalnih i psiholoskih koristi donosi uski
tehnokratski pristup koji trenutno dominira strukom. Takvi pristupi nastav-
ljaju dominirati usprkos mnogim teorijskim i moralnim nedostacima. Ukrat-
ko, mnogo jc politike u metodologiji policy analize koja onemogucuje napore
za integracijom eti¢nosti u profesiju.

Premda su izgledi eti¢ne policy analize slabi, oni ipak nisu i beznadezni.
Vaizno je ne biti previse pesimisti¢an jer se timc Sanse jo$ viSe smanjuju.
Nasa analiza nastoji biti realistiCna, a ne pesimisti¢éna — time Zelimo redi
da je naivno vjerovati da ¢e eticna analiza biti institucionalizirani dio policy
analize. Kljuénim postaje pitanje: kako mozemo povecati upotrebu cti¢ne
analize? Cini se da postoje dva odgovora: mozemo pokusati povecati ponudu
eti¢ne analize, ili, povecati potraznju.

Povecanje ponude takve vrste analize znaci poticati analiticare da &es-
¢e koriste takav pristup. Takvo poticanje moZe biti na viSe naéina. Analiti-
¢arima se eti¢na analiza mo7e pribliziti tokom njihova $kolovanja, posebno
kroz poslijediplomske studije, i ukazivanjem na njezine prednosti i rezul-
tate. To su bili uobiCajeni dosadadnji pristupi jaCanju eti¢ne analize. Takvi
su policaji korisni i treba ih nastaviti premda, a ako je naSa dosadasnja
analiza to¢na, oni su samo kap u moru. Institucionalna i politicka realnost
policy analize ogranicuje uspjesSnost takvih napora. Prakticari i ljudi iz pro-
fesije nisu najbolji zastupnici i borci za eti¢nu analizu.

Mnogo je bolji pristup povecati potraznju za clicnom analizom. To prije
svega znaci da klijenti zahtijevaju analizu koja vise paZnje poklanja etiénim
dimenzijama problema. Korisnici policy analize uéinili bi je tako institucional-
no i politicki prihvatljvom. To je lakSe redi nego uciniti. Osnovni problem
je kako motivirati odlu¢ioce i administratore da zahtijevaju takvu vrstu
analize.

Moguca su tri pristupa tom problemu. Prvo, moZzemo apelirati na moral-
nost politiCara, definirajudi eti¢nost i moralnost sredisnjim elementima niji-
hovih odluka. U proslosti su takvi pozivi imali malo konkretnih uspjcha i
mogli bi ¢ekati unedogled dok se ne pojave efitno orijentirani politi¢ari.
Vise uspjeha bi mogao imati drugi pristup: pokazujuci politicarima i uprav-
nim stru¢njacima da je clitna analiza u njihovom interesu, da moze dovesti
do boljih policy odluka. Prisjetimo se Lakea i Janisa koji smatraju da eti¢na
analiza moZe biti i od praktli¢ne koristi pomazuci u oblikovanju realisti¢nijih
odluka i u izbjegavanju vecih greSaka. Naglasavanje tih elcmenata moze
biti mnogo korisnije nego samo pozivanje na postivanje moralnih vrijed-
nosti. Na primjer, Lake pokazuje kako se u vanjskoj politici moze iskoristiti
pitanje ljudskih prava, ne samo na promoviranju tog cticnog pitanja, nego
i sasvim konkretnim unapredenjem politickih intcresa SAD.* Ako bi korisnici

¥ Taj primjer A. Lake naveo je u osobnim razgovorima 1985. godine. Mnoge
ideje u tim razgovorima bile su korisne za pisanje zavrsnog poglavliia u ovom
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analize uvidjeli njezinu korisnost, vjerojatno je da bi je i vide zahtijevali od
svojih analiticara,

Da bi se osigurala vidljivost praktiénih rezultata eti¢ne policy analize
potreban je i politicki pritisak javnosti. Strategija je jednostavna: ako
javnost bude zahtijevala od uprave i politicara da viSe paZnje posvecuju
eti¢nim dimenzijama drustvenih problema, oni ¢e zbog svojih profesionalnih
i politickih interesa to i uciniti.

