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PREFATA

Tncercarea mea de a propune o introducere in analiza politicilor publice a fost
motivata Tn primul rénd de lucrul cu studentii Tnscrisi Th programe postuniversitare de
politici publice s administratie publica, de guvernare si dezvoltare institutionala. Daca in
urma cu patru sau cinci ani insasi expresia "politici publice” era nu doar ignorata, dar
chiar blamata, astazi sunt bucuros sa stiu ca primele programe de politici publice, lanivel
universitar sau postuniversitar, sunt imbratisate de universitatile noastre. De aceea,
prezentarea intr-o lucrare de sine statatoare a temelor de baza ale analizei politicilor mi-a
aparut ca un obiectiv important nu numai in plan personal, dar s in cel a constructiel
institutionale Tn stiinta politica de la noi.

Am urmarit prezentarea intr-o forma cat ma simpla (chiar daca, pesemne, uneori
simplificatoare) a problematicii elaborarii si aplicarii politicilor publice (cu un termen
mai tehnic: a procesului de infaptuire a politicilor publice). Obiectivul meu s-a concentrat
asupra principalelor mecanisme ce intervin in acest proces. Asa cum va putea observa cu
usurinta un cititor atent, in fiecare context Tn parte am incercat sa ma raportez la trei
aspecte (Kingdon: 1995): la caracteristicile problemelor care intra pe agenda; la
mecanismele care tin de procesul efectiv de Tnfaptuire a politicilor publice; la cadrul sau
contextul politic in care sunt formulate si sunt implementate politicile publice.

Accentul pe cele trei dimensiuni ale politicilor publice are si un at obiectiv. De
foarte multe ori, cei care incep sa studieze politicile publice sunt — mai mult sau mai putin
constient, mai mult sau mai putin explicit — influentati de o imagine rationalista asupra
actiunii sociale. Ei tind sais ntemeieze sustinerile pe ideea ca actiunile actorilor politici,
modalitatile in care se iau deciziile se pot caracteriza in mare apeland la modelul
actorului individual rational. Altfel zis, el admit cain procesul de infaptuire a politicilor e
important sa detectam actorii implicati s sa ii caracterizam ca rationali: e poseda
informatie credibila asupra situatiei Tn care se afla; au capacitatea si resursele de analiza a
tuturor alternativelor relevante; reusesc sa is formeze preferinte consistente asupra
tuturor alternativelor relevante; s aleg alternativa cea mai buna — aternativa care le
permite sa atinga cel mai bine obiectivele pe care le au. Tntr-o masura deloc neglijabila,
lucrarea de fata va putea fi citita ca un efort de a pune sub semnul intrebarii aceasta
supozitie. Miezul e este analiza critica a ideii ca procesul de formulare s de
implementare a politicilor publice poate fi caracterizat ca unul rational. Ideea pe care o
sustin este ca lucrurile nu stau astfel: pentru a intelege modul in care se formuleaza
politicile publice, in care se iau decizii importante, care ne afecteaza viata fiecaruia dintre
noi, e nevoie sa renuntam la imagini ssimplificatoare asupra a ce inseamna ca procesul
politic este unul rational. De aceea, discutiile asupra ideii de rationalitate limitata, asupra
modelului incrementalist sau asupra celui a cosului de gunoi de luare a deciziilor au nu
numai rolul de a accentua asupra trasaturilor unel etape sau ale unui stadiu al procesul ui
de infaptuire a politicilor publice. Ele spun ceva mai mult: cum intreg acest proces este



Tncarcat de constrangeri sociale, politice, economice, care fac ca el sanu poata fi usor pus
n chingile strdmte ale unui sau altui model rational.

Mai este un fapt care se cuvine subliniat, chiar daca nu am zabovit mult asupra lui
n cadrul lucrarii. Anume, pentru a intelege cum se desfasoara procesul de elaborare si de
implementare a politicilor, accentul trebuie sa cada asupra actiunilor, motivatiilor s
intereselor diversilor actori individuali implicati. Pentru a construi un model a politicilor
publice, e necesar sa intelegm felul in care se agrega aceste actiuni, motivatii s interese
individuale. Tn spatele Tntregii abordari se afla problemele care se ridica din necesitatea
de a produce actiuni colective. Cum este posibila actiunea colectiva, atunci cénd
interesele diversilor participanti la o practica sociala sunt numai partial convergente?

Problema are o modalitate de expresie care e foarte bine cunoscuta — s am
accentuat asupra e nca din primul capitol al lucrarii. Anume, cum se produc bunurile
publice? Am analizat mai multe abordari ale acestel chestiuni, punand-o Tn corelatie cu
cea a naturii, dimensiunilor s marimii sectorului public. Necesitatea de elaborare si de
implementare a politicilor publice este privita in acest cadru, ca mecanism de actiune a
statului in contextul si in cadrul sectorului public.

Cel de-a doilea capitol a lucrarii se concentreaza asupra ideii de andiza a
politicilor. Sunt mentionate doua dimensiuni ale acesteia: pe de o parte, faptul catipurile
de analiza a politicilor se pot diferentia in functie de modul in care ele se raporteaza la
procesul Tnsusi de infaptuire a politicilor — mergand de la o analiza a politicilor (cu
interes mai accentuat de cercetare) panala o analiza pentru politici (caz in care interesul
practic-politic predomina). Pe de alta parte, ideea de politica publica este dependenta de
conceptia generala asupra rolului statului s a grupurilor organizate de interese n
procesul de formulare si de aplicare a politicilor. Sunt mentionate trel mari paradigme de
abordare a acestel chestiuni: cea pluralista; cea elitista; s cea marxista.

Lectura lucrarii va indica faptul ca nu sunt adeptul modelelor secventiade de
ntelegere a procesului de Tnfaptuire a politicilor. Dimpotriva, in multe contexte vor fi
indicate ratiuni puternice Tmpotriva unel astfel de intelegeri. Cu toate acestea, pentru a
face ma accesibil materialul — asadar din ratiuni didactice — acesta a fost aranjat pe
urmatoarele teme: stabilirea agendei; formularea politicilor; decizia; implementares;
evaluarea politicilor. Analiza celor cinci teme (care au luat forma unor capitole distincte)
reprezinta partea cea mal extinsa a lucrarii.

Vreau sa subliniez cateva din optiunile facute s care e important sa fie retinute:
caci problemele respective ar fi putut fi abordate si in alte modalitati. Mai ntéi, problema
instrumentelor politicilor este abordata relativ la contextul implementarii unei politici.
Evident Tnsa ca nu putem vorbi despre formularea politicilor sau despre compararea
politicilor fara a avea in minte o discutie asupra instrumentelor care ar urma sa fie
utilizate. Tn a doilea rand, problematica invatarii politicilor si a transferului de politici
este discutata relativ la contextul formularii politicilor; dar e important sa accentuez inca
de pe acum ca aceasta problematica sparge distinctia dintre cele cinci diviziuni pe care le-
am stabilit pentru a prezenta procesul de infaptuire a politicilor publice.

Elaborarea acestel lucrari nu ar fi fost posibila fara posibilitatea de a ma informa
asupra literaturii existente s de a intra in contact cu profesori care au lucrat in diverse
domenii ae analizei politicilor. Am beneficiat de sprijinul oferit prin TEMPUS JEP
12516-97 s 12517-97, precum s prin proiectul ,Guvernare s administrare locala’,
finantat prin CNCSIS. Pe de ata parte, marturisesc ca fara experienta administrativa s



politica pe care am avut-o Tn ultimii ani nu as fi putut sa inteleg s sa simt din interior
politicile publice — cum se elaboreaza s cum se aplicaele.

A.M.
3 ma 2001



CAPITOLUL 1:

CE SUNT POLITICILE PUBLICE?

Obiectivele capitolului

Scopul acestui capitol este acela de a introduce doua dintre conceptele centrale
ale cursului: cele de sector public s de politici publice. Dupa parcurgerea lui g,
respectiv, dupa realizarea aplicatiilor de la sfarsitul capitolului, veti putea:
sa definiti conceptele de bunuri publice si private;
sadiferentiati Tntre conceptiile alternative asupraideii de sector public;
sa distingeti intre diferitele sensuri ae termenului ,,politici publice’;
saindicati caracteristicile politicilor publice;
saidentificati Situatiile in care este necesara elaborarea unei politici publice;
saidentificati valorile care sunt promovate prin politicile publice.
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Termeni chele: sector public; birocratie; bunuri publice; politici; politici publice;
.procesul deinfaptuire a politicilor; ciclul politicilor.

Continutul capitolului:

a. Sectorul public
b. Pdliticile publice
c. Deceestenevoiede politici publice?

b) Poaliticile publice

Ideea cainstitutiile guvernamentale au ca obiect principa de activitate formarea s
aplicarea politicilor publice a patruns cu dificultate la noi in tara in constiinta comuna;
astazi nsa ea este luata, de cele mai multe ori, ca evidenta: auzim de politicile de
integrare europeana, de politicile sectoriale (privind, de pilda, restructurarea unor
domenii economice sau reforma Tnvatamantului). Ce este o politica publica?



Tn sensul comun, termenul politica se considera de obicei ca se aplicala ceva “mai mare’
decét deciziile particulare, dar la ceva“mai mic” decét miscarile sociale generale. Asadar,
politica, Tn termenii nivelului de analiza, este un concept plasat la mijloc. Un al doilea
element, s anume unul esential, este ca pentru cel mai multi autori termenul trimite la un

scop de un anumit fel. (Heclo, 1972: p. 84)

Tn limba roména (ca de atfel in toate limbile romanice) exista insa o dificultate Tn
folosirea expresiel “politica publica’. Caci termenul “politica’ ne trimite imediat la ceea
ce in mod obisnuim numim politica: activitatea partidelor politice s oamenilor politici, a
parlamentului, guvernului, parlamentului; ne gandim la campaniile electorale, la
declaratiile politice etc. Cum am vazut dgja din textul lui Heclo, aici avem insa in vedere
atceva Tn limba engleza exista doua cuvinte pentru a vorbi despre lucruri pentru care noi
avem numai unul: exista cuvantul policy; s exista cuvantul politics. Se vorbeste despre
“political science” si despre “policy science”. Tn roméaneste am avea aceeasi traducere:
stiinte politice; dar sensul celor doua expresii este foarte diferit.

In universitatile noastre exista specializarea stiinte politice. Aici expresia are
sensul de “political science’. Ca sa ne facem o idee, acestea vizeaza urmatoarele
probleme (si ne putem astepta sa int@lnim cursuri pe aceste subiecte oferite studentilor n
stiinte politice — Goodin, R.E., Klingemann, H.-D., 1996):

Ingtitutii politice

Comportamentul politic

Politica comparata

Relatii internationale

Teorie politica

Politici publice s administratie

Economie politica

Metodologie politica

Stiintele politice Tn sens de “policy sciences’ inseamna nsa atceva: ele sunt
disciplinele care studiaza metodele utilizate in formularea s aplicarea politicilor
publice, precum s rezultatele lor. Asadar, aici termenul “politica’ este traducerea lui
“policy”.

Studiul poaliticilor este asadar un subdomeniu al stiintelor politice. Abordarea
are insa un caracter interdisciplinar: cum vom vedea, analiza politicilor presupune
elemente s din alte domenii, precum economia, stiintele administrative, managementul,
teoriadeciziei etc.

Din aceste motive, e greu de dat o definitie precisa a politicilor publice. Asa cum
arata Hogwood si Gunn (1984; 2000: cap. 2), in mod obisnuit (de pilda daca vom cauta in
paginile ziarelor) termenul “politica publica’ este folosit Th mai multe sensuri:

1. Politicile ca etichete ale unor domenii de activitate. Utilizarea cel mai frecvent
intdlnita apare in contextul afirmatiilor de natura generala privind politicile
economice, politicile sociale sau de politica extern ae unui guvern. Tn acest caz,
politicile descriu mai curand domeniile activitatii s implicarii guvernamentale.

2. Politicile ca expresie a scopului general sau a starii de fapt dorite. Tntr-un
document a unui partid politic, sau in cel a unui guvern, termenul “politica’ e folosit
pentru a indica scopul general (sau finalitated) unei activitati guvernamentale in
genera sau intr-un anumit domeniu; de asemenea, €l este folosit pentru a descrie
starea de fapt care va fi atinsa odata cu realizarea scopului propus. Daca studiem
Srategia nationala de dezvoltare economica a Romaniel pe termen mediu, adoptata
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de catre Guvernul Roméaniei Tn martie 2000, avand consensul tuturor partidelor
politice reprezentative, vom vedea ca acesta este sensul in care este folosit termenul
“politici” acolo.

Politicile ca propuneri specifice. De multe ori, termenul e folosit pentru a descrie
unele actiuni specifice pe care organizatiile politice (grupuri de interese, partide,
guvernul insusi) ar dori sale vada realizate. Astfel de propuneri pot fi ad hoc, pot fi Tn
mod necesar legate de ate propuneri, sau pot constitui mijloacele pentru obtinerea
unor scopuri mai generale ale acestor organizatii. Spunem, de exemplu, ca primaria
are o politica de sustinere a scolilor, sau ca guvernul are o politica clara de sustinere a
intreprinderilor mici s mijlocii etc.

Politicile ca decizii ale guvernului. De cele mai multe ori, cercetatorii se apleaca
asupra analizei unor situatii specifice: sunt celebre analize precum cea a lui Allison
(1971) a crizei cubaneze din 1962; dupa cum se vorbeste de politica guvernului in
cazul Bancorex sau F.N.I. sau Sidex etc.

Politicile ca autorizare oficiala. Atunci cand se spune céd guvernul are o politica n
ce priveste o anumita problema, de multe ori sustinerea se face in sensul ca exista legi
votate Tn parlament sau o hotarére a guvernului care ingaduie sau solicita derularea
unei activitati. Sau, de asemenea, se poate spune ca atunci cand o anumita legidatie in
domeniu aintrat in vigoare, politica a fost deja implementata.

Paliticile ca programe. Mai putin familiar, se spune totusi uneori ca avem o politica
a une organizatii guvernamentale atunci cand aceasta are sau aplica un anumit
program. Un program implica existenta, intr-o sfera de activitate guvernamentala
definita s relativ specifica, a unui pachet de masuri care cuprind: reglementari,
organizare s resurse. Astfel, putem vorbi despre un program privind bursele
studentesti sau recalificarea personalului disponibilizat dintr-un anumit domeniu etc.
Programele sunt privite de regula ca mijloace prin care guvernele incearca sa atinga
niste scopuri mai generale.

