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PREFATA

Incercarea mea de a propune o introducere in analiza politicilor publice
a fost motivata in primul rand de lucrul cu studentii inscrisi in programe
postuniversitare de politici publice si administratie publici, de guvernare si
dezvoltare institutionald. Daca in urma cu patru sau cinci ani insagi expresia
,»politici publice* era nu doar ignorata, dar chiar blamata, astizi sunt bucuros
sd stiu ca primele programe de politici publice, la nivel universitar sau
postuniversitar, sunt imbrétisate de universitatile noastre. De aceea, prezenta-
rea intr-o lucrare de sine statitoare a temelor de baza ale analizei politicilor
mi-a apdrut ca un obiectiv important nu numai in plan personal, dar si in
cel al constructiei institutionale in stiinta politica de la noi.

Am urmarit prezentarea intr-o forma cat mai simpla (chiar dacd, pesemne,
uneori simplificatoare) a problematicii elaborarii §i 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. Aga cum va putea observa cu usurinta un cititor atent, in fiecare
context in parte am Incercat sa ma raportez la trei aspecte (Kingdon, 1995):
la caracteristicile problemelor care intrd pe agends; la mecanismele care tin
de procesul efectiv de infaptuire a politicilor publice; la cadrul sau contextul
politic in care sunt formulate gi sunt implementate politicile publice.

Accentul pe cele trei dimensiuni ale politicilor publice are si un alt obiectiv.
De foarte multe ori, cei care incep si studieze politicile publice sunt — mai mult
sau mai putin congtient, mai mult sau mai putin explicit — influentati de o ima-
gine rationalistd asupra actiunii sociale. Ei tind sa isi intemeieze sustinerile pe
ideea cd aciunile actorilor politici, modalititile in care se iau deciziile se pot
caracteriza in mare apeland la modelul actorului individual rational. Altfel zis,



el admit cd in procesul de Infdptuire a politicilor e important si detectam actorii
implicafi §1 sd 1i caracterizim ca rationali: ei poseda informatie credibila asupra
situatiei in care se afla; au capacitatea si resursele de analiza a tuturor alternativelor
relevante; reugesc sa 1si formeze preferinte consistente asupra tuturor alternativelor
relevante; si aleg alternativa cea mai buna — alternativa care le permite sa atinga
cel mai bine obiectivele pe care le au. Intr-o masura deloc neglijabila, lucrarea de
fata va putea fi citita ca un efort de a pune sub semnul Intrebirii aceasta supozitie.
Miezul ei este analiza criticd a ideii ca procesul de formulare si 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 fiecdruia
dintre noi, e nevoie sa renuntam la imagini simplificatoare asupra a ce inseamna
cd procesul politic este unul raional. De aceea, discutiile asupra ideii de rationalitate
limitata, asupra modelului incrementalist sau asupra celui al cosului de gunoi de
luare a deciziilor au nu numai rolul de a accentua asupra trasiturilor unei etape
sau ale unui stadiu al procesului de infaptuire a politicilor publice. Ele spun ceva
mai mult: cum intreg acest proces este incarcat de constringeri sociale, politice,
economice, care fac ca el sa nu poata fi usor pus in chingile strimte ale unui sau
altui model rational.

Mai este un fapt care se cuvine subliniat, chiar dacd nu am zabovit mult
asupra lui in cadrul lucrarii. Anume, pentru a intelege cum se desfsoara procesul
de elaborare §i de implementare a politicilor, accentul trebuie si cada asupra
acfiunilor, motivatiilor si intereselor diversilor actori individuali implicati. Pentru
a construi un model al politicilor publice, e necesar s intelegem felul in care se
agregd acesle actiuni, motivatii si interese individuale. In spatele intregii abordari
se afld problemele care se ridica din necesitatea de a produce actiuni colective.
Cum este posibila actiunea colectiva, atunci cand interesele diversilor participanti
la o practica sociala sunt numai partial convergente?

Problema are 0 modalitate de expresie care e foarte bine cunoscuti — si am
accentual asupra ei inca din primul capitol al lucrarii. Anume, cum se produc bunurile
publice? Am analizat mai multe abordari ale acestei chestiuni, punénd-o in corelatie
cu cea anaturii, dimensiunilor si marimii sectorului public. Necesitatea de elaborare
si de implementare a politicilor publice este privita in acest cadru, ca mecanism de
acliune a statului n contextul si in cadrul sectorului public.

Cel de-al doilea capitol al lucrarii se concentreaza asupra ideii de analiza a
politicilor. Sunt menionate doua dimensiuni ale acesteia: pe de o parte, faptul
cd tipurile de analiza a politicilor se pot diferentia in functie de modul in care
ele se raportcazi la procesul insusi de infiptuire a politicilor - mergand de la o
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analizd a politicilor (cu interes mai accentuat de cercetare) pAnd la o analiza
pentru politici (caz in care interesul practic-politic predomind). Pe de altd parte,
ideea de politica publica este dependenta de conceptia generald asupra rolulul
statului si al grupurilor organizate de interese in procesul de formulare 3i de
aplicare a politicilor. Sunt men{ionate trei mari paradigme de abordare a acestei
chestiuni: cea pluralistd; cea elitista; si cea marxista.

Lectura lucrarii va indica faptul ca nu sunt adeptul medelelor secveniale de
intelegere a procesului de infaptuire a politicilor. Dimpotriva, in multe contexte
vor fi indicate ratiuni puternice impotriva unei astfel de intelegert. Cu toate acestea,
pentru a face mai accesibil materialul — agadar din ratiuni didactice - acesta a
fost aranjat pe urmatoarele teme: stabilirea agendei; formularea politicilor; decizia;
implementarea; evaluarea politicilor. Analiza celor cinci teme (care au luat forma
unor capitole distincte) reprezinta partea cea mai extinsa a lucraril.

Vreau s subliniez cteva din optiunile {acute si care e important si fie
reinute: cici problemele respective ar fi putut fi abordate si in alte modalitafi.
Mai intéi, problema instrumentelor politicilor este abordata relativ la contextul
implementarii unei politici. Evident insa ca nu putem vorbi despre formularea
politicilor sau despre compararea politicilor fara aavea In minte o discuie asupra
instrumentelor care ar urma sa fie utilizate. in al doilea rand, problematici
invatarii politicilor si a transferului de politici este discutati relativ la contextul
formuldrii politicilor; dar e important sa accentuez inca de pe acum ca aceasti
problematica sparge distinctia dintre cele cinci diviziuni pe care le-am stabilit
pentru a prezenta procesul de inféptuire a politicilor publice.

Elaborarea acestei lucrari nu ar fi fost posibila fara posibilitatea de a ma
informa asupra literaturii existente i de a intra in contact cu prolesort care au
lucrat in diverse domenii ale analizei politicilor. Am beneliciat de sprijinul oferit
prin TEMPUS JEP 12516-97 i 12517-97, precum si prin protectul , Guvemnare
si administrare locala”, finantat prin CNCSIS. Pe de alta parte, marturisesc ca
fira experiena administrativd gi politica pe care am avut-0 in ultimii ani nu ag
fi putut sa infeleg si sa simt din interior politicile publice — cum se elaboreaza
si cum se aplica ele.

Cu toata dragostea, dedic aceastd carte lui Andrei Miroit, coleg si critic
avizat al lucrarilor mele.

A.M.
3 mai 2001






Capitolul 1

CE SUNT POLITICILE PUBLICE?