Da li ce takav pritisak javnosti biti uspjesan? Postoje dokazi da je
na nekim podruéjima on vec djelatan, primjer su bolni¢ki odbori za etiéna
pitanja. Posljednjih godina mnoge su bolnice osnovale takve odbore kako
bi pomogli u esjetljivim eticnim odlukama povezanim s njegom bolesnika.”
Od posebnog su znadenja bile odluke o prekidu lijeéenja, kao u tzv. Baby
Doe slu¢ajevima, djece s fatalnim sr¢anim oboljenjima, kao i slu¢ajevi sprava
na smri« neizljecivo bolesnih pacijenata. Sve do nedavno u takvim se slu-
cajevima odlucivalo neformalno i ad hoc od strane lijecnika i rodbine obolje-
log. Novi eti¢ni odbori treba da pomognu da se takve teSke odluke donose
racionalnije i sustavnije. Za potrebe naScg rada treba naglasiti da su ti
odbori nastali najvecim dijelom kao posljedica pritiska javnosti na lijeCnike
i bolniéke uprave da se m.puarednije i odguvorm'je suoée s Lliénim dilemama.

bolnice javno opravdaju svoje odluke. Neki od tih slucajeva zavrsili su na
sudu 5to je dovelo i do pravnog pritiska na lijecnike i bolnicke uprave. Zbog
takvih pritisaka sustavna etiéna analiza takvih odluka sada je u pravnom
i politickom interesu njihovih donosilaca.

Stvaranje bolni¢kih clicnih odbora ohrabrujudi je primjer kako odlucioci
mogu biti motivirani da eti®nu analizu prihvale i kako takva vrsta analize
moZe bili institucioalizirana. Naravno, ti odbori su novina i jos treba vidjeti
kakve ¢e biti posljedice mnjihova rada. Nije sasvim jasno da li bi takva
vrsta odbora bila pozeljna u javnim upravama gdje se donose drugacije
vrste odluka. Ipak treba reci da je to primjer koji bi trebalo primjeniti
i u politickoj sferi. Postoje i drugi primjeri u kojima je pritisak javnosti
prisilio politi¢are da razmotre etiénc dimenzije problema.

Takav je primjer koriStenje ljudskih prava u americkoj vanjskoj poli-
tici. Tokom scdamdesetih godina to je pitanje postalo vazan ¢lement medu-
narodnih odnosa. Taj novi naglasak djelomice je posljedica i odgovora pri-
tisku javnosti za prevrednovanjem vanjske politike u svijetlu eti¢kih pita-
nja postavljenih ratom u Vijetnamu. U novije vrijeme federalna je viada
bila prisiljena da razmotri i svoju politiku podrske bijeloj manjini u Juznoj
Africi.

Oslanjanje na pritisak javnost ima i svojih slabosti. Moralne vrijednosti
javnosti su promjenjive. Osim toga postoje i razlike razli¢itih dijelova jav-
nosti o vaznosti pojedinih problema. Politicke borbe ¢eslo se vode upravo
oko definiranja problema razlicitim etiénim (erminima. Takav je primjer
i politika povlaenja investicija iz Juzne Afrike. Pobornici povlacenja inve-

% Zahvaljujem urednicima na informacijama o odborima i Bruce Jenningsu
na podacima o njihovom radu. Za dodatne informacije vidjeti: Ronald Cranford,
Edward Douera, Institutional Ethics C{)mmurees and Health Care Decisionmaking,
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sticija naglasavaju moralnu dimenziju takve odluke, dok protivnici nastoje
raspravu prenijeti na teren ekonomske efikasnosti — moralna i politicka
pitanja ne treba da upravlijaju ekonomskim odlukama. Interesna pitanja
glavna su prepreka eti¢noj analizi ne samo u administraciji, ncgo i u poli-
tickom sistemu.

Cini nam se da navedeni primjeri ukazuju na pozeljne oblike aktivnosti.
Temeljni je smisao slijedeci: policy analiza postoji u sirem politickom kon-
tekstu i podlozna je razlic¢itim politickim pritiscima. Vise eti¢ne policy ana-
lize moZemo ocekivali samo ako je odlucioci ili javnost zahtijevaju. Njezina
sudbina nije u rukama struke nego odnosa u Sirem politiCkom ambijentu.

S engleskog preveo
Ivan Grdesié

Douglas J. Amy
CAN POLICY ANALYSIS BE ETHICAL?

Swmmary

Policy analysis, developed within contemporary political science,
has revived all problem oricntation and refuted value neutrality of
behaviourists. The value role of policy analysis is considered within
the institutional context in which it is conducted. Altough the interest
in value (cthical) analysis has Decome more widespread the prospects
for its application in the bureaucratic environment are nol great. Po-
licy practitioners have been avoiding it for professional, political and
psychological reasons. More frequeni application of such policy analysis
can be stimulated only through an increased demand for it on the
part of policy makers.