Politicile ca produse. Tn acest caz politicile sunt vazute ca ceea ce guvernul ofera,
spre deosebire de ceea ce a promis sau a autorizat prin intermediul legidatiei: livrarea
de bunuri sau servicii, aplicarea regulilor sau colectarea de taxe sau impozite. Forma
acestor produse difera de la o un domeniu a politicilor la atul, iar cateodata este
dificil de hotarét care este produsul final a unei politici guvernamentale ntr-un
anumit domeniu. Tn cazul serviciilor de sanatate, de pilda, mai multe fonduri, un
numar mai mare de personal pregatit sau cresterea numarului de paturi sunt conditii
necesare, dar nu suficiente, pentru imbunatatirea serviciilor medicale; ele sunt insa
altceva decat produsul dorit: cresterea starii de sanatate a populatiei (sunt cai sau
mijloace pentru a-| obtine).

Poaliticile ca rezultate. Un alt mod de a privi politicile este din punctul de vedere a
rezultatelor acestora, adica ceea ce este practic obtinut. Abordarea politicilor din
perspectiva rezultatelor acestora ne poate gjuta sa evaluam daca scopul declarat a
acelel politici este reflectat Tn ceea ce se obtine efectiv in urma implementarii
politicii.

Paliticile ca teorii sau modele. Toate politicile implica anumite presupozitii cu
privire la ceea ce poate un guvern sa faca s care sunt consecintele actiunilor sae.
Aceste presupozitii sunt rareori explicite, dar cu toate acestea politicile implica o
teorie (sau un model) privind relatia cauza-efect intre fenomenele s procesele



implicate, ori corelatiile semnificative dintre ele. Una dintre sarcinile analistului
politicilor este sa detecteze teoriile sau modelele care sunt implicite in politici s sale
examineze Tn ceea ce priveste consistenta interna sau validitatea presupozitiilor lor.

10. Politicile ca procese. Paliticile implica un proces care se intinde pe o perioada lunga
de timp. O politica apare atunci ca exprimand intreaga miscare de schimbare ntr-un
anumit domeniu. Spunem: politica de restructurare a sectorului minier; sau politica de
reformaa educatiei etc.

Tncercand sa sintetizam, vom avansa urmatoarel e doua definitii:

? O politica publica este o0 retea de decizii legate intre ele privind alegerea
obiectivelor, a mijloacelor si a resurselor alocate pentru atingerea lor in situatii
specifice.

? Procesul de infaptuire a politicilor este procesul de formulare si de aplicare a
politicilor publice.

Procesul de realizare a politicilor publice — de infaptuire a politicilor — este
complex s implica, asa cum vom vedea pe larg in capitolele urmatoare, dimensiuni,
mecanisme s actori intr-o retea de interrelatii. Unul dintre cele mai cunoscute mijloace
de al face mai usor de inteles e acela de imparti procesul in mai multe stadii sau etape s
subetape distincte. Ciclul unel politici este sirul acestor stadii sau etape ale procesului
de Tnfaptuire a politicii respective. Ideea ca putem realiza aceasta decupare a procesul ui
oricarel politici provine din primele lucrari dedicate analizei politicilor. Tn general, ea nu
mai este astazi acceptata; dar nu de putine se apeleaza la ea pentru a face prezentarea
procesului politic mai intuitiva s mai usoara. Tn capitolele urmatoare vom discuta pe larg
argumente care sprijina ideea ca decuparea procesului de infaptuire a politicilor in stadii
sau etape e dificil de readlizat s vom mentiona mai multe modele ale acestui proces care
se indeparteaza in mod explicit de acesta (de pilda, modelul cadrului coditiel de sustinere
al lui P. Sabatier).

Cu toate acestea (in special cu scopul de aface prezentarea problematicii abordate
cat mai clara) in continuare vom analiza politicile publice apeland la urmatoarea schema
aciclului unei politici:






Tn acest model, stabilirea agendei priveste procesul prin care problemele gjung in
atentia publicului s a ingtitutiillor guvernamentale; formularea politicilor priveste
procesul prin care sunt definite, evaluate, acceptate sau respinse politici alternative de
solutionare a unei probleme aflate pe agenda; luarea deciziilor este procesul prin care
ingtitutiile guvernamentale adopta o anumita alternativa pentru solutionarea unei
probleme; implementarea este procesul prin care ingtitutile guvernamentale aplica
politica, fac trecerea de la decizie la practica; iar evaluarea este procesul prin care
rezultatele politicilor sunt monitorizate s evaluate, rezultatele sale putand consta n
reconceptualizarea problemel si a solutiilor propuse. (A se vedea s Howlett, Ramesh,
1995: p.11.)

Ciclul politicilor publice aprimit s alte conceptualizari. lata doua dintre ele:
a) Sadiile ciclului politicilor, dupa Hogwood s Gunn (1984; 2000):
(1) A decide sadecizi (identificarea problemelor sau stabilirea agendei)
(2) A decide cum sadecizi (sau filtrarea problemelor)

(3) Definirea problemelor

(4) Prognoza

(5) Stabilirea de obiective s prioritati

(6) Andliza optiunilor

(7) Implementarea, monitorizarea s controlul politicilor

(8) Evaluarea s revizuirea

(9) Mentinerea, succesiunea s incheierea politicilor.

b) Sadiile ciclului politicilor, dupa Brewer (1974):

Initierea politicii

Estimarea aternativelor

Selectia optiunii

Implementarea politicii

Evaluarea paliticii

Terminarea politicii.
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Un exemplu de model al politicilor care nu este stadial e cel a cutiei negre,
propus de Easton (1965). Tn acest model procesul politicilor este studiat Tn interrelatiile
dintre mediul in care se desfasoara acesta: Easton ia in discutie influentele (inputurile)
venite pe diverse canale (partide, mass-media, grupuri de interese); procesele din
interiorul sistemului politic; convertirea acestor inputuri in rezultate.
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c) De ce este nevoie de palitici publice?

Prin politicile publice, statul intervine in activitatea economica s socida El
modifica redlitatea, Tntr-o directie dorita. Care sunt ratiunile acestel interventii? Ele se pot
grupa in doua mari categorii: 1) prin politicile publice se intervine pentru a corecta
actiunea pietei libere: caci piata are limitari, neimpliniri, imperfectiuni; 2) prin politicile
publice sunt promovate valorile acceptate social, de pilda valorile importante intr-o
soci etate democratica moderna (libertatea, egalitatea, dreptatea, drepturile persoanelor).

Corectarea imperfectiunilor pietei. Acestea sunt impregjurari in care produsul
social ar putea fi mai mare sub anumite alocari ale resurselor decét cel care ar rezulta prin
actiunea fortelor pietei libere. Tn mod obisnuit, patru astfel de imperfectiuni ae pietel
sunt mentionate: @ bunurile publice; b) monopolurile naturale; c) externditatile; d)
asmetria de informatie. (...)

Intrebari s aplicatii

1) Tn ce consta mecanismul “méinii invizibile’?

2) Andlizati pe baza unor exemple concrete criticile feministe la adresa distinctiel dintre
public s privat.

3) Discutati doua céte doua cele sase coordonate pe care se defineste sectorul public si
determinati diferentele intre ele.

4) Care sunt caracteristicile sectorului public careil disting de cel privat?

5) Analizati factorii care au determinat cresterea sectorului public. Cum influenteaza ei
masurile luate de guvernele Roméniel de privatizare si in general de reducere a
sectorului public?

6) Dati exemple de bunuri comune; vamuite; publice. Analizati-le Tn functie de cele
doua criterii. Tncadrarea unui bun intr-o categorie depinde de caracteristicile tehnice
ale bunului sau de caracteristicile lui economice?

7) 1n ce consta problema actiunii colective?

8) Dati exemple de folosire a termenului “politica’ in fiecare din cele zece sensuri
mentionate de Hogwood s Gunn.

9) Definiti ciclul unei palitici.

10) Analizati, pe baza de exemple proprii, necesitatea unor politici publice in cazul n
care intervin monopoluri naturale, externalitati, asimetrii de informatie.

11) Argumentati rolul valorilor ecologice Tn politicile industriale.

mergi la inceputul documentul ui

mergi la inceputul capitolul ui
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CAPITOLUL 2

CE ESTE ANALIZA POLITICILOR?

Obiectivele capitolului

Obiectivul acestui capitol este acela de a defini analiza politicilor s rolul
analigtilor de politici. De asemenea, vor fi mentionate principalele tipuri de abordari ae
influentel statului asupra procesului de Tnfaptuire a politicilor. Dupa parcurgerea acestui
capitol si efectuarea intrebarilor si aplicatiilor cu care seincheie, veti putea:

& sa deosebiti intre analiza politicilor si alte abordari ale procesului de infaptuire a
politicilor;

& sadefiniti principalele functii ale statului modern;

& saidentificati Tn analizele politicilor abordarile pluraliste, elitiste sau marxiste;

& sarecunoasteti principalele tipuri de modele ae politicilor.

Termeni chele: analiza politicilor; analisti de politici; pluralism; elitism; marxism;
model al unel palitici. .

Continutul capitolului:

a. Analiza politicilor
b. Statul s politicile publice
c. Modeleale politicilor

a) Analiza paliticilor

Studiul sau analiza politicilor reprezinta o preocupare relativ noua (chiar daca,
desigur, guvernarile se confruntasera s inainte cu problemele privind nfaptuirea
politicilor); originile sale se afla in anii imediat urmatori celui de-al doilea razboi
mondial. Cel putin doua surse au contribuit la dezvoltarea analizei politicilor:

a) Scala tot ma mare a problemelor cu care, in tari diferite, s-a confruntat
guvernarea. Cresterea sectorului public, complexitatea tot mai mare a problemelor
au facut necesara utilizarea n elaborarea s in implementarea politicilor a unor
tehnici si abilitati care presupuneau o intelegere speciaizata.
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b) Cresterea preocuparilor cercetatorilor, in special a celor din universitati, pentru
studiul politicilor publice: in cazul multor cercetatori din stiintele politice s
administrative, ideea de a aplica teoriile formulate Tn ,rezolvarea’ problemelor
socide — nu numai a celor economice — a motivat Th mare masura incercarea lor
deagas punti intre stiinta s guvernare, intre cunoastere s practica
Desigur, procesul nu a fost unul lin, s nici nu a existat o explozie imediata a
cercetarilor de acest tip. AbiaTn anii '70 st mai cu seama in anii ‘80 domeniul a capatat o
identitate bine definita (prin dezvoltarea programelor de studii — Th special de master —,
prin publicarea de studii de speciditate n reviste dedicate acestor teme sau a unor
manuale, prin formularea tipurilor principale de abordari teoretice). S-a putut astfel vorbi
CU sens despre existenta unei stiinte a politicilor.

Asa cum sugera unul dintre pionierii e, H. Lasswell (1951), stiinta politicilor are
trel trasaturi definitorii:

? este multidisciplinara: aplica metode s cunostinte din domenii diferite, precum
studiul ingtitutiilor politice, stiintele economice, teoria organizatiilor, drept,
administratie, stetistica etc.;

? este orientata spre rezolvarea de probleme: ea nu are un caracter pur academic (si
adesea steril), ci se orienteaza spre problemele lumii reale, cautéand solutii
acestora;

? este explicit normativa: e o gtiinta care s asuma explicit faptul ca nu poate fi
absolut obiectiva; Th analiza actiunii guvernamentale ea face apel la valori aaturi
de tehnici, la scopuri aaturi de mijloace. Dupa Lasswell, stiinta politicilor are ca
directie ,,imbunatatirea cunoasterii necesare Tmbunatatirii practicii democratiei.
Tntr-un cuvant, accentul cade pe stiinta politicilor Tntr-o democratie, Tn care scopul
fundamental este demnitatea umana, n teorie ca s in practica’ (Lasswell, 1951:
p. 15).

Ce este analiza politicilor? Ca’in orice domeniu a cunoasterii, e foarte greu de dat
o definitie care sa acopere toate preocuparile pe care le au speciaistii recunoscuti. Pentru
Tnceput, uneori e mai cu folos sa indicam mai multe definitii. Avantgjul este acela ca
astfel ne putem face o imagine ma generala asupra domeniului. Astfel, analiza politicilor
este:

& 0 disciplina care foloseste multiple metode de cercetare s de argumentare pentru
aproduce s atransforma informatia relevanta pentru politici care poate fi utilizata
n contexte politice pentru a rezolva probleme publice (Dunn, W.N., 1986: p. 60);

& 0 recomandare facuta clientului, relevanta in deciziile publice s intemeiata pe
valori socide (Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: p. 27);

& un proces prin care identificam si evaluam politici S programe alternative care
urmaresc sa diminueze sau sa rezolve probleme sociale, economice sau politice
(Patton, C.V., Sawicki, D.S., 1986: p. 21);

& 0 artas un mestesug: e o arta, pentru ca solicita intuitie, creativitate s imaginatie
pentru a identifica, defini s construi solutii la probleme; s este un mestesug,
pentru ca solicita stapanirea unel cunoasteri metodologice, tehnice s
interdisciplinare in domenii care merg de la economie la drept s la politica, la
comunicare, administratie s management. Pe scurt, este o abordare orientata spre
client (Geva-May, I., Wildavsky, A., 1997: p. xxiii).
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O modalitate folositoare pentru a intelege ce este o anumita disciplina intelectuala
este aceea de a 0 compara cu atele, mai mult sau mai putin apropiate: invatam mai bine
ce este ea daca stim ce nu este. Sa comparam asadar analiza politicilor cu 1) cercetarea
academica n stiintele sociale; 2) planificarea; 3) administratia publica traditionala; 4)

jurnalismul (asevedeas Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: cap. 2).

Obiectivul

, Clientul”

Stilul
comun

Constrangeri

Slabiciuni

major

detimp

Cercetarea Elaborare de Adevarul”, asa Metode rare adesea este
academicain teoriipentrua  cum edefinit riguroase irelevantain
diintele intelege el Tn cadrul pentru a deciziile pe
. societatea disciplinei; alti  construi si careleiau
sociale cercetatori evaluateoriile guvernantii
Planificarea  definireasi ~interesul reguli sinorme presiune mica, atunci cand
atingereaunei  public’ profesionale; atunci cand se procesul
stari dezirabile specificarea areinvedereun palitice
viitoarea obiectivelor de  viitor mai ignorat, e mai
societatii atins Tndelungat degrabao
sumade
dorinte
Administratia redizarea Linteresul managerial si constrangeri de  excluderea
publica eficientaa public”, asa legal timp (de alternativelor
- programel or cum apare exemplu, in carenu se
traditionala stabiliten acestain stabilireasi Thcadreaza Tn
procesul programele executarea program
politic stabilite bugetelor),
alaturi de
decizii rutiniere
Jurnalismul concentrarea publicul descriptiv termene foarte lipsade
atentiei precise analizasi de
publicului moderatie
asupra
problemelor
SOci etatii

Cercetarea in dtiintele sociale de tip ,academic’, asa cum se desfasoara in

universitati, este putin legata de cerintele imediate ale societatii. Cercetarea academica
are propriile sale constrangeri interioare: elaborarea de teorii acceptabile Tn comunitatea
stiintifica respectiva. Desigur, uneori ideile dezvoltate in lumea universitara pot sa aiba
un rol important Tn schimbarea imaginii decidentilor despre societate sau despre un
domeniu al acesteia, dar ea nu are o relevanta directa asupra deciziilor specifice. Or,
analiza politicilor sl propune acest lucru drept obiectiv central.