Vorbim adesea despre politicile pe care le formuleazd sau le aplica
guvernarea. Auzim intrebari de genul: De ce a luat parlamentul sau guvernul
(sau consiliul judetean; sau primaria) o astfel de decizie? Sau, dimpotriva:
De ce, In problema aceasta, guvernul (sau consiliul judetean; sau primdria)
nu ia nici o masura? Sau: De ce nu cunoastem inca rezultatele aplicarii unei
astfel de masuri? Sau chiar: Nu sunt de acord cu aceasta decizie si voi face
tot posibilul ca sa impiedic aplicarea ei! in toate aceste cazuri, ceea ce
avem in minte — noi sau interlocutorii nostri — sunt diversele politici
promovate (sau care, din punctul nostru de vedere, ar trebui sa fie promovate)
de parlament, guvern, de primarie sau, in general, de o institutie publicd.

Sa mai observiam ci intrebirile noastre privesc aspecte diferite ale unei
politici publice: cum se ajunge ca o problema sa fie obiect al unei decizii a
unei institutii publice; cum, dintre alternativele aflate in fata sa, ea alege
una anume; cum, odata luate, deciziile sunt implementate; de ce unele politici
au succes, iar altele nu. Sa incepem in acest capitol discutia unor astfel de
intrebari cu problema insdsi a definirii termenilor centrali.

Primul dintre acestia este acela de ,,public*. 1l intalnim in multe expresii,
precum: opinie publica; drept public; sandtate publicé; transport public;
educatie publica; datorie publicd — dar si in expresia ,,politici publice®. O
politica publica, intuitiv, priveste o actiune in domeniul public — inteles ca
opunindu-se domeniului ,privat”. Vorbim despre universitati publice si
private; despre proprietate publica §i proprietate privata, Intelegand ca cei
doi termeni se opun.
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Lamodul general, ce se inelege prin public si prin privat? n giindirea
liberald traditionala. distinctia priveste dous sfere sau genuri de activitagi
sociale. Sfera privata e cea a libertatii de actiune individuala; sfera
rezultatelor alegerilor private ale fiecarui individ: de a trdi un anumit fel de
viata; de a-gi intemeia o familie si de a se comporta in cadrul ei; de a desfasura
activitati economice. Rolul statului nu putea fi altul decit acela de a asigura
cadrul egal pentru ca tiecare persoana sa actioneze in mod liber, mai degraba
decét de a interveni in viata fiecaruia; de a lasa ca initiativele individuale sa
se manifeste nestingherit pe piata. Sfera publici e aceea a acfiunii guvernarii:
in primul rénd, de a crea conditii pentru manifestarea libera a fiecaruia; dar
si, desigur, de a furniza facilitati publice (asigurarea ordinii, a apdrarii, a
educatiei de bazi etc.).

Distinctia dintre sfera publicd si cea privata a fost adesea legata de altele; uneori
ea a fost gindita chiar ca suprapunandu-se acestora, iar in constiinta comund ea
trimite implicit la ele. Iata numai céteva:

public <> privat

polis «— gospodarie casnici

deschis <« inchis

barbatesc «—— femeiesc

Dar, daci avem doua sfere atit de diferite ale unei societati, se ridica
doua intrebari legitime: 1) Care sunt relatiile dintre ele; existd intre ele
compatibilitate sau, dimpotriva, o tensiune de neaplanat?; 2) Care este
temeiul acestei distinctii?

Pentru liberalii clasici, raspunsul la prima intrebare este acela ca
interesul public nu este opus celui privat: dimpotriva, atunci cind actioneaz
pentru a-si urma propriul interes, ocamenii 1l servesc si pe cel public; fortele
pietei libere nu numai cd nu se opun binelui sau interesului societatii, ¢i il
promoveaza. Probabil ci cea mai cunoscuti formulare a acestui punct de
vedere — condensatd in metafora mdinii invizibile — ii apartine lui Adam
Smith, marele economist englez din secolul al X VIII-lea:

In mod obisnuit, ce e drept, el [individul] nu intenfioneazd promovarea
interesului public si nici nu stie cu ct contribuie el la aceasti promovare... el
urmareste numai sa-si asigure capitalul sau; jar indrumand acea activitate asa
incat sa producd cea mai mare valoare posibild, el urmareste numai castigul
saw; astfel... el e condus de o mana invizibila, ca sa promoveze un scop care nu
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face parte din intentia lui. Urmarindu-si interesul sau, el adeseori promoveaza
interesul societdtii mai efectiv decat atunci cind intenfioneaza sa-1 promoveze.
(Smith, 1964.1V, 2)

Cum putem deosebi intre sfera publicd si cea privata? La mijlocul
secolului trecut, J. St. Mill a formulat raspunsul considerat clasic astazi: sfera
privati este cea in care actiunile noastre nu cauzeaza vatamarea altcuiva. Eu
pot si fac orice actiune care nu il vatama pe altul. Daca insa ceea ce fac
interfereaza cu interesele altcuiva, atunci actiunea mea este una publica.
Or, daca actiunile din sfera privatd nu incalca libertatile altcuiva, inseamna
c4 actiunea statului nu este legitima in cadrul ej; ea devine legitima numai
in sfera publica, pentru a asigura protejarea celorlalti cetateni (Mill, 1993).

Este procesul dc claborare si de aplicare a politicilor publice dependent de felu!
in care barbatii au conceput distinctia dintre public si privat? Daca raspunsul este
afirmativ, atunci in expresiile ,,politici publice®, ,sferd publica™ si ,,sector public™
publicul la care se face referire este unul barbatesc, din care femeile sunt excluse.

,,Opozitia liberala dintre public si privat este mai mult decit o distinctie
fntre doud genuri de activitati sociale. Sfera publica si principiile care o guverneaza
sunt vazute ca separate de sau independente de relaiile din sfera privata...
Feministii argumenteaza ca liberalismul este structurat in functie de relatii de
clasa, dar si patriarhale si ca distinctia dintre public si privat pune in umbra
raportul dintre femei gi barbati in cadrul unei aparente ordini universale, cgalitare
si individualiste.” (Pateman, 1983: p. 283.)

_Raspunzind liberalilor, care vorbesc de ,,public” si de Lprivat” ca gi cum
acestea ar fi categorii fixe care constring o guvernare bund, criticii argumenteaza
uneori ca publicul si privatul sunt contingente, sunt conceptii care se pot schimba
cu privire la felul in care puterea poate fi atribuitd intre indivizi, grupuri §i guvernare.
Criticii feminigti ai liberalismului insista ca distinctia public/privat este si o unealtd
ideologica de subordonare In societatile in care barbatii albi, posesori de proprietate,
domina alte grupuri. ,Privatitatea” justifica monopolurile exclusive asupra
resurselor sociale si indiferenta societatii faja de violenta si siricia care
caracterizeaza viata ,,privata a multor femei si copii... O relatie parinte/copil poate
fi una in care un copil este abuzat sexual sau un parinte varstnic este neglijat. O
cisatorie poate fi una in care unul dintre parteneri este batut sau violat. Guvernarea
nu poate s protejeze cetitenii sai vulnerabili de violenta domestica daca ziduri
fnalte de privatitate legald inconjoara familia.” (Allen, 1998: p. 463.)