Planificarea a reprezentat un raspuns la limitarile, neimplinirile, imperfectiunile
pietei libere, ca s la dificultatile generate de regimuri politice pluraliste. Ideea generala
este aceea de specifica obiective care sa conduca la 0 societate mai buna si, i a doilea
rand, de a determina caile prin care scopurile pot fi atinse. Planificarea presupune o
centralizare a autoritatii Tn vederea formularii s aplicarii planurilor respective. Ea are
doua mari dabiciuni: 1) dificultatea de a preciza cu claritate obiectivele st mijloacele: asa
cum poate ne mai amintim, planurile cincinale prevedeau cu exactitate care urma sa fie
nivelul unor indicatori economici sau sociali (cu cat sa creasca industria producatoare de
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produse alimentare sau de pantofi sau de sanii), Thsa ele nu aveau cum sa stabileasca un
raport eficient intre productie s dorintele consumatorilor; 2) pentru a fi eficienta,
planificarea necesita prelucrarea unei cantitati uriase de date, privitoare la toti actorii
economici — ceea ce este efectiv imposibil.

Adesea, atunci cand vorbim despre planificare, ne vine in minte planificarea
socialista, a carei esec afost consfintit la sfarsitul anilor '80. Si o lunga perioada de timp
spectrul e a impiedicat aplicarea unor metode mai simple, mai putin ambitioase de
planificare. (Chiar cuvantul ,planificare” este evitat.) Dar anumite modalitati de
planificare sunt chiar de dorit. De exemplu, ceea ce se cheama planificarea urbana. Daca
ne uitam la ceea ce s-a congtruit in orasele noastre in ultimul deceniu, observam lipsa
oricarel conceptii. De aceea, programele recent formulate de Agentia Nationala a
Locuintelor, de construire planificata a unor cartiere rezidentiale, incearca sa indrepte o
astfel de situatie. O planificare care tine seama de public, care s propune obiective
concrete, nu foarte ambitioase, este un instrument important pentru formularea politicilor.

Administratia publica traditionala s-a bazat pe distinctia fundamentala dintre
mijloace s scopuri. Scopurile, se argumenteaza, sunt stabilite de factorul politic:
reprezentantii alesi sunt cei care determina obiectivele, unde trebuie sa se agunga.
Functionarii publici trebuie doar sa gaseasca cele mai eficiente mijloace de a atinge acele
scopuri: € nu propun programe guvernamentale, politici, ci doar le aplica (sau le
administreaza). Organizarea administrativa, a carei unitate este — asa cum am vazut in
capitolul anterior — biroul, dezvolta proceduri formale, rutiniere, norme s reguli prin care
programele sunt aplicate.

Complexitatea administratiel publice contemporane face ca acest model sa fie
astazi putin adecvat redlitatii. In practica formularii politicilor, nu e posibil sa facem o
distinctie ferma, clara intre stabilirea scopurilor si alegerea mijloacelor. Apoi, cresterea
rolului guvernarii face ca in formularea alternativelor, in compararea S selectarea
acestora, Tn aplicarea politicilor functionarii publici sa aiba un rol tot mai important. Tn
sfarsit, profesionalizarea crescanda a administratiei publice a crescut rolul expertizei de
specialitate in procesul de nfaptuire a politicilor publice, iar o0 mare parte a acesteia este
furnizata de functionarii publici. Aceste transformari sunt deja incorporate in ,, noua’
administratie publica, numita uneori s ,, management public”. Tn aceasta noua paradigma
de intelegere a administratiel publice, analiza politicilor este 0 componenta importanta a
pregatirii functionarilor publici.
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Obiectivele noului management public (Hood, C., 1991):

1. Accentul pe managementul profesional in sectorul public: managerii publici trebuie lasati
sa faca management.

2. Sandarde s masuri de performanta explicite: obiectivele trebuie definite, iar tintele
stabilite.

3. Accent mai mare pe controlul rezultatelor: trebui urmarite rezultatele, mai degraba decét
procedurile.

4. Schimbare spre dezagregarea unitatilor din sectorul public: spargerea unitatilor mari n
atele mai mici, finantate separat, definite in raport cu produsele urmarite.

5. Schimbare spre o ma mare competitie Tn sectorul public: accent pe contracte, pe
proceduri de licitatie publica

6. Un accent pe practicile de management din sectorul privat: de la etica de tip militar a
serviciului in sectorul public spre flexibilitate in anggjare s in recompense.

7. Un accent pe disciplina s parcimonie in utilizarea resurselor.

E important sa comparam jurnalismul cu analiza politicilor, chiar daca, desigur,
diferentele sunt foarte mari. (Pe de alta parte, sa nu confundam analiza politica cu analiza
politicilor; nici ,analistul politic” care scrie editoriale — uneori zilnic — in diverse ziare cu
andistul de politici!) Ziaristii se concentreaza asupra faptelor ma concrete, asupra
evenimentelor care pot deveni stiri (deci nu asupra a ceea ce este rutinier S nu are
caracterigticile senzationalului). De asemenea, chiar cand scriu despre politicile publice,
Ziaristii sunt mal putin interesati de aspecte conceptuale, ori de valorile sociale implicate.
Pe de alta parte insa, rolul mass media in procesul de infaptuire a politicilor publice este
nu arareori ridicat. Mass media au o contributie mare in stabilirea agendei; in promovarea
principalelor optiuni alternative, in diseminarea informatiei catre grupurile interesate de o
problema etc.

Analiza paliticilor reprezinta un alt mod de abordare a procesului de Tnfaptuire a
politicilor. Exista doua mari tipuri in care ea se poate realiza:

a) caanaliza a politicilor: o activitate de cercetare (de multe ori universitara) care
vizeaza Tn principa studierea, intelegerea teoretica a procesului de infaptuire a
politicilor;

b) ca analiza pentru politici: 0 activitate practica (de multe ori solicitata de un
client), care vizeaza solutionarea unei probleme concrete.

Nu exista insa o granita rigida intre cele doua tipuri de a realiza analiza politicilor; mai
degraba, activitatea efectiva pe care 0 desfasoara un analist se gaseste undeva pe un
continuu intre doua extreme. Avem (vezi Parsons, W., 1995: p. 55):
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Analiza a politicilor Analiza pentru politici

.
Analiza a -
modului n Analiza a Monitoriza- I nfor matii Sustinerea
care e continutu- reasi n politicii
determinata lui politicii evaluarea sustinerea
o politica politicii politicii

Analistul ca actor Actorul politic ca
politic analist

In capatul din stanga avem analize ale modului in care e determinata o politica:
cum este facuta o politica; de ce; cand; pentru cine. Urmeaza analize ale continutul ui
politicilor: descrieri ae unel politici particulare, ale felului in care ea se leaga de alte
politici, sau critica dl.

Monitorizarea si evaluarea politicilor este activitatea de examinare a modului Tn
care politicile sunt aplicate, prin comparatie cu scopurile, obiectivele propuse s prin
impactul lor asupra problemel.

Inspre dreapta, analizele pentru politici cuprind, mai intéi, informatii folositoare
pentru sustinerea politicii: rolul lor este acela de a sprijini formularea s aplicarea
politicii, de exemplu prin cercetarea Situatiel (a problemei Tnsesi si a contextului politic in
care e formulata politica), prin examinarea si compararea aternativelor sau prin
propunerea de aternative noi. In sfarsit, sustinerea politicii cuprinde cercetari, argumente
elaborate cu scopul direct si precis de a influenta agenda politicilor din interiorul sau din
exteriorul guvernarii. Analistul de politici devine astfel un actor politic (lafel cum actorii
politici pot Tn acest caz sa actioneze ca analisti de politici).

Dezvoltarea cercetarilor de acest tip afost motivata de un ideal (iluminist) potrivit
caruia stiinta — n particular stiinta politica aplicata — poate sprijini (daca nu chiar Tnlocui
Tn unele contexte) luarea unor decizii sociae. Ideea fundamentala aflata in spatele lor era
aceea ca putem aplica metodele stiintifice Tn Tntelegerea problemelor sociae; ca,
folosindu-le, putem analiza optiunile posibile; s ca, aplicandu-le, putem decide intr-o
modalitate rationala (si, de aceea, eficienta), sprijinindu-i pe cei care aplica politicile.
Desigur, inca de la sfarsitul secolului a XIX-lea guvernele au inceput sa foloseasca
datele privind realitatea economica s sociala intr-o maniera sistematica. 1n anii '50 si '60
in principa in SU.A., dar s 1n tarile foste socialiste (care dezvoltasera mecanisme de
planificare) metodele elaborate in stiintele politice s economice au fost utilizate mai
mult. Asa cum sperau promotorii lor, ele urmau sa sprijine s sa ssimplifice metodele de
elaborare a politicilor publice. Dar, privind Tn urma, nu se poate spune ca acele sperante
au fost Tmplinite. Complexitatea uriasa a problemelor cu care s-au confruntat guvernarile
in aceasta perioada, lipsa unor metode Tndegjuns de bine elaborate au Tmpiedicat
realizarea acestor obiective. In anii '80 s-a produs de aceea o trandlatie in privinta
sarcinilor pe care s le pot asuma analistii de politici s a obiectivelor analizei politicilor.
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|deea care a predominat este aceea ca analiza politicilor nu are rolul de a’inlocui deciziile
politice, ci —mai degraba — ea are rolul de a le facilita. Nu are rolul de a propune solutii
(solutia optima sau cea mai buna), ci de a oferi informatii, de a face analize specifice s in
momente bine determinate ale procesului de infaptuire a politicilor, chiar daca formularea
de recomandari, pe care decidentii sunt liberi sa le accepte sau nu, raméane un obiectiv
important.

Cu aceasta, putem sa trecem acum de la discutia privind analiza politicilor ca
activitate la cel care o desfasoara: andlistii de politici. Cine sunt ei, ce fac, unde lucreaza,
cum agjung sa lucreze in acest domeniu? Andistii de politici trebuie sa posede doua mari
tipuri de abilitati: stiintifice s facilitatoare. Cele stiintifice vizeaza: 1) capacitati de
structurare a informatiei (abilitatea de a clasifica ideile legate de politici s de a examina
corespondenta lor cu “lumea reala’); 2) capacitati de colectare a informatiel (de a face
observatii corecte privind persoanele, evenimentele, procesele care privesc politicile
publice); 3) capacitati de analiza a informatiei, pentru a putea trage concluzii pe baza
datelor empirice disponibile. Abilitatile facilitatoare sunt importante pentru sprijinirea
managementului unei politici politice (In ceea ce priveste elaborarea dar si aplicarea si
evauarea gi).

Celi preocupa pe analistii de politici?

& sunt preocupati de probleme si de relatiile politicilor publice cu acestes;

& sunt preocupati de continutul politicilor publice;

& sunt preocupati de ceea ce decidentii asupra politicilor fac sau nu fac. Sunt interesati de ceea
ce determina domeniul politicilor;

£ sunt preocupati de consecintele politicilor, Tn termeni de produse s de rezultate.

Cefac analigtii de politici?

& fac recomandari (clientilor: agentii guvernamentale sau neguvernamentale): pe baza unor
analize preliminare a problemelor; pe baza unor analize detaiate, care implica modelare s
cercetare;

# ghideaza deciziile: produc informatii; sprijina alegerile intre politici;

& ate contributii: descrierea problemei; modelarea probleme; cercetare relativa la palitici;
suport indirect (prin intermediul ziaristilor sau a ator andisti).

Unde pot fi e gasiti?

& Tnuniversitati: universitari interesati de probleme si de procesul de infaptuire a politicilor;

£ n indtitute de cercetare independente s n , think-tanks’: fie ca persona permanent, fie ca
angajati prin contract;

& In ingtitutii guvernamentale: persoane responsabile cu cercetarea in guvern, parlament,
ministere, agentii guvernamentale etc.

& Tn grupuri de presiune s lobby: grupuri de interese care ncearca sa influenteze politicile fie
formuleaza unele politici, fie monitorizeaza politicile existente;

& partide politice, care au departamente implicate Tn cercetari privind politicile sau Tn sprijinirea
activitatilor partidului.

& n calitate de consultanti liber-profesionisti: e se angajeaza in analiza pe baza de contract.

Tn ce domenii sunt implicati?
& asistenta sanitara;

& educatie; transporturi;

& mediu;

19




& politici socide;
& politici economice;
& planificare urbana etc.

Asupra carui stadiu al procesului de infaptuire a politicilor se concentreaza?
& Se constata 0 specializare accentuatar unii analisti sunt interesati n stabilirea agende, altii in
luarea deciziilor, dtii Tn implementare, dtii in evaluare.

Cum serealizeaza pregatirea lor?

& al pregatiri de baza diferite;

& auurmat cursuri speciae de analiza a politicilor;

& programele de politici publice cuprind cursuri de: (macro)economie; intitutii politice;
comportament organizationa; drept public; administratie publica; statistica etc.

& cursurile nu sunt foarte aplicative; cuprind nu cercetari asupra unor politici particulare, Ci
cercetare fundamentala asupra politicilor; exemplu de cercetare asupra unei politici: care vafi
efectul introducerii taxelor de studii pentru toti studentii asupra calitatii S €eficientel n
Tnvatamantul superior? Sau: exemplu de cercetare fundamentala asupra politicilor: care sunt
factorii care determina cresterea calitatii S eficientel Tn invatamantul superior?

(cf. Parsons, W., 1995: pp. 29 — 31; MacRae, D. Jr., Whittington, D., 1997: pp. 9; 40.)

Intrebari si aplicatii

1) Care sunt factorii care au determinat aparitia preocuparilor privind analiza
politicilor?

2) Care sunt caracteristicile metodologice ale stiintei politicilor?

3) Care sunt diferentele dintre analiza politicilor si alte abordari de stiinta sociala s
politica aplicata?

4) Prin ce se caracterizeaza noul management public?

5) Care este deosebirea dintre o analiza a politicilor si 0 analiza pentru politici?

6) Care sunt activitatile pe care |e desfasoara andlistii de politci?

mergi la inceputul documentului
mergi la inceputul capitolul ui
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CAPITOLUL 5:

RATIONALITATE Sl DECIZIE

Obiectivele capitolului

Scopul acestui capitol este de a introduce conceptele de rationalitate s de
decizie. Dupa parcurgerea capitolului si, respectiv, dupa reaizarea aplicatiilor de la
sfarsitul lui, veti putea:
sa definiti conceptele de decizie s de rationalitate;
sadiferentiati Tntre conceptiile alternative asupraideii de rationalitate;
sa distingeti Tntre conceptele de decizie individuala si de decizie sociala;
saidentificati Situatiile in care se poate aplica modelul deciziei rationale;
saidentificati diferite stiluri de luare a deciziei;
sa definiti modele alternative de luare a deciziilor.

RRE&RRRNK

Termeni cheie: rationalitate; decizie; analiza cost-beneficiu; rationalitate limitata;
incrementalism; stiluri de luare a decizilor.

Continutul capitolului:

a. Conceptul de decizie rationala
b. Critici alemodéelului deciziei rationale
c. Modeealternative ale deciziei

Teoriile care au ca obiect modul Tn care se iau deciziile sunt importante pentru ca
ne permit sa intelegem relatiile complexe in care se produc s se aplica politicile publice.
Pe baza lor vom putea sa abordam cazuri concrete si sa examinam comportamentul
actorilor politici, precum s multiple probleme s situatii in care este nevoie sa se ia
decizii.

Etapa de decizie din cadrul procesului de formare s aplicare a unei politici
publice a primit o atentie deosebita indeosebi in anii '50 si '60, cand analizele se centrau
pe modelele de luare a deciziilor in cadrul organizatiilor si, indeosebi, a institutiilor
administratiel publice. Atunci au fost elaborate principalele modele ae deciziei privind
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politicile publice: cel rational si cel incremental. Ideea implicita in cele mai multe
evaluari comparative ale celor doua modele afost aceea ca:
? modeul rational are mai curénd un caracter normativ; altfel spus, € vizeaza felul
n care ar trebui sa fie luate deciziile pentru ca acestea sa fie acceptate ca
Lrationae’;
? moddul incremental are mai curand un caracter descriptiv: € spune ma bine
decét cel rational cum se fac realmente deciziile.
Tn anii '70 si In deceniile urmatoare cercetarile au urmarit sa dezvolte modele alternative
de luare adeciziilor s chiar sa propuna modele integratoare.

a) Conceptul de decizierationala

Decizia de a urma o anumita politica publica se caracterizeaza prin aceeaca: 1) ea
este 0 etapa intr-un proces mai complex, acela de elaborare s de aplicare a unei politici
publice; 2) ea consta in alegerea dintre un numar de alternative, identificate anterior, in
procesul de formare a politicilor, a uneia care e considerata potrivita ca raspuns la o
anumita problema publica; 3) alegerea implica mecanisme complexe: ea nu este numai 0
decizie tehnica, ci una inerent politica (Brewer, Del.eon, 1983: 179).

Vom incepe cu decizia individuala;, apoi vom extinde analiza la aegerile
colective.

Modelul actorului individual rational. Acest model presupune ca persoana

individuala:
1) si-astabilit scopurile, obiectivele pe care vrea sa le atinga:
2) arelaindemana diferite mijloace pentru a atinge acele scopuri.

In acest model, distinctia dintre mijloace s scopuri este esentiala pentru
Tntelegerea comportamentului de decizie a persoanel individuale. Scopurile se presupune
ca sunt date, sunt alese de persoana Thainte ca ea sa se angajeze in procesul de decizie.
Sarcina care se aflain fata el este de ata natura: ea trebuie ca, dintre toate mijloacele pe
care le are la dispozitie pentru a-s Tndeplini scopurile propuse, sa le aleaga pe acelea care
sunt cele ma eficiente: cele care permit cel mai bine atingerea scopurilor. Daca o
persoana alege acele mijloace, atunci ea se comporta rational.

Rationalitatea instrumentala: comportamentul rational consta n alegerea
mijloacelor celor mai potrivite pentru atingerea scopurilor propuse.

Potrivit acestui model de alegere, Tntotdeauna cand este pusa in fata unei situatii
de decizie, persoana individuala (actorul rational):
are date anumite obiective, scopuri;
are ladispozitie un numar de optiuni (alternative);
are ladispozitie un set de criterii cu gjutorul carora sa evalueze aternativele date;
poate sa ordoneze aceste alternative in functie de criteriile avute;
poate sa aeaga intre aternative pe cea mai buna, adica pe cea care permite cel
mai bine atingerea obiectivelor, scopurilor date;
Tn orice Situatii similare, ea poate sa faca decizii similare.

KRR KRR

&
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De pilda, presupunem ca o persoana are de ales intre doua aternative, as b. Ea stie ca
prima alternativa produce rezultatul ri, iar a doua produce rezultatul ry; S ma stie ca
valoarea primului rezultat e mai mare decét valoarea celui de-al doilea. Atunci nu va fi
nici o dificultate ca easaadeagadternativaa:

a——p I
b 5 1

rh>ro
Asadar: a > b (alternativa a este preferata alternativel b).

Sa observam ca in acest exemplu intdlnim doua elemente esentiale ale procesul ui
de alegere. Mai intéi, avem premise factuale sau descriptive: carezultatul rq este produs
de alternativa a; s ca rezultatul r, este produs de alternativa b. Aceste premise sunt
factuale Tn sensul ca, Tn principiu, putem ca, pe baza analizei a ceea ce realmente s-ar
petrece daca am adopta alternativa a (sau aternativa b), sa determinam daca ele sunt
adevarate sau fase; daca, deci, realmente rezultatul ri este produs de dternativa a, iar
rezultatul r, este produs de alternativa b. Tn a doilea rand avem Tnsa o premisa precum:
r1 > rp. Eanu este factuala, ci de valoare: fiindca acceptarea ea nu depinde de ceea ce se
Tntdmpla realmente sau nu, ci de altceva — anume de criteriile pe care noi le acceptam
pentru a stabili ca un anumit rezultat este mai bun decét un atul.

Nu de putine ori jurnalistii sunt tentati sa adopte acest model a alegerii rationae:
e presupun ca oamenii politici, persoanele care ocupa functii de conducere importante in
structurile statului au capacitatea de a se comporta ca actori rationali atunci cand aleg o
anumita politica publica. Pentru multi votanti, este mai confortabil sa presupuna ca
primul ministru sau ministrii au la dispozitie intreaga informatie relevanta pentru a
decide; ca au detectat optiuni intre care sa aleaga, iar Tntre acestea se gaseste Sl cea care e
ceamal buna pentru comunitate (Axford et al. 1997: 421).

Acest model a comportamentului rational este exemplificat, dupa unii autori, in
doua mari domenii ale activitatii umane: Tn economie s in administratie. Omul rational,
asa cum este e descris de economisti, este cel: @) interesat Tn promovarea propriilor
interese; b) capabil sa obtina intreaga informatie necesara (informatie perfecta); ¢) nu are
limitari in procesarea acestei informatii; d) poate compara alternativele (s dispune de
toate alternativele relevante); €) alege ceamai buna alternativa (este maximizator). Acest
om economic poate fi comparat cu omul birocratic: cel care lucreaza in administratia
publica. Tn birocratiile moderne, autoritatea este ierarhica: deciziile se iau Tntr-un lant
precis construit de supraordonare si de subordonare. Autoritatea este impersonala, iar
ntreaga activitate se bazeaza pe aplicarea unor proceduri si reguli precise. Un birocrat
decide aplicand metodic, rational aceste reguli in cazuri particulare. Teoria clasica a
birocratiei (unul dintre principalii e promotori a fost sociologul german Max Weber) se
bazeaza pe o distinctie esentiala: politicienii sunt cei care stabilesc scopurile guvernarii;
birocratii le aplica— altfel zis, e cauta sa gaseasca cele mal potrivite mijloace pentru a le
realiza. Activitatea lor corespunde deci definitiei rationalitatii instrumentale.

Un exemplu de alegere complexa. Sa presupunem ca in orasul X exista un
combinat siderurgic, care nu a fost privatizat, s care produce mari pierderi. In fata
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decidentilor locali, precum s a responsabililor din Ministerul Industriel, se pune
problema alegerii intre trei alternative:

(a) sa pastreze status quo-ul, adica sa se continue subventionarea din bugetul statului
a pierderilor. Tn acest fel, cei 12000 de salariati ai combinatului vor avea un venit
mediu lunar de 1 milion de lei.

(b) sa inchida o parte a combinatului, asigurand astfel un salariu mediu de 1,5
milioane de lel pentru 7000 de salariati.

(c) sa ofere programe de reconversie profesionala pentru persoanele din combinat,
astfel incét in medie un numar de 10000 persoane vor putea sa is asigure un venit
de 1 milion de lei pe luna (fie in combinat, fie gasindu-s noi dujbe in afara
acestuia).

Daca masuram eficienta acestor trei alternative prin veniturile asigurate, observam
ca prima produce carezultat (r1) un venit lunar de 12 miliarde de lei; rezultatul celel de-a
doua(rp) este un venit lunar de 10,5 miliarde de lei; iar rezultatul celel de-atreia (rs) este
un venit lunar de 10 miliarde de lei. Ca urmare, politica de a pastra status quo-ul este cea
care vatrebui aeasa

Problema care se ridica Thsa acum este ca cele trei politici au: 1) consecinte
diferite in timp; 2) consecinte diferite asupra felului in care persoanele din orasul X vor
vota partidul care este responsabil de adoptarea unei anumite politici. Tntr-adevar, cea de-
adoua s mai cu seama atreia aternativa vor putea cain timp sa conduca la rezultate mai
bune decét prima, care in faza initiala a aplicarii are cele mai bune rezultate. Dar tot ele
antreneaza costuri electorale! lata un exemplu de evolutie posibila

a |r: venit lunar de 12 (rs venit lunar de 12 |r72 4 locuri in Camera

miliarde lei in 2001 miliarde lei in 2005 Deputatilor in judet la
alegerile din 2004

b |rx venit lunar de 105 |rs: venit lunar de 13 |rg: 2 locuri in Camera

miliarde lei in 2001 miliarde lei in 2005 Deputatilor in judet la
alegerile din 2004

C |r3 venit lunar de 10 (rs venit lunar de 15|rg: 3 locuri in Camera

miliarde lei in 2001 miliarde lei in 2005 Deputatilor in judet la
alegerile din 2004

Cum se observa, ordinea celor trei aternative se modifica, dupa cum luam in consideratie
diferitele criterii pe care le avem. Astfel, dupa criteriul veniturilor din anul de aplicare a
politicii (2001), ordineacelor trei alternative este:

a>b>c
Dupa criteriul veniturilor din anul 2005, ordinea lor devine:

c>b>a.

Dar daca avem in vedere efectele electorale ale acestel decizii, atunci preferinta este:
a>c>h.

Aici apare o problema esentiala, careia o teorie a deciziel trebuie sali dea raspuns.
ce mecanisme pot fi aplicate, pentru aface o unica aegereintre cele trei alternative? Cum
putem agrega cele trel criterii mentionate intr-unul singur, astfel incat sa se poata opta
pentru o anumita politica? Aceasta problema va fi abordata pe larg mai jos. Pana atunci,
sa mentionam degja una din dificultatile care apar. Sa presupunem ca hotaram ca, dintre
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doua aternative, adternativa aleasa sa fie cea care e preferata sub mai multe criterii (in
cazul nostru, sub cel putin doua). Atunci avem:
1) aestepreferatalui b, intrucét sub primul si sub cel de-al treilea criteriu ea este
considerata mai bung;
2) aeste preferatalui ¢, intrucét sub primul si sub cel de-a treilea criteriu ea este
considerata mai buna;
3) c este preferata lui b, Tntrucdt sub a doilea s a treilea criteriu ea este
considerata mai buna.
Caurmare, ordinea celor trei alternative este: a este preferata lui ¢, care larandul e este
preferata lui b. Aceasta ordonare respecta ceea ce se numeste proprietatea de
tranzitivitate arelatiel de preferinta. O relatie R este tranzitiva atunci cand: daca a este n
ratiaR cuc, iar cesteinrelatiaR cu b, atunci s a vafi in relatia R cu b. Caci, cum se
vede imediat, avem Si: a este preferata lui b. E important sa observam insa ca atunci cand
agregam, prin utilizarea mecanismului descris mai devreme, preferintele intre alternative,
potrivit unor criterii independente, e posibil sa intélnim situatii Tn care proprietatea de
tranzitivitate este incalcata. Dar atunci nu vamai fi posibil sa alegem in mod consistent o
anumita politica: fiindca relatia de preferinta intre politici devine circulara. Ca lucrurile
stau asa se poate vedea daca modificam exemplul dat mai devreme in felul urmator:

a re: venit lunar de| rs: venit lunar de| r7: 2 locuri in
12 miliarde lel in| 12 miliarde lel in | Camera

2001 2005 Deputatilor n

judet la aegerile
din 2004

b ro: venit lunar de| rs: venit lunar de| rg: 4 locuri in
10,5 miliarde lei| 11,5 miliarde lei | Camera

n 2001 Tn 2005 Deputatilor in

judet la aegerile
din 2004

c rz: venit lunar de| re: venit lunar de| ro: 3 locuri in
10 miliarde lei in| 15 miliarde lel in | Camera

2001 2005 Deputatilor n

judet la aegerile
din 2004

(Exemplul este prelucrat dupa Dunn, 1986: 272 — 274.)

Exercitiu:

et

aratati care este ordinea in care se pot aranja cele trei aternative, in functie de
fiecaredin celetrei criterii;

aplicati criteriul de agregare a celor trel criterii mentionat mai devreme:
determinati, pentru fiecare pereche de alternative, care este cea preferata;

aratati ca este Tncalcata proprietatea de tranzitivitate a relatiel globale de
preferinta.