Notia: Pe parcursul acestei lucrdri expresii ca . cititorul”, ,,analistul”,
decidentul® etc. vor fi folosite intr-un sens neutru faga de gen. Ele se aplica in
mod egal persoanelor de sex barbatesc gi femeiesc.
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Odata cu sfarsitul secolului trecut, aceasta conceptie privind existenta
unei distinctii ferme intre sfera publica si cea privata a inceput sa 1si piarda
din adecvare si din atractivitate. Educatia, sanatatea, planificarea urbana,
constructiile de infrastructura (cii ferate, metrou) au devenit cu toate object
al reglementarilor si interferarii statului. In secolul nostru, noul liberalism,
in gdndirea unor oameni ca J. Dewey sau J. M. Keynes, nu mai accepta ca
fortele pietei, singure, pot produce convergenta dintre interesele private si
cele publice. Doar prin interventia statului se pot asigura cele publice. Iar
perioada de dupa al doilea razboi mondial a insemnat o adevirati explozie
a sferei de interventie a statului.

a) Sectorul public

Sectorul public are un impact urias asupra fiecaruia dintre noi: este
0 prezenta cotidiana si de neocolit. Sd ne gindim numai la unele dintre
bunurile care sunt oferite prioritar de citre acesta: educatia (educatia de
bazd, in primul rind); asisten{a sanitara; apdrarea nationala si a ordinii
publice; sau televiziunea si radioul public.

Ce este sectorul public? Desigur, sectorul public cuprinde acele institutii
$i organizatii care produc astfel de bunuri si servicii. Dar el este mai mult
decat atét (Lane, 1995: pp. 15-17). Anume, sectorul public vizeaza:

*  institutiile si organizatiile prin care se iau deciziile statului, precum

sl consecintele acestora;

*  consumul, investitiile si transferurile ficute de guvemnare. Consumul
si investitiile privesc mecanismele de alocare a resurselor sise leaga
deci mai mult de preferintele consumatorilor; transferurile privesc
mecanismele de distribuire a resurselor si depind de conceptiile
dominante in societate despre echitate si dreptate social;

*  productia de catre stat a bunurilor: a) statul detine in proprietate
mijloace de productie si produce direct unele bunuri; b) statul
furnizeaza anumite bunuri (nu neaparat producandu-le: el poate
sa realizeze acest lucru prin mecanismul comenzilor de stat); ¢)
statul angajeaza forta de munca; el este, in societatile moderne,
cel mai mare angajator.

Cum se observa, definitia sectorului public se face pe sase dimensiuni:
1) deciziile institutiilor si organizatiilor guvernamentale; 2) alocarile
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guvernamentale (consumul si investitiile); 3) rransferurile guvernamentale;
4) proprietatea publicid; 5) contractarile publice; 6) angajarile de forta de
munca guvernamentale. E important de notat ca cele sase dimensiuni pot
evolua diferit. Astfel, desi pe o anumita dimensiune sectorul public poate
sa scada, el poate si se mentina la acelasi nivel sau chiar sd creascd pe o
alta. De exempluy, in tarile postcomuniste proprietatea publica a scazut foarte
mult, in primul rind datorita privatizirii. Dar in unele dintre ele angajdrile
facute de stat au crescut, deoarece a crescut birocratia. Sau, Intrucit taxele
au crescut, statului in revine o proportie mai mare decét in trecut din produsul
intern brut.

Aceasta definitie a sectorului public ridica doud probleme: 1) Cum se
deosebeste sectorul public de cel privat? si 2) Cat de mare este (si, corelat,
cit de mare ar trebui sa fie) sectorul public?

Distinctia dintre sectorul public si sectorul privat. De cele mai multe
ori, atunci cind se deosebeste sectorul public de cel privat, e avutid in vedere
in mod prioritar o singurd dimensiune: cea a formei de prioritate. Spunem
cd o firmi este privata in sensul ca nu statul este proprietarul ei. Dar,
argumenteaza J.-E. Lane, daca admitem o definitie multidimensionala a
sectorului public, Inseamna ca nici diferentele dintre cele doua sectoare nu
se reduc la un singur aspect. In fapt, avem sase distinctii:

1) Distinctia dintre autoritatea guvernamentala si libertatea indivi-
duala; dintre ceea ce este legitim ca guvernarea sid impuna i
libertatea de actiune individuala.

2) Distinctia dintre alocarile publice (pentru consum, dar si investitiile
guvernamentale) si alocdrile private: consumul §i, respectiv,
investitiile private. (De pild4, consumul individual se realizeaza
din venitul net — din care au fost extrase taxele.)

3) Distinctia dintre transferurile publice si cele private. Cum
redistribuie statul veniturile sale éste o problema de mare
importantd pentru toti membrii societdtii: de pilda, cat din bugetul
de stat revine educatiei sau sanatatii, sau culturii, sau cercetarii?

4) Distinctia dintre proprietatea publica gi proprietatea privata.

5) Distinctia dintre contractarile publice si cele private. Statul poate
sa ofere un bun fara ca el insugi sa 1 produca: de pilda, prin
contracte cu firme particulare sau prin concesionarea citre unele
firme private a anumitor activitai.
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6)

Distinctia dintre cei angajati in sectorul public si cei angajati in
sectorul privat. (Nu toti cei care lucreazd in institutiile si
organizatiile guvernamentale sunt functionari publici; dar
functionarii publici reprezintd un grup foarte important de persoane
in elaborarea si aplicarea politicilor publice. De aceea ne vom
referi de multe ori la ei in cele ce urmeaza.)

Dupda W.F. Baber (apud Parsons, 1995: p. 9) sectorul public diferd de
cel privat prin urmdtoarele caracteristici:

are de-a face cu sarcini mai complexe si mai ambigue;

are mai multe probleme in implementarea unei decizii;

sunt angajati In el mai muli oameni cu motivatii mai diverse;

e mai mult preocupat de asigurarea de oportunititi;

e preocupat mai mult de compensarea esecurilor pietei;

vizeaza activitafi cu o semnificatie simbolicd mai ridicata;
trebuie sd {ind mai mult seama de standardele de legalitate;

are o mai mare capacitate de a {ine seama de problemele de echitate
sociala;

functioneazi sau trebuie sa functioneze in interesul public;
trebuie sd se bucure de un nivel minim de sprijin, mai ridicat decat
cel din sectorul privat.

Mirimea sectorului public. Putine atitudini par mai corecte decit
aceea de a sustine ca sectorul public este prea mare. La noi in tara, ea s-a
transpus in politicile de privatizare (atdt cat s-a facut) a imensului sector de
stat In economie. Dar 1n multe tdri acelasi sentiment a prevalat in ultimele
doui decenii. In Statele Unite ale Americii, in Marea Britanie si in Germania,
administratii precum cele ale lui R. Reagan si G. Bush, M. Thatcher si
J. Major, H. Kohl au facut eforturi mari pentru a reduce rolul guvernarii in
viata de zi cu zi a cetaenilor. S& ne uitim la urmatorul tabel, in care sunt
cuprinse cheltuielile publice ca procent din produsul intern brut al unei tari.
(Mérimea acestor cheltuieli este 0 bund masura sinteticd a marimii sectorului
public dintr-o tara.)
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tara 1960 1970 1980 1985 1990
Statele Unite 21,5 30,3 334 33,2 34,1
Marea Britanie 33,1 33,2 4272 42.8 419
Suedia 28,7 37,1 57,2 51,9 48 8
Kenya 11,5 16,2 20,4 30,1 32,2
India 11,4 14,1 18,0 25,2 24,0

(United Nations, Staristical Yearbook; apud Peters, 1995: p. 20.)

Cum se vede, in pofida eforturilor unor administratii din tarile dezvoltate,
ceea ce s-a reusit a fost nu o reducere radicald, ci o stopare a tendintei de
crestere a cheltuielilor publice ca procent din produsul intern brut; procent
care continua sa ramana insa foarte ridicat. Observam, de asemenea, ¢ in
tarile mai putin dezvoltate cheltuielile publice au crescut mai repede, ajungand
in anii *90 la un nivel comparabil cu cel din tarile dezvoltate. Aceasta pentru
cain astfel de tari guvernarea a avut un rol deosebit de important ca sursd a
cresterii economice: cheltuielile publice au avut ca destinatie nu numai
functionarea institutiilor statului, apararea si protejarea cetitenilor, dar i
dezvoltarea invatamantului, a asistentei sanitare i, de asemenea, proiecte
economice precum autostrazi, cai ferate, aeroporturi.