&
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Analiza cost-beneficiu. Exemplul de alegere complexa dat mai sus ridica o
problema importanta: cum pot membrii unui grup interesat sa compare intre ele doua
politici atunci cand cel putin doua criterii sunt considerate (de pilda, cresterile de venituri
s numarul de locuri obtinute Tn parlament de partidul politic pe care 1l sustin). Ea are
doua laturi:

1. Sepoate gas 0 masura comuna a celor doua criterii?
2. Cum se pot comparaintre ele preferintele individual €?

Fiecare persoana individuala, Tnteleasa ca un actor rational, are o relatie de
preferinta pe multimea alternativel or disponibile: ea prefera una ateia sau este indiferenta
n raport cu ele. Cum putem sa determinam insa de aici care va fi preferinta sociala intre
doua alternative? Putem, desigur, sa atasam 0 masura pentru preferintele individuale, o
Lutilitate” individuala a fiecarel aternative. Si, asa cum am vazut, putem spune ca o
persoana prefera alternativa a aternativel b daca utilitatea lui a este mai mare decét
utilitatea lui b.

Dar cum putem compara intre ele utilitatile pe care le ataseaza unel aternative
persoane diferite? Putem fi siguri ca ce Thseamna o utilitate de 100 de unitati pentru o
persoana inseamna acelasi lucru pentru o ata? Ce poate sa insemne ca 0 persoana A este
mai satisfacuta de o politica decét o alta persoana B sau ca A este mai fericita decéat B?
Compararile interpersonale de utilitate sunt greu de admis (daca in general au sens) (Sen,
1987: p. 31). Existainsa s in acest caz 0 modalitate de a gandi felul in care se poate alege
intrea s b, anume o regula de ,,unanimitate”:

Criteriul Pareto: daca o alternativa a nu este preferata de nici un membru al
grupului alternativei b si cel putin un membru al grupului prefera pe b lui a,
atunci alegerea grupului va fi b.

Desigur, acest criteriu este foarte slab s nu se poate aplica decét intr-un numar
mic de sSituatii (asa cum am vazut, in majoritatea Situatiilor in care e implicat publicul
exista grupuri cu interese si optiuni diferite). De aceea, economistii au cautat un criteriu
care sa permita unui grup sa favorizeze o politica, in ciuda faptului ca unii membrii ai
grupului pierd prin aplicarea acesteia. Prin argumentele lui Kaldor si Hicks au gjuns la un
criteriu potential paretian dupa care o politica poate fi adoptata in ciuda opozitiei celor
care pierd, daca cei care castiga pot ipotetic compensa pierderile acestora, creand o
situatie Tn care nimeni nu are de pierdut iar unii au de castigat. Tn practica acesta a
evoluat intr-un criteriu fundamental a analizei cost-beneficiu: cand valoarea monetara
neta a raportului dintre castiguri si pierderi ale partilor implicate se insumeaza, 0 suma
pozitiva justifica adoptarea politicii. O astfel de suma presupune capacitatea unitatii
monetare de a fi referential pentru comparatia interpersonala, ca o entitate inteleasa a
avea valoare egala pentru orice persoana implicata.

Tn practica este Insa, necesar sa agregam satisfactia pe care o au persoane diferite
sau membrii unor grupuri diferite prin aplicarea unei politici. Exista cel putin trel metode
Tn acest sens (MacRae, Whittington, 1997: p. 91)):

& Metoda criteriilor masurabile obiectiv: de pilda, Programul Natiunilor Unite
pentru Dezvoltate (PNUD) utilizeaza indicatori sociali precum speranta medie de

viata, produsul intern brut, nivelul mediu de educatie etc. pentru a da 0 masura a

bunastarii persoanelor dintr-o anumitatara.
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Metoda gradelor de multumire sau satisfactie: in multe sondaje de opinieg,
oamenii sunt Tntrebati daca sunt multumiti de viata lor sau de activitatea
politicienilor sau de relatiile in familie etc. Ei raspund pe o scala de tipul: ,foarte
multumit”, , multumit”, ,nu prea multumit”, foarte nemultumit”. Aceste scale sunt
folosite pentru a agrega raspunsurile; implicit se considera ca putem compara
raspunsurile date de persoanele intervievate: putem sa numaram céte sunt foarte
multumite si céte sunt foarte nemultumite.

Metoda economiei bunastarii (welfare economics): potrivit acestei metode, putem
sa definim castigul in bunastarea individuala prin suma de bani pe care acea
persoana ar fi dispusa sa 0 plateasca pentru a obtine acea schimbare; iar
pierderea pe care o sufera persoana ar fi masurabila prin suma de bani pe care ea
ar solicita-o drept compensatie pentru acea schimbare.

Aceasta metoda are avantgjul de a combina criterii diferite intr-un singur

indicator: cel monetar a disponibilitatii de a plati. Acest indicator este observabil public
S este masurabil: e usor sa observam, de exemplu, ca o0 persoana e dispusa sa plateasca
mai mult decét alta pentru a cumpara o bicicleta sau un apartament de bloc. Ca urmare,
metoda nu Tntdmpina problema compararilor interpersonale. Ea permite asadar evaluarea
optiunilor pentru anumite politici in functie de costurile si beneficiile pentru persoanele
afectate.

Analiza cost-beneficiu este o metoda de a pune in balanta s de a evalua optiunile
de politici Tn functie de costurile si de beneficiile lor.

Ca metoda generala, analiza cost — beneficiu cuprinde patru pasi (F. Fischer

(1995: p. 36):

&
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Este mai intéi necesara stabilirea celor care platesc s a celor care beneficiaza de
aplicarea unel politici. Poate fi vorba de grupuri sociale, zone, orase, judete sau
de Tntreaga societate. Tn cele mai multe cazuri chestiunea este determinata de
tipul de politica avuta in vedere. De pilda, Tn cazul politicilor de recalificare
pentru someri beneficiarii sunt usor de determinat. Beneficiara a unei politici de
mediu pentru diminuarea Tncalzirii planetare este populatia unel natiuni ntregi,
daca nu chiar a mai multor natiuni. De aceea, uneori se utilizeaza urmatoarea
metoda: Tn loc sa se examineze beneficiile sau costurile unei politici in relatie cu
un segment specific de indivizi, grupuri sau jurisdictii guvernamentale (precum
zonele defavorizate), analiza costurilor s beneficiilor se face la nivelul
ansamblului societatii pentru un intreg set de criterii sau preferinte.

Dupa identificarea grupurilor-tinta, trebuie atribuita valoarea monetara pentru
resurse s pentru rezultatele politicii. Tn majoritatea studiilor, costurile se definesc
Tn termenii bugetari transati de guvernare. Cele doua categorii majore de cheltuieli
bugetare sunt reflectate Tn costuri materiale (echipament, cladiri etc) s
administrative (salarii etc.). Pe de dta parte, s beneficiile sunt masurate in
termeni monetari. O serie de beneficii tipice includ cresterea taxelor fiscale,
productivitatea marita si crearea de locuri de munca aditionale. Dincolo de aceste
beneficii directe, apar s beneficii care nu pot fi masurate direct. Doua exemple
clasice sunt frumusetea unor peisge naturale s viata omeneasca. Pentru aceste
beneficii trebuie determinat un pret-umbra, care este o procedura de a face



judecati subiective asupra valorii monetare a beneficiilor si costurilor, cand pretul

de piata nu este de incredere sau nu este disponibil.

& Cele mai multe analize cost-beneficiu trebuie sa estimeze costurile s benficiile
peste timp. Echipamentele sau cladirile se pot uza, s pot pierde din vaoare, in
timp ce alti itemi pot deveni mai rentabili.

& Ultima etapa consta in calcularea raportului dintre cost s beneficiu. Aceasta este
0 singura vaoare numerica ce reflecta relatia dintre costuri si beneficii. Daca
raportul este mai mic decét 1,00 Tnseamna ca beneficiile sunt depasite de costuri,
s invers pentru o valoare mai mare de 1,00. Tn raportul final, aceste raporturi
dintre costuri si beneficii pentru diferiti itemi sunt prezentate intr-un tabel s
detaliate descriptiv.

Analiza cost-beneficiu (ACB) este utilizata Th numeroase cazuri: de pilda, atunci
cand se pune problema de a construi un drum nou, sau de a repara 0 sosea, de a construi
un barg] sau un aeroport. Potrivit acestel metode, ceea ce trebuie luat Tn considerare sunt
costurile economice s beneficiile pe care le putem astepta intr-o perioada de timp; iar
toate aceste costuri s beneficii se exprima in valoare monetara.

Des analiza cost-beneficiu este larg utilizata Tn procesul de infaptuire a politicilor,
ea a fost criticata din mai multe perspective. De exemplu, o problema care apare imediat
este daca toti factorii relevanti pot fi cuantificati S masurati Tn termeni monetari. Astfel,
daca o autoritate publica are Tn vedere construirea unui nou aeroport, atunci trebuie
calculate 1) beneficiile care decurg din faptul ca aeroportul va fi localizat Tntr-un anumit
loc; 2) in raport cu costurile sociale implicate: nu numai cét costa terenul (presupunem ca
el trebuie cumparat); dar conteaza si probleme precum: cét de dens populata este zona
respectiva; daca nu cumva acolo era o rezervatie naturala, sau erau monumente istorice
sau importante pentru comunitatea respectiva (biserica sau cimitirul satului, de pilda). Un
alt exemplu: un program de sprijinire a scolilor, care consta in producerea de manuae
noi, in furnizarea de mobilier pentru clase s Tn crearea conditiilor pentru un acces mai
ridicat a copiilor la gradinite are desigur implicatii asupra calitatii activitatii educative;
dar este foarte greu de masurat care exact sunt acestea.

Dupa Lindblom s Braybrooke (1963), pentru a fi Th acelas timp rationala S comprehensiva, o

decizie trebuie sa indeplineasca urmatoarel e conditii:

1. un decident individual sau colectiv trebuie sa identifice o politica asupra careia trebuie sa
existe un consens intre factorii relevanti implicati;

2. un decident individual sau colectiv trebuie sa defineasca S sa ordoneze consistent” toate
obiectivele s scopurile a caror atingere va reprezenta o rezolvare a problemei;

3. un decident individual sau colectiv trebuie sa identifice toate aternativele (= politicile) care
pot contribui la atingerea fiecarui obiectiv sau scop;

4. un decident individual sau colectiv trebuie sa prevada toate consecintele care ar rezulta din
alegereafiecare alternative (politici);

5. un decident individual sau colectiv trebuie sa compare ntre ele toate aternativele in functie
de consecintele lor in privinta felului in care ele duc sa atingerea fiecarui scop sau obiectiv;

6. un decident individual sau colectiv trebuie sa deaga acea dternativa care maximizeaza
atingerea obiectivului.

1 O conditie necesara pentru ca o ordonare a alternativelor sau obiectivelor sa fie consistenta este aceea a
respectarii tranzitivitatii relatiei de preferinta.
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Matricile de decizie multidimensionale. MacRae s Whittington (1997: cap. 8)
propun modelul matricilor de decizie ca instrument pentru a alege intre politici publice
aternative. ldeea de la care se pleaca este urmatoarea: sa presupunem ca 0 agentie
guvernamentala se gaseste in Situatia de a decide intre mai multe obiective de atins.
Pentru fiecare din acestea, ea are la dispozitie mai multe alternative de politici. Alegerea
trebuie satina cont de mai multe aspecte sau dimensiuni ae problemei:

a) Caresunt alternativele relevante?

b) Caresunt criteriile in functie de care se compara alternativele?

c) Caresunt persoanele sau grupurile de persoane afectate?

d) Caresunt consecintele pe diferite perioade detimp ale politicilor propuse?

Pe baza acestor patru dimensiuni, se poate construi 0 matrice de decizie
cvadridimensionala. Fiecare casuta defineste beneficiile sau bunastarea: i) produsa de o
aternativa; ii) conform unui anumit criteriu; iii) pentru 0 anumita persoana sau un anumit
grup de persoane; iv) ntr-o anumita perioada de timp. Desigur ca, daca am putea sa
masuram acele beneficii sau bunastarea, atunci alegereaintre alternative ar fi smpla: ar fi
suficient sa determinam care sunt beneficiile sau care e bunastarea cea mai mare s, in
consecinta, sa alegem acea aternativa care o produce. Numai ca acest lucru este posibil
numai in putine cazuri; uneori e posibil safacem evaluari ae politicilor alternative numai
in termeni nemonetari. De aceea e nevoie de multa grija s atentie Tn judecatile
comparative pe baza carora analistul politicilor recomanda o anumita decizie.

MacRae s Whittington dau urmatorul exemplu instructiv. Sa ne gandim la
politicile privind persoanele infectate cu HIV s la bolnavii de SIDA (pe scurt, avem in
vedere politicile HIV/SIDA). Cele patru dimensiuni se pot reda astfel:

Alternative:

? Tratament pur: se ofera gratuit terapia antiretrovirala (TAR) persoanelor infectate
(neglijandu-se posibilele efecte preventive). Acesta e punctul de vedere cel mai
raspandit.

? Prevenire prin cresterea activitatii de testare a infectarii cu HIV; se accepta ca aceasta
optiune duce la modificarea comportamentului persoanelor gasite infectate. (Se
accepta ca aceasta politica va duce la reducerea raspandirii infectarilor, dar ca ea nu
va gjuta persoanele infectate).

? Tratament cu prevenire: astfel se combina efectele TAR cu o reducere substantiala a
infectarii, cu testare voluntara i tratament gratuit.

Criterii:

? Cadtigul n ani de viatatraiti (de viata normala, dar si de viata dureroasa dupa aparitia

bolil) — fie a persoanelor infectate datorita tratamentului; fie a persoanelor

actualmente neinfectate datorita prevenirii infectarii.

Costurile in bani ale societatii pentru tratament si pentru testare.

Respectarea drepturilor la libertate si |1a privatitate ale persoanelor infectate.

? Respectarea de catre persoanele infectate a obligatiei de a pune cat mai putin n
pericol de infectare alte persoane.

Persoane sau grupuri de persoane afectate:

? Persoanele infectate s sustinatorii lor (care pun accent pe tratamentul persoanelor
infectate si pe protejarealor).

? Persoane neinfectate s sustinatorii lor (care sustin politici prin care persoanele cu risc
Tnalt de infectare sunt “induse”’ safie testate).

N )
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Perioade de timp:
? Efectele paliticilor aplicate Tn fiecare perioada de timp (ani sau un numar de ani).

Prima alternativa ofera persoanelor infectate tratament gratuit (suportat deci de
stat) s exprima un tip de politici in general considerate “liberale”. Ea incurgeaza
persoanele sa faca testari voluntare; reduce costul stigmatizarii celor care sunt dga
infectati sau au un risc mare de infectare — de pilda, homosexualii) prin masuri de
nediscriminare. Dar ea nu propune un efort guvernamental ridicat pentru creste numarul
celor care se testeaza S, daca sunt gasiti pozitivi, vor fi tratati. Cea de-a doua aternativa
urmareste exact cresterea acestui numar de persoane; dar nu presupune oferirea de
subsidii pentru tratamentul celor gasiti pozitivi, dupa cum nu presupune o asigurare ferma
ca pentru persoanele gasite pozitive se asigura confidentialitatea (politicile de acest fel
sunt adesea numite “conservatoare’). Cea de-a treia aternativa incearca sa combine
efectele primelor doua. Ea se bazeaza pe ideea ca e n interesul tuturor sa se acorde
tratament gratuit S sa creasca numarul persoanelor care se testeaza, fara a fi discriminate.