Aceasta crestere uriagd a sectorului public in perioada contemporana
se poate explica apeland la factori de naturi foarte diferite (a se vedea Pe-
ters, 1995: cap. 1):

1. Programele de asistenta. In perioade in care economia prospera,
guvernele au aplicat programe precum cele de pensii, de burse, de asigurdri
de sanitate, de subsidii pentru constructiile de locuinte; diverse categorii
de angajati au primit avantaje exprimate in sporuri de salarii, reduceri ale
virstei de pensionare etc. Odatd obtinute, avantajele pe care le creeaza astfel
de programe se transforma in ,,indreptatiri* care sunt foarte greu apoi de
retras; un drept obtinut nu poate fi anulat — ¢ o fraza rostita des de
reprezentantii sindicatelor. Aceste programe au fost aplicate intr-o perioada
in care societitile au imbatranit si un tot mai mare procent din populatie
este pensionar; iar citre aceste persoane se indreaptd o mare parte a unor
astfel de programe. Combinate, cele doua procese au condus la cresterea
mirimii sectorului public.

2. Factori financiari. Cel putin trei factori de natura financiara au
impulsionat cresterea sectorutui public. Mai intdi, actioneaza asa-numita
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lege a lui Wagner: pe masura ce economia se dezvolti, o proportie tot mai
mare din produsul intern brut se indreapta spre sectorul public. Cici atunci
nevoile de baza ale cetatenilor sunt satisfacute, iar o crestere mai mare de
utilitate se obtine prin programe publice. In al doilea rand, existi ,»efectul
de dislocare™: in timp de rizboi, de pilda (dar si in cazuri de recesiune
economicd sau chiar de dezastre naturale), cetatenii accepta mai usor taxe
ridicate. Dar dupa incheierea razboiului, aceste taxe creeaza guverndrii
fonduri pentru a finanta noi programe. In starsit, apare asa-numitul efect al
pretului relativ: atunci cind se cheltuiesc bani de citre guvernare,
productivitatea nu creste mult. In activitati precum educatia, posta, sanitatea,
activitatea politiei, introducerea unor tehnici noi duce la o scidere mici a
costurilor. In timp, pentru a produce aceeasi activitate (aceleasi bunuri sau
aceleasi servicil), costurile cresc.

3. Procesul politic. Toate partidele politice sustin ci e necesar si se
micsoreze cheltuielile publice si sa se reduca taxele. Dar in practica situatia
s prezinta cu totul altfel: sectorul public creste si pentru ca cetatenii cer tot
mai multe servicii din partea guvernarii. Grupuri de presiune, sindicate,
asociatii profesionale, patronale — toate solicitd avantaje (fie ca ele se cheama
pensil mai mari, salarii mai mari pentru personalul din invatamant, ori
sanatate, sau subsidii pentru agricultura etc.). Mai mult, costurile pe care le
antreneaza aceste avantaje sunt dispersate in intreaga societate (sunt platite
de catre toti contribuabilii) si de aceea opozitia acestora fata de ele este
redusa si neorganizata.

4. Birocratia. Functionarii publici sunt una dintre fortele care au dus
la cresterea sectorului public. Cea mai cunoscutd analiza in acest sens fi
apartine lui W. Niskanen (1994). Potrivit lui, intrucat birocratii nu isi pot
mari profiturile, asa cum fac managerii dintr-o firma privatd, ei urmdresc
altceva — anume maximizarea bugetului pe care 1] primesc pentru biroul
lor. Ei cer tot mai mult pentru a produce serviciile care le cad in sarcind; si
au succes, Intrucét ei poseda informatia necesari privind costurile reale ale
biroului, Insa pot sd o ascunda fata de cei care le stabilesc bugetele (fatd de
legislativ: parlamentul). Ca urmare, birocratia tinde s consume o proportie
tot mai mare din produsul intern brut in propria ei activitate.
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Birourile moderne au, potrivit Iui Max Weber, urmitoarele caracteristici:
»  Birourile sunt organizaii mari; intr-o organizatie mare persoanele aflate pe

pozitii inalte nu au relatii directe cu cele mai multe persoane aflate pe pozitii

mai joase (si uneori nici nu le cunosc direct).

»  Cei mai multi angajati din birouri lucreaza in ele cu norma intrcagé cea mai
mare parte a vietii lor active gi obtin de aici cea mai mare parte a veniturilor
lor.

«  Angajatii sunt numi{i, mentinuti §i promovati in primul rind pe baza
performantei lor, §i nu pentru ca au fost numiti sau pe baza vreunor
caracteristici a priori.

«  Birourile sunt conduse prin structuri de autoritate ierarhice intre superior si
subordonat, drepturile si obligatiile fiind formulate prin norme scrise.

»  Existd o scparalie strictd Intre pozitia in cadrul biroului §i persoana care o
detine. Superiorii nu au in proprietate acea pozitie; subordonatul este subiect
al autoritatii numai in rolul sau de angajat.

Activitatea birocratica este caracterizatd prin complexitatea administragiel,
prin specializare functionald a sarcinilor §i prin secretul operatiunilor destagurate.
Specializarea creste importanta pregatirii formale anterioare a birocratului si a
numirii sale initiale ca rezultat al unui concurs (apud W. Niskanen, 1994: p. 21).
Si observam ca, potrivit lui Max Weber, termenii ,,birocrat™ si ,birocrafie” nu
au o conotafie negativa; dimpotriva, dupa Weber organizarea birocraticd a
societitii moderne exemplifica autoritatea rationala., spre deosebire de autoritatea
tradifionala gi de cea charismaticd.)

Amintindu-ne de definitia multidimensionala a sectorului public,
decurge ci si problema marimii lui trebuie analizata pe mai multe coordonate
(Lane, 1993):

1) Cat de multa libertate individuala trebuie respectata? Si care este

locul autoritatii statului?

2) Catde multe din resursele totale ale societatii trebuie sa fie alocate

guvernamental?

3) Cat de mare trebuie sa fie bugetul? Cit de mult trebuie sa

influenteze statul distributia si redistributia bunurilor?

4) Cat de multe din bunurile si serviciile fumnizate de stat trebuie sd

si fie produse de el?

5) Cat de multe din mijloacele de productie si fie in proprietate

publica? (In particular, la noi in tara, cat de mult trebuie privatizat?)

6) Cat de mare trebuie sa fie birocratia guvernamentala?
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Ne vom opri asupra unei singure din aceste coordonate: cea a marimii
alocarilor de stat (cum se va observa insi, argumentul pe care il vom discuta
e legat si de alte coordonate). De multe ori, argumentul central in sprijinul
cresterii alocarilor de stat curge in felul urmator. Exist4 unele bunuri care
nu pot fi furnizate cetatenilor numai prin mecanismul pietei in cantitati
suficiente si la un pret indeajuns de scazut. Acestea pot fi oferite numai
dacd intervine statul. Mai mult, in societatile contemporane nevoile de astfel
de bunuri au crescut foarte mult; de aceea a crescut si implicarea statului
pentru a le oferi propriilor cetateni. Cresterea sectorului public este astfel
explicata prin existen{a unor caracteristici tehnice si economice ale bunurilor.

Bunuri publice si bunuri private. Daca Intr-o societate functioneaza
legile pietei, atunci bunurile vor fi distribuite in mod eficient. Aceasta afirmatie
este de obicei adevarata; insa nu intotdeauna. Caci exista situatii in care piata
nu reuseste sd aloce anumite bunuri eficient: ele tind s fie produse in cantitati
mai mici, iar preturile lor tind si creasci. De ce se intimpla asa ceva?
Raspunsul cel mai simplu este acela de a distinge intre doua tipuri de bunuri:
publice si, respectiv, private; cele publice au caracteristici care fac ca alocarea
lor prin mecanismul pietei si nu fie eficienta.

Bunurile private sunt cele mai cunoscute: o prajitura sau o cimasa sau
un apartament etc. Ele au doua caracteristici:

) Rivalitatea in privinta consumului: ceea ce eu consum nu poate fi
consumat de altcineva. Prajitura pe care o mananc nu poate fi mancata
de altcineva; iar apartamentul meu e cel in care eu locuiesc (cu familia
mea), si nu poate fi in acelasi timp locuit de altcineva.

2)  Exclusivitatea in privinta proprietitii: este posibil ca cineva sa aiba controlul
asupra acelui bun. Daca eu am cumpdrat o prajitura, eu sunt cel care
determina cine sd o manance; iar daca altcineva mai sta in apartamentul
proprietatea mea, asa ceva se Intdmpla pentru cd eu am permis acest lucru.
Dar, mai mult sau mai putin, altor bunuri le lipsesc aceste caracteristici.

Un program al televiziunii nationale pot fi urmairit de mine firi ca astfel

vecinul meu sa fie impiedicat sa il urmareascd, daca si el doreste acest

lucru. Tot aga, eu beneficiez de ordinea publica si de apararea nationala
fara ca astfel sa se reduca beneficiile altora in aceasta privinta.

Pe de altd parte, atunci cand un bun cu greu poate fi adus in proprietatea
cuiva, el nu are proprietatea de exclusivitate. Cineva ar putea, de buna seama,
sa incerce sd devina proprietarul tuturor pestilor din Marea Neagri; dar ar
fi de-a dreptul imposibil s reuseasca. (Insa un program de televiziune poate
fi codat — iar atunci el va avea proprietatea de a fi exclusiv.)
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Daca avem doud caracteristici, pe care un bun le poate avea sau nu,
apar patru posibilitati. Aga cum se observa din tabelul de mai jos, bunurile
care nu sunt private sunt de trei feluri: a) comune; b) vamuite; c) publice.
Prin intermediul sectorului public statul poate sa aloce astfel de bunuri.

Exclusivitate Rivalitate Nerivalitate
Rivalitate
Exclusivitate BUNURI PRIVATE BUNURI VAMUITE
« 1l poti iImpiedica pe ¢ il poti Impiedica pe
altu] sa le foloseascd; altul sa le foloseasca;
o dacale folosesti, e daca le folosesti,
altcineva nu le mai altcineva poate de
poate folosi. asemenea sa le
foloseasca.
Ex.: o casi; o prajitura Ex.: 0 autostradd sau un
pod cu taxa
Neexclusivitate | BUNURI COMUNE BUNURI PUBLICE
¢ nuil poti impiedicape | ¢  nuil poli Impiedica pe
altul sa le foloseascd; altul sa le foloseasca;
s dacile folosesti, ¢ daci le folosesti,
altcineva nu le poate altcineva poate de
folosi. asemenea si le
foloseasca.
Ex.: o plaja publica; Ex.: radio, TV, apirarea
pasunile publice; pescériile | nationala, educatia, accesul
la informatie

Problema alocirii bunurilor care nu sunt private este un caz par-
ticular al asa-numitei probleme a actiunii colective (Olson, 1965). Atunci
cind un bun este alocat prin actiunea comuna a membrilor unui grup, fiecare
membru al grupului beneficiazi daca acel bun se produce. Sa luam exemplul
incilzirii globale. Daca toate tarile cad de acord privind reducerea
emisiunilor de dioxid de carbon, atunci pericolul incalzirii globale devine
— cel putin — mai mic. Dar, pe de alta parte, fiecare membru al grupului
stie ca dacd el nu actioneaza in vederea producerii acelui bun, insa toti ceilalfi
procedeaza astfel, atunci el isi mareste beneficiile: caci actiunea tuturor
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celorlalti membri ai grupului permite totusi si se produca bunul respectiv, la
care el are acces fara sa il fi costat producerea lui. Daca majoritatea tirilor iau
masuri de reducere a emisiunilor de gaze, totusi unele pot si nu faca astfel,
pentru a-si dezvolta economia. La fel, daca toti conducatorii auto ar reduce
poluarea produsa de propria magina, atunci in general aerul ar fi mai putin
poluat. Dar dacd toti fara mine ar proceda astfel, eu ag beneficia de aer curat
fara sa fi avut partea mea de costuri. (Ma comport ca un , blatist: beneficiez
de un bun fara sa platesc pentru el — in timp ce toti ceilalti plitesc.) in cazul
bunurilor publice, aceasta situatie face ca respectivul bun sa se produca intr-o
cantitate mai mica decit cea necesari. in cazul bunurilor comune, accentul
cade pe protejarea lor. Ca lucrurile stau astfel este limpede odata ce ne gandim
la felul in care arata la noi spatiile publice: pline de gunoaie; cu toalete publice
mizere; sau, in cdminele studentesti, o continua degradare. E ceea ce s-a
numit ,tragedia bunurilor comune* (Hardin, 1968).

Existenta bunurilor care nu sunt private este asadar o cauza a cresterii
alocatiilor de stat; in acelasi timp, este stimulata redistribuirea de citre guvernare
a bunurilor, astfel incét aceste bunuri s se produca sau sa fie protejate.

Problema actiunii colective poate fi inteleasi ca o generalizare a unei
situatii cunoscute in teoria jocurilor sub numele de ,.dilema prizonierului®. Sa
presupunem ci doud persoane, A si B, au fost surprinse de politic avind asupra
lor echipament care le putea folosi pentru un jaf. Cei doi sunt separati si i se
comunica urmatoarele: daca unul dintre ei mérturiseste ¢ urmau si faci un
Jaf, dar nu si celalalt, atunci el este condamnat Ia un an inchisoare (deoarece a
colaborat cu politia), in timp ce celalalt e condamnat la sase ani. Daca amandoi
marturisesc, fiecare e condamnat la patru ani de inchisoare. Dar daca nici unul
nu marturiseste, atunci fiecare ¢ condamnat la doi ani de inchisoare pentru
posedarea ilegala de echipament pentru jaf,

Schematic, situatia poate fi descrisd ca in tabelul urmitor:

B: marturiscgte

B: nu marturiseste

A: marturiseste -4 -6
-4 -1

A:nu -1 -2

mirturiseste -6 -2

Am notat anii de inchisoare cu minus, pentru a evidentia faptul ca

..beneficiile” fiecaruia sunt negative.

Cum se vor comporta cei doi? Desigur, fiecare va dori si fie condamnat
cat mai putini ani. §i ficcare va rationa astfel: daca marturisesc, atunci, daca
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celalalt nu marturiseste. voi lua un an de inchisoare — rezultatul cel mai
favorabil; dar daci si celalalt se comportd ca mine, voi lua patru ani. Atunci
poate cd ar fi mai bine si nu marturisesc. Daca nici celalalt nu marturiseste,
voi lua numai doi ani — deci mai bine decit in cazul in care marturiscsc. Dar
dac celalalt marturiseste (si va face aga, pentru ca atunci el va primi nu dot, ¢i
un singur an de inchisoare), eu voi ajunge si fac sase ani de inchisoare! Ca
urmare, cel mai bine este si marturisesc: cici rezultatul cel mai riu la care ma
pot astepta este de patru ani, nu de gase cit ma pot astepta dacd nu voi marturisi.
Cum si celalalt prizonier rajioneaza la fel, fiecare va ajunge la concluzia ca va
marturisi. Ca urmare, ficcare va primi cite patru ani de inchisoare.