Sa observam ca cele patru criterii se pot grupa in doua mari categorii: primele
doua vizeaza consecintele adoptarii unei politici (masurabile Th numar de ani de viata in
plus pentru membrii societatii, dar s direct in bani — costurile aplicarii unel politici);
celelalte vizeaza drepturile si obligatiile membrilor societatii. (Pentru importanta acestei
digtinctii a se vedea Miroiu, M., Blebea-Nicolae, G., 2001.)

Membrii celor doua mari grupuri difera intre @ prin nu numai prin preocuparea
pentru costurile sociale ale unel politici. Sa notam faptul deosebit de semnificativ ca el
sugtin valori diferite: fie drepturile persoanelor infectate — de a putea duce o viata
normala, neblamata; fie obligatiile acestor persoane — de a nu pune in pericol de infectare
alte persoane.

Dupa MacRae s Whittington, data fiind complexitatea si varietatea situatiilor
reale, e dificil sa se lucreze cu 0 matrice atét de complexa; de aceea, uneori ea este
simplificata prin comasarea unora din cele patru dimensiuni. Cum se realizeaza in fiecare
Tmprejurare acest lucru? E nevoie, dupa cel doi autori, de efort de anaiza atenta a
situatiel, dar si de abilitati s de Tndemanare care se pot capata numai prin experienta.

b) Critici ale modelului deciziei rationale

Modelul deciziei rationale s comprehensive, desi sustine intuitiile noastre ca o
decizie corecta ar trebui sa arate intr-un anume fel, pare totusi indepartat de ceea ce se
petrece efectiv; de felul Tn care efectiv se comporta decidentii, fie e individuai sau
colectivi. Acest model al omului rational care se conduce numai dupa criteriul eficientei
are Insa un concurent redutabil Tn imaginea asupra omului care se iveste din opera lui S.
Freud: un om nicidecum rational, care este mai degraba méanat de pasiuni, instinct,
anxietati, inconstient.

Unii autori, intre care H.A. Simon, laureat a premiului Nobel pentru economie
datorita contributiilor sale la studiul deciziei umane, considera ca fiecare din cele doua
imagini asupra comportamentului uman spune ceva semnificativ despre noi. Dupa Simon,
trebuie balansate atét intelectul cét s afectul; caci "omul in organizatii este, daca nu n
ntregime rational, cel putin intr-o buna parte astfel”. Tntr-adevar, spune el (Simon),
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Comportamentul unui individ singur, izolat este imposibil sa atinga vreun grad
Tnalt de rationalitate. Numarul alternativelor pe care e trebuie sa le exploreze este
atét de mare, informatia de care ar avea nevoie e atét de vasta, incét e greu de
conceput chiar S 0 aproximare a rationditatii obiective. alegerea individuala are
loc Tntr-un mediu Tn care sunt multe lucruri "date" — sunt premise acceptate de
subiect ca baza de aegerii lui; iar comportamentul sau este adaptativ humai n
limitele trasate de aceste lucruri "date". (Simon, 1945: p. 79)

Vom discuta Tn acest paragraf doua critici ale modelului deciziel rationale: 1)
faptul ca el nu da seama de dificultati ale alegerii colective cristalizate n, de pilda, asa
numitele teoreme de imposibilitate; 2) faptul ca el admite o singura forma a rationalitatii
umane.

Teorema de imposibilitate a lui Arrow. Aceasta teorema, demonstrata de K.
Arrow, laureat a premiului Nobel, arata ca este imposibil ca intr-o societate democratica
decidentii sa respecte conditiile teoriel rational-comprehensive a deciziei. Arrow a aratat
ca aegerile pe care le fac membrii unei societati democratice — S care presupunem ca
sunt rationale, in sensul definit mai sus — nu pot fi agregate astfel incét sa construim o
decizie colectiva care safie ceamai buna pentru toti.

Pentru a vedea cum stau lucrurile, sa luam un exemplu. Presupunem ca trel
persoane, A, B, C, fac parte dintr-o comisie care trebui sa decida asupra unei politici de
combatere a coruptiel. Cel putin trei cai sunt disponibile: sa intareasca activitatea politiel
(a); sa Tnaspreasca pedepsele pentru cei care sunt corupti (b); sa creasca sdariile
functionarilor publici (c).

Persoanele A, B, C au insa puncte de vedere diferite cu privire la cea mai buna
politica de aplicat. Astfel, persoana A considera ca cea mai buna cale este cea a intaririi
activitatii politiei; urmeaza inasprirea pedepselor pentru cel corupti, iar pe ultimul loc ar
fi cresterea salariilor functionarilor publici. Pentru B, cele trei politici sunt ierarhizate
atfel: pe primul loc este politica b, urmata de ¢ si apoi de a; pentru persoana C,
dimpotriva, cea mai buna cale de a combate coruptia este c (cresterea sdariilor
functionarilor publici); urmeaza a (intarirea activitatii politiel), iar pe ultimul loc se afla
politica b: Thasprirea pedepselor pentru cel corupti. Asadar, cele trei preferinte sunt:

Ara>b>c

B:b>c>a

C.c>a>b
Sa observam mai intéi ca preferintele individuale ale membrilor grupului sunt toate
tranzitive. Acum, saincercam sa agregam cele trel preferinte, pentru a obtine o preferinta
sociadla (a grupului). Vom lua urmatoarea procedura de agregare a preferintelor:
comparam alternativele doua céte doua; daca una e preferata celeilate de cel putin doi
membri ai comisiei, atunci ea va fi alternativa aleasa de comisie. (In fond, presupunem ca
Tn comisie se alege potrivit regulii majoritatii.) Obtinem:

a>b (fiindcaatét A cat s C preferapea lui b)

b>c (fiindcaatdt A cét s Bpreferapeb lui c)

c>a (fiindcaatét Bcat s C preferapea lui b)
Ca urmare, preferinta grupului va fi urmatoarea:

a>b>c>a
Asadar, relatia > de preferinta sociala nu este tranzitiva, fiindcades a> bs b> ¢, nu
avem, cum ne-am astepta potrivit proprietatii tranzitivitatii, a > ¢, ci dimpotriva ¢ > a;
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mal mult relatia de preferinta sociala este ciclica. (Sa ne aducem aminte de un exemplu
anterior, privitor laun oras in care exista un combinat siderurgic, care nu a fost privatizat
S care produce mari pierderi; aplicand aceeasi procedura de agregare a preferintelor,
ajungeam de asemenea laincalcarea tranzitivitatii preferintei!)

Consecintele sunt evidente daca ne gandim ca Situatia in care se afla membrii
grupului este una de votare. Daca incercam sa aplicam regula majoritatii, observam ca
orice alternativa am vrea sa alegem, exista o mgjoritate de membri a grupului care
prefera o ata aternativa decét aceasta. Daca vrem sa alegem, de pilda, aternativa a,
atunci magjoritatea compusa din B si C prefera o alta aternativa — anume ¢ — lui a; Si
analog n celelalte cazuri. Obtinem astfel ceea ce se cheama paradoxul votantului: prin
agregarea unor preferinte tranzitive parvenim la o relatie intranzitiva de preferinta
sociala. Ceea ce este grav cu aceasta relatie de preferinta sociaa e faptul ca ea nu ne
permite sa facem nici 0 alegere; Th acest sens ea exprima inconsistenta, ori irationalitatea
alegerii sociae.

Exemplul nostru sugereaza ca este posibil ca indivizii sa aleaga rational, dar
majoritatea sa nu poata sa gjunga la o aegere colectiva rationala. Ceea ce dovedeste
teorema lui Arrow este ca este imposibil sa se aplice proceduri democratice (precum
regula magoritatii) pentru a obtine decizii colective care respecta proprietatea
tranzitivitatii.

Teorema lui Arrow se bazeaza pe cateva supozitii: mai intéi, le admite ca grupul
care decide are cel putin doi membri, care trebuie sa aleaga intre cel putin trel aternative.
In a doilea rand, Arrow formuleaza patru conditii pe care € le considera rezonabile in
orice procedura democratica de decizie:

1. Domeniul nelimitat: membrii grupului pot sa aiba orice fel de preferinte ntre
alternative; nu exista nici un fel de restrictii asupra preferintelor pe care s le
formeaza persoanele individuale.

2. Criteriul Pareto: alegerile colective trebuie sa reflecte aegerile individuale,
daca cel putin un membru a grupului este impotriva alegerii unel aternative,
atunci aceasta nu poate reprezenta al egerea colectiva.

3. Independenta alternativelor irelevante: aegerea colectiva intre doua
alternative depinde de preferintele individuale Tntre acestea.

4. Conditia de nedictatura. Nu exista nici un membru a grupului care sa
determine rezultatul alegerii colective, impunandu-si preferintele sale asupra
celorlalti.

Conditia domeniului nelimitat are o interpretare politica evidenta: nu avem
dreptul sa punem vreo limita asupra felului Tn care o persoanais alege propria relatie de
preferinta. Astfel, ea apare ca o cerinta liberala de admitere a oricarui plan de viata pe
care 0 persoana individuaa doreste sa 1l adopte. Criteriul lui Pareto, la randul lui,
exprima o cerinta politica democratica: aceea ca alegerile colective sa dea seama de ceea
ce doresc cetatenii. Independenta aternativelor irelevante este in fond un mod de a
formula optiunea pentru democratie: orice alegere sociala trebuie sa se intemeieze pe
preferintele individuale. Conditia de nedictatura este directa in acelasi sens: daca vrem sa
tram intr-o democratie, atunci nu putem accepta ca un anumit membru sau anumiti
membri ai societatii saisi impuna preferintele asupra acesteia.

Teorema de imposibilitate a lui Arrow. Nu exista nici un mod de agregare a

preferintelor individuale care sa satisfaca simultan:
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conditia domeniului nelimitat;

criteriul Pareto;

criteriul de independenta a alternativelor irelevante;
? conditia de nedictatura.

Semnificatia teoremei este remarcabila. Caci, pe de o parte, cele patru conditii par
acceptabile si exprima valori dezirabile; dar, pe de alt parte, teorema sustine ca ele nu pot
fi implementate impreuna. Mai tare zis, potrivit acestei teoreme democratia insas nu este
implementabila, Tn masura in care noi consideram ca practica politica efectiva vizeaza
acest obiectiv.

Daca deci dorim sa evitam aceasta concluzie, atunci trebuie sa respingem cel
putin una dintre cele patru conditii. De pilda, am putea renunta la conditia de non-
dictatura; am putea, de exemplu, sa delegam decizia catorva persoane (experti?). Dar va
fi acceptabila o astfel de procedura? Sau am putea sa introducem alte alternative (de
exemplu, obligativitatea studierii de catre functionarii publici a eticii profesionale); dar
aceasta procedura vaincalca atreia conditie etc.

N N )

¢) Modele alternative ale deciziel

Modelul deciziel bazat pe conceptul de rationalitate instrumentala surprinde totusi
unele caracteristici ale aegerilor pe care cei mai multi dintre noi le consideram
Tndreptatite. Ca model a felului in care ar trebui sa fie luate deciziile pentru ca acestea
sa fie acceptate ca ,rationae’, € este greu de respins. Problema este Thsa ata: € nu
surprinde felul n care, in cele mai multe situatii, sunt luate decizi importante, atét de
catre fiecare dintre noi, cat s de catre decidentii politici. Cu alte cuvinte, desi are un
caracter normativ, acest model nu reuseste sa descrie s felul in care realmente sunt
facute deciziile.

Rationalitatea limitata. De aceea, unii autori au incercat sa modifice conceptul
de rationalitate care sa faca modelul deciziei rationale mai apropiat de evidenta empirica,
pe care o intdnim n ,lumea reala’ (Gunn, Hogwood, 1984) a elaborarii politicilor
publice.

Autorul care aformulat cea ma bine elaborata abordare pe aceasta linie este H.A.
Simon (Simon: 1945; 1955; 1956; 1976; 1982). Dupa Simon, cei care decid asupra
politicilor publice nu sunt in acelasi timp rationali s comprehensivi: chiar daca alegerile
sunt rationale, aceasta nu inseamna ca ele satisfac cerintele aspre impuse de modelul
comprehensiv. Intr-adevar, argumenteaza el, cei care se afla in Situatia de a decide sunt
limitati Tn activitatea lor de circumstantele in care se face decizia

Tn primul rand, exista limite ae capacitatii omului de a strange si de a procesa
informatia

& cunoasterea noastra este Tntotdeauna fragmentara si incompl eta;

& consecintele actiunilor nu pot fi toate cunoscute; decidentul apeleaza la
capacitatea de a realiza evaluari smplificatoare;

& atentia noastra are limite: deciziile se iau pe baza unei analize seride (caci nu te
poti gandi la prea multe lucruri Tn acelas timp); iar atentia se schimba de la un
moment la altul;
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& puterile noastre de observatie s de comunicare sunt limitate; Tnvatam adaptandu-
ne comportamentul la scopuri;

& capacitatea memoriel noastre e limitata;

& suntem creaturi care avem obiceluri Sl rutineg;

& suntem limitati de mediul psihologic in care ne gasim.

In @l doilea rand, suntem limitati S de mediul organizational care creeaza cadrele
in care decidem. Structurile organizationale, procedurile adoptate in cadrul lor, cultura
organizationala determina anumite tipuri de a lua decizia. Organizatiile impun valorile lor
asupra deciziilor acceptabile. lar constrangerile de timp impiedica de multe ori cautarea
mai multor alternative ntre care sa se faca alegerea. De aceea, cei care decid asupra unei
politici de cele mai multe ori nu au de aes intre toate optiunile posibile, ci mai curand ei
au in fata un numar redus de dternative. Mai mult, acceptarea unel politici ca o
aternativa redla care ar putea fi aleasa depinde de optiunile ideologice, de valorile pe
care le accepta decidentii.

Ca urmare, sustine Simon, omul este rational, dar rationalitatea lui este una
limitata. Concluzia cea mai importanta care decurge de aici este aceea ca alternativa
aleasa nu este cea care va maximiza: nu este cea care produce cele mai mari beneficii in
raport cu costurile implementarii e; nu este cea care exprima cel ma bun mijloc de a
atinge obiectivele propuse, asa cum cerea ideea de rationalitate instrumentaa
Comportamentul rational, dupa Simon, nu este asadar cel maximizator.