Problema care aparc ¢ urmatoared: exista o situatie care e mai buna pentru
amandoi — cea in care nici unul nu marturiseste (st In care fiecare primeste o
pedeapsa de doi ani). Tnsi ragional este ca cei doi sd mérturiseasca (deci sa nu
coopereze intre ei). Agadar, comportamentul raional nu duce la cel mai bun rezultat.

Acum si presupuncim ca avem o situatie de acest tip in care sunt impli-
cate n persoane (unde 7 e un numdr mare), care vor sa producd impreund un
anumit bun. Dacd n — | persoane coopereazi, atunci bunul se produce; dar
cea care nu coopereazi nu plateste pentru a se produce bunul respectiv, de
care Insa beneficiaza. Accasta problema privind acliunea colectiva e asadar o
generalizare a dilemei prizonierului.

b) Politicile publice

[deea ca institutiile guvernamentale au ca obiect principal de activitate
formarea si aplicarea politicilor publice a patrans cu dificultate la noi in
tard in congtiinta comuna; astazi insa 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
invatamantului). Ce este o politica publica?

fn sensul comun, termenul politica se considera de obicei ci se aplica la
ceva ,mai mare” decit deciziile particulare, dar la ceva ,,mai mic* decét
miscarile sociale generale. Agadar, politica, in termenii nivelului de analizd,
este un concept plasat la mijloc. Un al doilea element, si anume unul esential,
este ca pentru cei mai mulfi autori termenul trimite fa un scop de un anumit
fel. (Heclo, 1972: p. 84)

In limba romana (ca de altfel in toate limbile romanice) existd insd o
dificultate in folosirea expresiei ,,politica publica”. Caci termenul ,,politica™
ne trimite imediat la ceea ce in mod obisnuit numim politicd: activitatea
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partidelor politice si oamenilor politici, a parlamentului, guvernului; ne
gindim la campaniile electorale, la declaratiile politice etc. Cum am vizut
deja din textul lui Heclo, aici avem insa in vedere altceva. in limba engleza
existd doud cuvinte pentru a vorbi despre lucruri pentru care noi avem numai
unul: exista cuvantul policy; si exista cuvantul politics. Se vorbeste despre
»political science* si despre ,,policy science*. In romaneste am avea aceeasi
traducere: gtiinfe politice; dar sensul celor dou 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
vizeazd urmditoarele probleme (si ne putem astepta si intalnim cursuri pe
aceste subiecte oferite studentilor In stiinte politice — Goodin, R.E., Klinge-
mann, H.-D., 1996):

* Institutii politice

* Comportamentul politic

* Politica comparata

* Relatii internationale

* Teorie politici

* Politici publice si administratie

* Economie politica

* Metodologie politica

Stiingele politice in sens de ,,policy sciences* inseamni insi altceva:
ele sunt disciplinele care studiaza metodele utilizate in formularea si
aplicarea politicilor publice, precum si rezultatele lor. Asadar, aici termenul
»politica™ este traducerea lui ,,policy*.

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

Din aceste motive, e greu de dat o definitie precisa a politicilor publice.
Asa cum arata Hogwood i Gunn (1984; 2000: cap. 2), in mod obisnuit (de
pilda, dacd vom cauta in paginile ziarelor) termenul »politicd publica‘ este
folosit in mai multe sensuri:

L. 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 externa
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6.

ale unui guvern. In acest caz, politicile descriu mai curand domeniile
activitatii i implicarii guvernamentale.

Politicile ca expresie a scopului general sau a stirii de fapt dorite.
Intr-un document al unui partid politic sau in cel al unui guvern,
termenul ,.politica” e folosit pentru a indica scopul general (sau
finalitatea) unei activitati guvernamentale In general sau intr-un anumit
domeniu; de asemenea, el este folosit pentru a descrie starea de fapt
care va fi atinsa odata cu realizarea scopului propus. Daca studiem
Strategia nationala de dezvoltare economicd a Romdniei pe termen
mediu, adoptata de catre Guvernul Romaniei in 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 organizaiile politice
(grupuri de interese, partide, guvernul insusi) ar dori sé le vada realizate.
Astfel de propuneri pot fi ad hoc, pot fi in mod necesar legate de alte
propuneri sau pot constitui mijloacele pentru obfinerea unor scopuri
mai generale ale acestor organizatii. Spunem, de exemplu, ci primaria
are o politica de sustinere a scolilor sau ca guvernul are o politicd clara
de sustinere a intreprinderilor mici §i mijlocii etc.

Politicile ca decizii ale guvernului. De cele mai multe ori, cercetatorii
se apleacd 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 guvermnului in cazul Bancorex sau F.N.L sau
Sidex etc.

Politicile ca autorizare oficiala. Atunci cind se spune cd guvernul
are o politica in ce priveste o anumita problemd, de multe ori sus{inerea
se face in sensul cd exista legi votate in parlament sau o hotarare a
guvernului care ingaduie sau solicita derularea unei activitati. Sau, de
asemenea. se poate spune ci, atunci cind o anumita legislatie in
domeniu a intrat in vigoare, politica a fost deja implementata.
Politicile ca programe. Mai putin familiar, se spune totusi uneori ci
avem o politica a unei organizatii guvernamentale atunci cénd aceasta
are sau aplica un anumit program. Un program implicd existenta, intr-o
sfera de activitate guvernamentala definita si relativ specificd, a unui
pachet de masuri care cuprind: reglementari, organizare i resurse.
Astfel, putem vorbi despre un program privind bursele studentesti sau
recalificarea personalului disponibilizat dintr-un anumit domeniu etc.



Adrian Miroiu

10.

Programele sunt privite de reguld ca mijloace prin care guvernele
incearcd s atinga nigte scopuri mai generale.

Politicile ca produse. In acest caz politicile sunt vazute ca ceea ce
guvernul ofera, spre deosebire de ceea ce a promis sau a autorizat prin
intermediul legislaiei: livrarea de bunuri sau servicii, aplicarea regulilor
sau colectarea de taxe sau impozite. Forma acestor produse difera de
[a 0.un domeniu al politicilor la altul, iar ciiteodata este dificil de hotarat
care este produsul final al unei politici guvernamentale intr-un anumit
domeniu. In cazul serviciilor de sanatate, de pilda, mai multe fonduri,
un numdr mai mare de personal pregitit sau cresterea numarului de
paturi sunt conditii necesare, dar nu suficiente, pentru imbunatatirea
serviciilor medicale; ele suntinsa altceva decét produsul dorit: cresterea
starii de sandtate a populatiei (sunt cai sau mijloace pentru a-1 obtine).
Politicile ca rezultate. Un alt mod de a privi politicile este din punctul
de vedere al rezultatelor acestora, adicd ceea ce este practic obtinut.
Abordarea politicilor din perspectiva rezultatelor acestora ne poate ajuta
sd evaludm daca scopul declarat al acelei politici este reflectat in ceea
ce se obtine efectiv in urma implementarii politicii.