Mai degraba, sustine &, comportamentul rational este unul ,satisficient”; Simon a
inventat acest termen combinand cele doua conditii ae rationalitatii limitate: un
comportament rational apare, in aceasta perspectiva ca satisfacator s suficient. O actiune
de alegere este satisficienta atunci cand cel care o face cauta saidentifice acele alternative
care sunt , destul de bune’: ele sunt satisfacatoare s suficiente pentru a atinge scopurile.
Altfel zis, decidentul nu va trebui sa cerceteze toate alternativele care, in principiu, ar
putea sa produca beneficii mai mari (asadar, €l nu este maximizator); €l trebuie sa tina
seama doar de alternativele care vor produce o crestere rezonabila — asadar, satisficienta—
abeneficiilor sale.

Caracterigticile deciziei bazate pe rationalitatea limitata:

& problemele complexe nu sunt atacate direct; ele sunt sparte in probleme ma mici;

& decizia buna nu este una maximizatoare, ci una satisficienta: destul de buna pentru a
Tmplini dorintele;

& nu sunt cautate toate aternativele posibile; mai degraba cautarea se rezuma la cele
familiare sau la cele care difera marginal de cea degja practicata;

& deciziile se iau Tn pasi: nu potrivit unui mare plan, dat a priori; caci fiecare alegere
schimba rezultatele s noi probleme apar;

& se congtruiesc mecanisme de a reduce incertitudinea in care se iau deciziile; de
exemplu, se coopereaza cu ate persoane, grupuri, organizatii;

& nu se urmeaza de la cap la coada procesul de decizie: se folosesc proceduri standard
de operare, care tin seama de experienta trecuta.

Modelul incremental al deciziel. Dificultatile modelului rational a deciziei au
dus la incercarea de a elabora modele alternative. Cel mai cunoscut este cel incremental,
propus de Ch. Lindblom (Lindblom, 1968). Ideea lui centrala este ca deciziile asupra
politicilor publice se caracterizeaza Tn chip hotarator prin negociere, targuiala, compromis




intre cel implicati Tn procesul decizional; alternativele alese exprima ca urmare nu atét
ceea ce este dezirabil, cat mai degraba ceea ce apare cafiind politic fezabil, aplicabil.

¥at

&

Potrivit modelului incremental, decidentii:

tin seama numai de acele scopuri, obiective care difera incrementa (= foarte
putin) de status quo;

tin seama de un numar limitat de consecinte prevazute ale aternativelor
considerate;

modifica scopurile in functie de dternativele disponibile; s invers, gusteaza
alternativele disponibile la scopurile propuse;

reformuleaza continuu problema cu care se confrunta (scopurile propuse,
aternativele) pe masura ce obtin informatii noi;

andlizeaza s evalueaza aternativele printr-un sir de pas marunti; ca urmare,
alegerile sunt modificate continuu Tn timp, mai degraba decéa facute doar la un
moment dat al procesului;

remediaza continuu problemele sociale existente, mai degraba decét sa le rezolve
complet la un anumit moment;

Tmpartasesc responsabilitatea analizei, evaluarii, alegerii cu multe grupuri din
societate, astfel incat procesul de elaborare a politicilor publice este fragmentat s
diguns (= impartit intre diferiti actori sociali).

Dupa Lindblom, decidentii produc politicile printr-un proces de ,comparatii

succesive limitate” cu decizii anterioare — anume cele care sunt cele mai familiare. n
timp ce potrivit modelului rational se porneste iaras s iaras de la chestiunile
fundamentale, iar trecutul este important numai Th masura in care experienta trecuta e
Tncorporata n teorie, potrivit modelului incremental decidentii pleaca mereu de la situatia
existenta, pas cu pas S in grade mici; e nu elaboreaza mari teorii, ci Tncearca sa se
descurce in situatia data (Lindblom, 1959: p. 81).

Exista doua motive principale pentru care deciziile nu se departeaza foarte mult de

cele dgja practicate (de status quo):

a)

b)

deoarece negocierea implica distribuirea unor resurse limitate Tntre participanti
diferiti, e ma usor sa se continue o schema data de distribuire decét sa se impuna
valori noi, cu propuneri radical noi. Ca urmare, fie se continua status quo-ul, fie
cel mult i se aduc schimbari minore. Ca lucrurile stau asa se observa poate cel mai
bine atunci cand se iain considerare cel mai important instrument de distribuire a
resurselor pe care 1l au la ndeména decidentii politici: bugetul de stat. Tn
Romania, de pilda, daca vom compara bugetele elaborate de diferitele guverne in
cursul deceniului trecut, vom observa mici diferente, chiar daca ideologiile
oficiale ae guvernelor din acea pericada au fost foarte diferite (mai mult, ca
structura bugetele nu difera mult nici de cele din perioada de dinainte de 1989).
Procedurile de formare s aplicare a politicilor se bazeaza mult pe activitatea
birocratiei. Dar aceasta tinde sa promoveze practicile existente. Metodele prin
care birocratii identifica problemele, alternativele, criteriile pe baza carora se fac
alegerile sunt date dga, astfel Tncat inovarea este inhibata S se perpetueaza
aranjamentel e existente.

E interesant sa comparam cele doua modele ale deciziei (cf. Lindblom, 1968):

[ Modelul rational si comprehensiv al Modelul incremental al deciziei

35



deciziel

Clarificarea valorilor este distincta de
analiza empiricaa politicilor alternative
(uneori o0 precede)

In formularea politicilor: 1) se izoleaza mai
ntai scopurile; 2) sunt apoi cautate
mijloacele

Testul unei politici bune: e cel mal potrivit
mijloc pentru a atinge scopurile dorite

Analiza e comprehensiva: seiain
considerare orice factor relevant

Adesea se apeleaza puternic lateorii

Nu se poate separa intre procesele de
selectareavalorilor, scopurilor s
analiza empirica a actiunii de caree
nevoie

Scopurile s mijloacele nu sunt distincte;
analiza scopuri-mijloace nu e potrivita

Testul unel politici bune: acordul asupra
e (chiar dacanu s acord ca e cel mai
bun mijloc pentru a atinge un anumit
Scop)

analiza elimitata: a) sunt neglijate
rezultate importante posibile; b) sunt
neglijate alter native importante; c) la fel
s valori importante

Apelul lateorii nu efoarte mare; e
Tnlocuit de compar atii repetate

Lindblom s Braybrooke au sugerat ca, pentru a intelege locul in care e aplicabil
modelul incremental al deciziei, este necesar sa luam n considerare doua variabile: 1)
nivelul cunostintelor disponibile sau gradul intelegerii situatiel; 2)cantitatea de schimbare
implicata de aplicarea respectivel politici. Obtinem atunci urmatorul tabel:

Nivel Tnalt de

disponibile
Schimbaremare A

Schimbaremica B
(incrementala)

cunostinte Nivel scazut de cunostinte
disponibile
C
D

Dupa Lindblom s Braybrooke, situatiile care se pot incadra in casutele A s B

sunt rare In politicaa Tn primul caz avem situatiile Tn care se petrec schimbari
fundamentale in societate, Tntemeiate pe conceptii vizionare asupra acestora; in cel de-a
doilea avem deciziile luate in Situatii de criza. Cele mai multe decizii se iau in Situatii
care pot fi Incadrate Tn casutele C si D. Tn cazul C avem de-a face cu decizii rationale, in
care decidentii au scopuri s optiuni bine definite; dar si aceste situatii sunt rare. Cel mai
desinté@nite sunt cele de tip D: in care deciziile implica schimbari de mica anvergura, iar
gradul de intelegere a situatiel este limitat.

Critici aduse modelului incremental:

£ NU Se presupune existenta nici unui scop sau orientari a schimbarii realizate;

& €econservator: se opune oricarel schimbari sau inovari pe scaramai larga;

& emiop: nu tine cont de interesele pe termen lung ale societatii;

& e nedemocratic: alegerea intre alternative se face de catre membrii grupurilor care au
putere de negociere.
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Modelul examinarii mixte. A. Etzioni (1967) a argumentat ca modelul rational si
cel incremental sunt nu atét adverse, cat mai curand aplicabile unor probleme de natura
diferita. Astfel, incrementalismul nu recunoaste faptul ca alegerile de politici difera in
complexitate, importanta, marime. De pilda, deciziile strategice difera de cele care seiau
Zi de zi. Modelul propus de Etzioni a examinarii mixte pleaca tocmai de la distinctia
dintre; a) alegeri strategice — care determina directiile de baza ale politicilor; s b)
deciziile operationale, care pe de 0 parte acatuiesc baza deciziilor strategice si, pe de ata
parte, contribuie la implementarea lor.

Didtinctia se bazeaza pe natura problemelor cu care se confrunta decidentii. Dar
ceea ce este rational intr-un context poate sa nu fie astfel intr-altul; ca urmare, in model ul
examinarii mixte se combina elemente preluate atat din modelul rational, cat si din cel
incremental a deciziei: combinatia potrivita intre aceste elemente depinde de natura
problemei. Anume, cu cét problemele au o natura mai complexa, iar alegerea implicata
este mal strategica, cu atat abordarea rational-comprehensiva este mai potrivita; cu ca
Tnsa problemele au o natura mai concreta, mai practica S mai operationala, cu atét
abordarea incrementala pare mai adecvata.

Sa presupunem ca vrem sa stabilim un sistem de observare a vremii la scara intregii
planete folosind sateliti meteorologici. Abordarea rationalista va consta intr-o cercetare
exhaustiva a conditiilor meteorologice folosind aparate de filmat capabile sa faca
observatii detaliate s planificand rapoarte privind intregul cer cét de des posibil. Aceasta
va duce la o0 avalansa de detdlii, a caror andiza este costisitoare s care probabil vor
coples capacitatile noastre de actiune... Incrementalismul se va apleca asupra acelor zone
in care in care s-au dezvoltat structuri similare in trecutul recent s, poate, in céteva
regiuni apropiate; astfel, va ignora toate formatiunile care ar fi putut merita atentie daca
ar fi aparut Tn zone neasteptate.

O drategie de examinare mixta va presupune doua aparate de filmat: unul, cu un unghi

larg care sa acopere toate partile cerului, dar nu in detaliu, s un a doilea care sa se

concentreze asupra acelor zone pe care primul le arata ca necesita 0 examinare mai in

profunzime. (Etzioni, 12967: p. 389)

Modelul cosului de gunoi. Modelele incremental si a examinarii mixte sugerau
ca deciziile — chiar daca nu satisfac cerintele modelului rational, pot fi totus privite ca
rationale. March si Olsen (1979; a se vedea s Cohen, March, Olsen, 1972) considerainsa
ca deciziile asupra politicilor publice nu poseda nici macar rationalitatea admisa de aceste
modele. Tntr-adevar, dupa e nivelul de intelegere a problemelor, predictibilitatea
relatiilor Tntre diversii actori care iau parte la procesul deciziona care sunt presupuse de
modelul incremental nu se intélneste in realitate. Luarea deciziei este un proces foarte
putin predictibil si foarte ambiguu, care doar cu greu poate fi pus in legatura cu procesul
de cautare a mijloacelor pentru atingerea unor scopuri.

Des organizatiile pot fi adesea tratate convenabil ca vehicule de rezolvare a unor
probleme bine definite sau ca structuri in cadrul carora conflictul este rezolvat prin
negociere, ee furnizeaza de asemenea seturi de proceduri prin care participantii gjung la
o interpretare a ceeacefac e g ce au facut in acest proces. Din acest punct de vedere, o
organizatie este o0 colectie de alegeri care sunt in cautare de probleme; de chestiuni s de
sentimente aflate in cautarea unor Situatii de decizie In care de ar putea fi scoase la
ivedla, de solutii aflate Tn cautarea unor chestiuni pentru care ele ar putea fi un raspuns;
de decidenti care i cauta de lucru.
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O adtfel de perspectiva asupra aegerilor din organizatii concentreaza atentia
asupra felului in care ntelesul aegerii se schimba in timp... Pentru a Tntelege procesele
din cadrul organizatiilor, putem considera ca o oportunitate de aegere este un fel de cos
de gunoi in care diversdle probleme s solutii sunt aruncate de catre participanti, pe
masura ce ele sunt creste. Amestecul de gunoi intr-un singur cos depinde de amestecul
disponibil de cosuri, de etichetele atasate diverselor cosuri, de tipul de gunoi care se
produce la un moment dat, de viteza cu care gunoiul este colectat s aruncat. (Cohen,
March, Olsen, 1972: p. 2)

Metafora cosului de gunoi este folosita intentionat de autori pentru a inlatura aura
de rationalitate a deciziilor asupra politicilor publice care era pastrata in diversele
modele ale deciziei. Dupa €, lucrurile nu stau deloc asa: caci scopurile, obiectivele
adesea nu sunt cunoscute de cel care aleg o politica publica. Lafel, el nu cunosc relatiile
cauzale intre evenimente. Dimpotriva, decidentii aleg scopuri s mijloace, atribuie relatii
de determinare pe masura ce se angagjeaza in procesul de decizie; proces care este
ambiguu s impredictibil.

Stiluri de luare a deciziilor. Modelul propus de Cohen, March s Olsen indica
faptul ca tipul de decizie depinde de problemele avute in vedere si de contextele
ingtitutionale. Aceasta implicatie este utilizata pe J. Forester (1984) pentru a dezvolta un
model al stilurilor de luare a deciziilor. Dupa Forester, ceea ce este rational sa faca
decidentii depinde de situatiile in care e lucreaza.

Ceea ce este practic — s rational — sa facem intr-o situatie depinde in parte de structura

acelel dtuatii. De aceea, andiza Situatiel Tn care se ia decizia este esentiadla pentru

alegerea sau ghidarea actiunii Tn acea situatie... Punctul crucia al argumentului este
acesta. In functie de conditiile disponibile, o strategie poate fi practica sau ridicola. Daca
avem timp, expertiza, date, o problema bine definita, atunci a face calcule tehnice este
foarte bine; dar daca nu avem timp la dispozitie, date, definitia problemei, expertiza,
atunci a Tncerca sa facem calcule tehnice poate foarte bine sa insemne o pierdere de timp.