Politicile ca teorii sau modele. Toate politicile implica anumite
presupozitii cu privire la ceea ce poate un guvern sa faca si care sunt
consecintele actiunilor sale. Aceste presupozitii sunt rareori explicite,
dar cu toate acestea politicile implica o teorie (sau un model) privind
relatia cauza-efect intre fenomenele si procesele implicate, ori corelatiile
semnificative dintre ele. Una dintre sarcinile analistului politicilor este
sa detecteze teoriile sau modelele care sunt implicite in politici i sa le
examineze in ceea ce priveste consistenta interna sau validitatea
presupozitiilor lor.

Politicile ca procese. Politicile implica un proces care se intinde pe o
perioada lunga de timp. O politica apare atunci ca expriméind intreaga
migcare de schimbare intr-un anumit domeniu. Spunem: politica de
restructurare a sectorului minier; sau politica de reforma a educatiei etc.

Incercand sa sintetizam, vom avansa urmatoarele doua definiii:

. O politicd publica este o reea de decizii legate intre ele privind alegerea
obiectivelor, a mijloacelor i a resurselor alocate pentru atingerea lor in
situatii specifice.

*  Procesul de infaptuire a politicilor este procesul de formulare si de
aplicare a politicilor publice.
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Procesul de realizare a politicilor publice — de infaptuire a politicilor —
este complex si implicd, aga cum vom vedea pe larg in capitolele urmatoare,
dimensiuni, mecanisme si actori intr-o retea de interrelatii. Unul dintre cele
mai cunoscute mijloace de a-1 face mai ugor de inteles e acelade imparti procesul
in mai multe stadii sau etape si subetape distincte. Ciclul unei politici este
sirul acestor stadii sau etape ale procesului de infaptuire a politicii respective.
Ideea ca putem realiza aceastd decupare a procesului oricarei politici provine
din primele lucrari dedicate analizei politicilor. in gencral, eanu mai este astazi
acceptata; dar nu de putine ori se apeleaza la ea pentru a face prezentarea
procesului politic mai intuitiva $i mai ugoara. in capitolele urmitoare vom
discuta pe larg argumente care sprijind ideea cd decuparea procesului de
infaptuire a politicilor 1n stadii sau etape e dificil de realizat si vom mentiona
mai multe modele ale acestui proces care se indeparteaza in mod explicit de
acesta (de pilda, modelul cadrului coalitiei de sustinere al lui P. Sabatier).

Cu toate acestea (in special cu scopul de a face prezentarea problematicii
abordate cit mai clara), in continuare vom analiza politicile publice apeland
la urmatoarea schema a ciclului unei politici:

Stabilirex
agendei

e Formularea
Evaluarea - 'politicilo:ﬁ;vv

po!iticilqrj

Luavea decizillor

<
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In acest model, stabilirea agendei priveste procesul prin care
problemele ajung in atentia publicului si a institutiilor guvernamentale;
Jormularea politicilor priveste procesul prin care sunt definite, evaluate,
acceptate sau respinse politici alternative de solugionare a unei probleme
aflate pe agenda; luarea deciziilor este procesul prin care institutiile
guvernamentale adopta o anumita alternativa pentru soluionarea unei
probleme: implementarea este procesul prin care institutiile guvernamentale
aplica politica, [ac trecerea de la decizie la practica; iar evaluarea este
procesul prin care rezultatele politicilor sunt monitorizate si evaluate,
rezultatele sale putind consta in reconceptualizarea problemei si a solutiilor
propuse. (A se vedea si Howlett, Ramesh, 1995: p.11.)

Ciclul politicilor publice a primit si alte conceptualiziri. Iati doua dintre
ele:

a) Staditle ciclului politicilor, dupa Hogwood si Gunn (1984: 2000):

(1) A decide sa decizi (identificarca problemelor sau stabilirea agendei)

(2) A decide cum si decizi (sau filtrarea problemelor)

(3) Definirea problemelor

(4) Prognoza

(5) Stabilirea de obiective i prioritagi

(6) Analiza optiunilor

(7) Implementarea, monitorizarea si controlul politicilor

(8) Evaluarea si revizuirea

(9) Mentinerea, succesiunea si incheierea politicilor.

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

1. Initierea politicii

2. Estimarea alternativelor

3. Selectia optiunii

4. Implementarea politicii

5. Evaluarea politicii

6. Terminarea politicii.

Un exemplu de model al politicilor care nu este stadial e cel al
cutiei negre, propus de Easton (1965). In acest model procesul politicilor
este studiat in interrelatiile dintre mediul in care se desfasoara acesta: Easton
iain discuie influentele (inputurile) venite pe diverse canale (partide, mass-
media, grupuri de interese); procesele din interiorul sistemului politic;
converlirea acestor inputuri in rezultate.
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stemubpoliie
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Sprijim

¢) De ce este nevoie de politici publice?

Prin politicile publice, statul intervine in activitatea economica si sociald.
El modifica realitatea intr-o directie dorita. Care sunt ratiunile acestei
interventii? Ele se pot grupa in doud 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 societate democratica
moderna (libertatea, egalitatea, dreptatea, drepturile persoanelor).

Corectarea imperfectiunilor pietei. Acestea sunt imprejurari in care
produsul social ar putea fi mai mare sub anumite alocari ale resurselor decét
cel care ar rezulta prin actiunea fortelor pietei libere. In mod obignuit, patru
astfel de imperfectiuni ale pietei sunt mentionate: a) bunurile publice; b)
monopolurile naturale; ¢) externalitatile; d) asimetria de informatie.

Bunurile publice. Sa ne amintim de exemplul intuitiv al dilemei
prizonierului: problema care apare este aceea cd, daca se comporta rational
— altfe] zis, urméandu-si propriile interese — oamenii ajung la rezultate care
sunt mai putin bune pentru fiecare dintre ei decit altele posibile. Cei doi
prizonieri nu coopereaza intre ei; dar, daca ar fi cooperat, rezultatul ar fi fost
mai bun pentru fiecare. In cazul general, un bun public este accesibil tuturor,
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st nimeni nu poate fi impiedicat sa beneficieze de el. Dar, daca fiecare
persoand se comporta rational, ea incearcd si beneficieze de acel bun fira
insa a plati pentru el (de pildi: nu plateste reparatiile la instalatia de cildura
la bloc; sau nu cumpard ecHipamentul pentru ca propria masina sa nu mai
polueze — chiar daca beneficiaza de calduri mai multa in urma reparatiilor
si de aer mai curat pentru ca se reduce poluarea). Daca grupul din care face
parte acea persoand este mare, contributia sa individuald la producerea
bunului este foarte mica: singura, ea nu-l poate asigura; dar, chiar dacd nu
participa la producerea lui, ea nu ii impiedica pe ceilalti sa producd acel
bun. Dar, daca grupul e mare, felul in care se comportd o persoana in
producerea acelui bun public trece neobservat: daci ea contribuie, nu este
apreciata; iar dacd nu contribuie, nu este sanctionatd. Ca urmare, daci nu
plateste pentru producerea bunului, acea persoani va avea beneficii. In
concluzie, este rafional ca acea persoana sa procedeze astfel, sd fie , blatista*.

Problema este insa cd, daca toti membrii grupului ar face la fel — daca
toti s-ar comporta rational — acel bun nu ar mai fi produs st situatia fiecaruia
dintre membrii grupului s-ar inrautati (caldura in apartament ar fi mai mica;
lar aerul curat ar fi tot mai putin). Argumentul care se aduce in acest loc
este urmatorul: e nevoie de coordonarea activitatii membrilor grupului: or,
acest lucru presupune interventia autoritatii unor institutii. In cazul
reparatitlor la instalafia de incalzire, asociatia locatarilor (sau proprietarilor)
poate cu mai mult sau mai putin succes sa incerce sa-1 determine pe fiecare
sa plateasca; in cazul poludrii de automobile, statul poate lua decizia de a
promova anumite reglementari prin care sa fie interzis un anumit nivel de
poluare. Or, aceasta inseamna a promova o anumita politica privind poluarea.