Tntr-un mediu organizational complex, retele de informatie pot fi la fel, daca nu chiar mai

importante decit documentele atunci cand se cere informatie. Tntr-un mediu de conflict

interorganizational poate ca se cere negociere s compromis. Strategiile administrative

sunt relevante numai Tntr-un context politic s organizationa . (Forester, 1984: p. 25)

Atunci cand seia o decizie, intervin mai multi parametri:

1) Numarul de agenti (de decidenti implicati). Potrivit modelului rational, acest
numar este mic posibil chiar egal cu unu; dar in viata reala acest numar este de
fapt ridicat.

2) Sructurile organizationale in care se ia decizia. Potrivit modelului rational, ele
sunt simple s inchise in fata influentelor din partea ator agenti; dar in viata reala
n procesul de luare a deciziel pot interveni mai multe organizatii, ma mult sau
mai putin deschise la influentele externe.

3) Problema care necesita decizia. Potrivit modelului rational, ea este bine definita:
sunt bine ntelese constrangerile de timp, domeniul deciziei, valorile s obiectivele
implicate, consecintele alternativelor diferite; dar de multe ori problema este
ambigua si prost inteleasa.

4) Informatia necesara pentru a decide. Potrivit modelului rational, ea este cat se
poate de perfecta: completa, accesibila, comprehensibila; dar adesea ea este
incompleta, manipulata, Tnselatoare.
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5) Timpul de care dispune decidentul. Potrivit modelului rational, € nu constituie o
constrangere: decidentul are oricét timp la dispozitie pentru a pregati decizia
optima; dar Tn viata reala adesea constrangerile de timp sunt extrem de presante.

Tinand cont de acesti parametri, de faptul ca e pot fi combinati, Tn functie de situatia
concreta de decizie, in moduri diferite, sunt posibile mai multe stiluri diferite de decizie.
Dupa Forester, sunt cinci stiluri posibile: optimizator, satisficient, de cautare, negociator,
organizational .
?  Stilul optimizator ? cand sunt indeplinite conditiile modelului rational
?  Stilul satisficient ? cénd limitarile in fata decidentilor sunt Tn principal
de natura cognitiva
? Stilul decautare ? cand problema e vag definita
? Stilul negociator ? cand ma multi agenti abordeaza problema, Tn absenta
informatiel si sub constrangerea timpului disponibil
?  Stilul organizational ? cand sunt implicate structuri multiple, cand
agentii au timp s resurse disponibile, dar s probleme multiple.

O analogie: modele de luare a deciziilor strategice. Distinctia dintre
modelul rational si cele aternative de luare a decizie a fost conceptualizata Tn
cercetarile de management strategic prin cea dintre strategia prescriptiva S cea
emergenta (Lynch: 2000, cap.2). lata ma jos, in sinteza, punctele tari s
dificicultatile pe care le antreneaza acestea. E important de notat ca, potrivit lui
Lynch, cele doua modele nu sunt exclusive; mai degraba ele sunt instrumente
diferite, aternative de abordare a problematicii deciziilor strategice intr-o
corporatie sau, in general, intr-o organizatie (inclusiv intr-una publica).

O dtrategie prescriptiva, rationala de luare a deciziilor se bazeaza pe ideea
ca obiectivele de atins au fost definite cu claritate, iar elementele principale care
caracterizeaza acea decizie au fost construite, dezvoltate Tnainte ca ea sa inceapa
sa fie implementata. Dimpotriva, 0 strategie emergenta de luare a deciziilor e cea
n care obiectivul de atins nu este definit cu claritate, iar elementele principale
care caracterizeaza acea decizie sunt dezvoltate pe masura ce ea este aplicata,
pusain practica.

Strategia prescriptiva Strategia emer genta

39

Puncte tari

Probleme ridicate

Puncte tari

Probleme ridicate

- Daseamade
Tntreaga organizatie.

- Permite comparatii
pe bazaraportarii la
obiectivele urmarite.

- Permite raportareala
resursele organizatiei,
precumsi la
solicitarile facute.

- Cand resursele sunt
limitate, descrie bine
optiunile posibile.

- Permite
monitorizarea
implementarii, Tn

- Cere predictii mult
prea precise asupra
evolutiilor viitoare.

- Nueredlistain
presupunereaca
interesele pe termen
lung vor putea prevala
asupra celor pe termen
scurt.

- E preaoptimistain
privinta capacitatii de
astapani cursurile
alternative de actiune.
- Nueredlistain
privinta capacitatii

- E concordanta cu
practicadin acea
organizatie.

- Tine seamade
problemele legate de
trasaturile persoanel or
implicate (de ex., de
motivatialor).

- Permite dezvoltarea
strategiei, pe masura
cenoi lucruri se
Tnvata.

- Implementarea
devine o parte
componentaa

- Nu eredistaince
priveste descrierea
persoanelor cu functii
cafactori oarecum
pasivi.

- Nu recunoaste rolul
unui centru de
coordonarein
procesul de alocare a
resurselor.

- Nu defineste
responsabilitatile Tn
luarea deciziilor.

- Uneori (de ex., in
proiecte lungi)




raport cu obiectivele
stabilite.

managerilor dea
prlucrainformatiile si
de aface alegeri
logice.

- E neredlistain
cerintacatoate
optiunile rlevante sa
fie definiteclar si in
detaliu.

- Considera ca
implementarea este

procesului decizional.
- Cultura
organizationaladevine
parte a procesul ui
decizional.

- Sustine flexibilitatea
organizatiei fata de
cerintele mediului.

strategia nu este’in
orice moment
flexibila; delaun
moment dat eadevine
fixatasi rigida.

- Nu recunoaste rolul
unor aegeri rationale.
- Nu acordaun loc
rezonabil controlul ui
activitatilor
desfasurate.

distinctade celelalte
faze ale procesului
decizional.

(Adaptare dupa Lynch: 2000, cap. 2)

Intrebari s aplicatii

1)
2)

3)

De ce analiza de tip cost-beneficiu exprima modelul rational a deciziei?

Explicati de ce ,,omul economic” si ,omul birocratic” actioneaza potrivit aceluiasi
model — cel rational — a deciziel.

Ganditi-va la un proiect local, in care deciziile importante implica beneficii s
costuri. Pe o foaie de héartie puneti diferitele costuri, iar pe o dta diferitele
beneficii ae acestui proiect; apoi Tncercati sa atasati ponderi (pe o scaradelalla
10) fiecarui tip de costuri si de beneficii. Calculati care este costul ponderat s
care este beneficiul ponderat in acest fel a proiectului; comparand aceste
rezultate, decideti daca poate fi luata decizia de a aplica proiectul. Analizati care
au fost supozitiile pe care le-ati avut atunci cand ati atasat acele ponderi diferitelor
tipuri de costuri si de beneficii. Sub ce conditii pot fi ele sustinute sau modificate?
Explicati expresia,, satisficient”.

De ce rationalitatea limitata este o forma de rationalitate?

Comparati intre ele diferitele tipuri de rationalitate. Puteti adauga s altele?
Analizati o situatie de decizie Tn perspectiva modelului incremental.

Analizati criticile aduse modelului incremental de luare a deciziei. Credeti ca ele
se sustin?

Plecand de la experienta dumneavoastra, dati un exemplu Tn care se poate aplica
modelul cosului de gunoi a deciziel. Care au fost factorii care au facilitat o
decizie de acest tip?

10) Comparati intre ele modelul evaluarii mixte s cel a cosului de gunoi. Care sunt

trasaturile lor comune s prin ce diferaintre ele?

11) Care sunt parametrii in functie de care se poate deosebi intre Situatii diferite de

decizie?

12) Care sunt stilurile de luare a deciziei? Tn ce mod diferaintre ele?

mergi la inceputul documentului

mergi la inceputul capitolul ui




In paginile de deschidere ale acestei lucrari Tncercam sa avertizez cititorul ca —
atfel decét se crede de obicei, nereflectiv — procesul de infaptuire a politicilor nu este
unul pe care sa il putem caracteriza ca rational (daca am defini acest termen intr-un sens
cat de cét tare). Dimpotriva, spuneam atunci, acest proces este incarcat de constrangeri
sociae, politice, economice, care fac ca e sa nu poata fi usor pus in chingile stramte ae
unui sau atui model rational. Altfel spus, procesul de infaptuire a politicilor este unul mai
degraba politic decét rational. Alaturi de caracteristicile problemelor insele, de contextul
activitatilor determinate de analiza, cadrele, constrangerile politice sunt definitorii.

Ceea ce Tnseamna ca pentru a putea spune cum se elaboreaza S cum se
implementeaza politicile publice atentia principala trebuie sa o ndreptam spre
interactiunile dintre actorii relevanti implicati. O politica publica este intr-o masura
ridicata negociere, compromis intre interese diverse — fie ca acestea sunt ale unor actori
din sfere guvernamentale sau neguvernamentale.

Dupa ce am parcurs problematica pe care o ridica componentele diferite ae
procesului de Tnfaptuire a politicilor s am gasit Tn fiecare dintre ele marturii ale acestui
fenomen, o astfel de sustinere poate ca apare ntr-un mai mare grad rezonabila.

Cititorul atent S avizat va putea sa alature analizelor prezentate aici pe cele facute
in contexte diferite, dar care vizeaza o problematica analoga, anume aceea a
mecanismelor de luare a deciziilor Tn cadrul unel firme (in particular, in cazul deciziilor
strategice) sau in gestionarea unui proiect. Acolo apare de asemenea problematica
abordarii secventiadle a procesului de decizie, precum s problematica diverselor
interferente ori contrangeri care fac ca deciziile sa depinda de factori neomogeni. Nu am
avut prilgjul sa accentuez Tndegjuns asupra asemanarilor si diferentelor dintre aceste
contexte s procesul de Tnfaptuire a politicilor publice. Probabil ca nu este nhsa dificil sa
notam ca in acest din urma caz astfel de constrangeri s factori sunt foarte staruitori s
pervazivi, poate mai mult astfel decét in celelalte contexte.

As dori totusi ca, macar in incheiere, sa inlatur o posibila interpretare — pe care o
consider gresita— a structurii argumentarii. Poate ca cititorul va fi ramas cu presupunerea
ca impulsul catre politicile publice, dar st motivatia principala a faptului ca ele reprezinta
miezul activitatilor guvernamentale, se afla in tensiunea dintre piata libera si sectorul
public. E adevarat, ideea de politica publica, dar s necesitatea promovarii politicilor
publice au fost legate de neimplinirile pietei, pe de o parte, si de rolul sectorului public in
viata societatii, pe de ata parte. O forma mai simpla de a pune aceasta opozitie a fost cea
a evidentierii rolului bunurilor publice (comune, vamuite sau pur publice) Tn raport cu
cele private.
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Numai ca aceasta impregjurare nu exprima decét o conditie necesara, nu insa s
suficienta, a cresterii rolului institutiilor guvernamentale in procesul de infaptuire a
politicilor. Argumentul expus mai devreme in favoarea caracterului politic al procesului
de infaptuire a politicilor poate fi reformulat cu usurinta astfel Tncat sa spuna, pur s
simplu, ca nu doar institutiile sau agentiile guvernamentale sunt actorii relevanti in
formularea s aplicarea politicilor publice. Aceasta conseinta e poate cea mai evidenta
daca ne gandim la doua modele de implementare a politicilor: cel de susin jos s cd de
jos Tn sus. Neadecvarea primului dintre aceste modele Tnseamna ca pentru a intelege cum
se implementeaza o0 politica centrarea pe ceea ce fac agentiile guvernamentale nu este
suficienta: trebuie sa vedem care sunt caracteristicile retelelor de actori implicati pentru a
ne putea formula o imagine mai adecvata a modului in care politica este implementata.

Alaturi de acest argument general, altele mai specifice pot fi formulate. Pesemne
caunul dintre cele mai tari e cel formulat de E. Ostrom (1990): aaturi de stat si de piata,
exista s ate mecanisme, experimentate in felurite chipuri de comunitatile umane, de
gestionare a problemelor comune (autoorganizarea acestor comunitati pentru a gestiona
bunurile comune, de pilda). Ca sa folosesc o distinctie din logica clasica, silogistica,
statul s piata nu sunt contradictorii, ci numai contrare; e drept, ele se contrazic, dar ele nu
sunt singurele mecanisme prin care se poate raspunde problemelor comune ale unel
comunitati.

Ce astfel de mecanisme exista? Si cum pot fi ele facute sa functioneze? — lata intr-
adevar ntrebari care merita puse, s carora 0 abordare mai aplicata asupra politicilor
publice nu le poate refuza un raspuns. (Cred ca semnificatia acestor intrebari se afla s n
faptul ca ele ating dimensiuni cheie ale procesului prin care in Romania, in acesti ani, s
au putut infaptui — sau, poate mai corect zis, ar fi trebuit sa se infaptuiasca — politicile
publice.) Nu mi se pare de aceea exagerata optiunea de a sugera ca una dintre principale
teme de investigatie a politicilor publice din tara noastra sa fie cea a mecanismelelor s
structurilor prin care sunt gestionate, in fiecare caz in parte, cu succes sau (din nefericire,
de obicel) fara, diferitele bunuri s servicii publice.

Intrebari s aplicatii

1) Care sunt valorile care influenteaza evaluarea unel politici publice? Pot intraele
n conflict? Dati exemple de astfel de situatii.

2) Cum difera monitorizarea de evaluarea propriu-zisa a unel politici publice?

3) Care sunt functiile monitorizarii?

4) Care sunt aspectele unei politici publice care pot fi monitorizate?

5) Care sunt functiile evaluarii unei politici publice?

6) Distingeti Tntre conceptele de eficacitate s de eficienta

7) Prin ce diferaintelegerea actuala arolului evaluarii de perioada anterioara?

8) Care sunt ratiunile care fac ca o politica publica sa fie supusa procesului de
evaluare?

9) Cum poate fi utilizata evaluarea in sens politic?

10) Care sunt modalitatile de utilizare a rezultatelor unei evaluari?

11) Ce este metaevaluarea? Ce face ca 0 evaluare safie «buna »?

12) Care sunt formele evaluarii administrative?
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13) Distingeti intre evaluarile de impact si cele de eficacitate; intre evauarile de
impact si cele de proces.

14) Cum se caracterizeaza evaluarea juridica?

15) Tn ce fel difera evaluarea politica de cea administrativa s juridica?

16) Care sunt caracteristicile metodelor experimentale folosite in evaluarea unei
politici publice?

17) Care sunt caracteristicile metodelor neexperimentale folosite in evaluarea unei
politici publice?

18) Ce critici se pot formula la adresa metodel or experimentale folosite Th evaluarea
politicilor publice?

19) Care sunt principalele etape de redizarii unel evaluari?

20) Care este rolul analistului politicilor in realizarea unei evaluari?

mergi la inceputul documentul ui

mergi la inceputul capitolul ui
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