Acest argument in favoarea politicilor publice poate fi amendat din mai
multe directii. Una dintre cele mai interesante este cea propusd de E. Ostrom
(1990). care — pentru cazul bunurilor comune, precum pasunile, padurile sau
pescdriile - a argumentat (atat teoretic cat si experimental) cd existd si alte cai
de evitare a .tragediei comunelor; de exemplu, prin autoorganizarea
comunitatilor locale respective i, uneori, prin Cooperarea acestora cu institutiile
statului. Daca lucrurile stau astfel, atunci consecinele pentru politicile publice
sunt deosebit de importante. Intr-adevir, ele vor trebui si stimuleze aceste
comunitai sa gaseasca modalitagi de a gestiona aceste bunuri.
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Monopolurile naturale. Acestea exista atunci cind fie competitia nu
existd, fie ea nu este eficienti: o singura firma, de exemplu, poate produce
un bun la un cost mai mic decit dacd ar exista competitie. Astfel, costul
productiei de electricitate Intr-un sistem integrat este mai mic decét daca
fiecare locuinta ar avea propriul sau generator de energie electrica. In astfel
de cazuri, firmele mari produc mai ieftin, domina piata; cele mici dau
faliment si se instaureaza monopolul asupra producerii sau furnizérii unut
bun. Consecinta este ca preful acelui bun creste, iar productia lui e mai
mica decit cea dezirabila social.

E rolul guvernirii ca, prin politicile sale, sa corecteze aceste situatii.
Desigur, in unele cazuri, cind puterea monopolului este redusa sau cand
exista substitute pentru acel bun, nu e necesara o interventie directa (de
exemplu, operatorii de televiziune prin cablu tind si formeze monopoluri
naturale; dar existd substitute pentru acestea: televiziunea in sens obignuit
etc.). Solutia traditionald a fost aceea de a infiinfa o intreprindere publicd
al carei scop era producerea bunului respectiv. Supozitia era ca aceasta va
produce bunul intr-o cantitate mai mare §i la un pret mai mic — caci, ca
intreprindere publica, obiectivul sau central nu este obtinerea de profit. O
alti solutic este aceea de a reglementa activitatea intreprinderilor private
care produc acel bun: in cazul telefoniei, al asigurdrii cu apa potabila sau
cu gaz a locuingelor, al curateniei in orag; sunt formulate standarde de
producere a bunului, este reglementat pretul acestuia etc. O alta solutie este
cea de ,franchise*: producerea bunului este cedatd prin competitie unor
intreprinderi private (cele care ofera cel mai mic pref la cea mai buna
calitate); supozitia este ci astfel va scadea pretul acelui bun.

Externalitatile. O externalitate este un impact (pozitiv sau negativ)
care rezulta dintr-o actiune (privitoare la producerea sau la consumul unui
bun) si care afecteaza pe cineva care nu a consimtit la ea prin participarea
tntr-un schimb voluntar. (Cresterea preturilor la un produs nu e asadar o
externalitate, fiindca atit cei care cumpara ct i cei care vand se angajeazd
in mod voluntar In acest schimb). O externalitate negativa este de pilda
poluarea aerului sau a apei (a Tisei, Siretului sau Jiului, ca sa luam exemple
binecunoscute), ficuta de o firma prin activitatile ei productive; sau
depozitarea gunoiului in spatii publice (in spatele unor buticuri amplasate
pe domeniul public); sau fumul de tigari al celor care fumeaza in sali de
sedinta in care existd si nefumatori etc. O externalitate pozitiva este, de
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pilda, vaccinarea, care reduce riscul imbolnavirii pentru toti, sau placerea
resimfita cand trec printr-un parc frumos amenajat sau pe langa o casi bine

ingrijita.

Externalititi pozitive

Externalitati negative

De la produciitor la
producitor

parcuri de distractii create,
care faciliteaza comertul de
bauturi racoritoare

poluarea chimicd a riurilor,
care aduce pagube pesca-
rilor din aval

De la produciitor la
consumator

paduri private, care sunt
apreciate de iubitorii de
natura

poluarea acrului de catre
intreprinderi metalurgice,
care vatama persoanele care
locuiesc in zona

De la consumator la
consumator

vaccmarea unor persoane
contra unor boli contagioase,

fumul de {igari de la o
f=3
persoana, care reduce

care reduce §i riscul
contaminarii altora

scrisori trimise de
consumatori privind calitatea
produselor

(Adaptare dupa Weimer, D.L., Vining, A R., 1999: p. 90)

pliacerea comeseanului

De la consumator la
produciitor

galeria unui club de fotbal,
care disturba activitatea
intr-un institut de cercetare

Principalele tipuri de politici care incearca si corecteze aceste situatii
sunt urmétoarele (desigur, ele sunt cerute in primul rind atunci cind
influentele unei externalitai sunt indeajuns de semnificative pentru a fi
nevoie de promovarea unei politici; caci, de pilda, automobilele au poluat
de la inceputul secolului XX, insa problema a aparut ca fiind semnificativa
mult mai tarziu): o solufie este aceea de a produce reglementari ale unor
domenii; de exemplu, se instituie standarde de nepoluare pentru intreprinderi
metalurgice, chimice, ori automobile. O alta solutie este aceea de a intro-
duce taxe i subsidii: taxe pentru externalitatile negative si subsidii care
incurajeaza producerea celor pozitive.

Informatia asimetricd. S4 observam dintru inceput ca informatia este
un bun public: consumul ei se caracterizeaza prin nerivalitate — consumul
ei de cdtre mine nu interfereaza cu al tau. Problema care apare este aceea a
exclusivitatii. O informatie precum cea privind evolutiile meteorologice in
urmatoarea perioada este neexclusivi; dar exista situatii in care cantitatea
de informatie privitoare la un bun de care dispun persoanele interesate e
diferita. Uneori consumatorii sunt mai putin informati decat cei care ofera
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un bun (cumparitorii de automobile second-hand; sau pacientii in raport cu
doctorii). Atunci este necesard o politica guvernamentala: informatia este
oferita de catre institutiile guvernamentale sau se solicita celor care ofera
bunurile prezentarea informatiei relevante citre clientii lor.

intr-o varietate de situatii (dar cu deosebire pe piata asigurarilor)
asimetria de informatie produce selectie adversi si hazard moral. In fiecare
din aceste cazuri, pietele private tind si produca prea putin dintr-un bun
sau un serviciu si de aceea sunt necesare politici publice pentru a mari
bunastarea cetatenilor.

Oamenii tind sa fie mai putin grijulii cu ei insisi atunci cand nu sunt
supusi riscurilor: te asiguri de sandtate nu la douazeci, ci la patruzeci de
ani; §i iti asiguri locuinta pentru caz de cutremur daca locuiesti in Focgani,
nu in Oradea. Din punctul de vedere al societatii de asigurari, selectia
clientilor sai este adversa: se asigura cei cu risc mai ridicat; de aceea
societatea este pusd in situatia de @ solicita asiguriri mai ridicate. In acest
caz. rolulinstitutiilor guvernamentale este acela de a informa si de a persuada
cit mail multe persoane si se asigure (uneori, ca in cazul automobilelor,
exista chiar asigurdri obligatorii).

Oamenii sunt de asemenea mai putin grijulii cu ei ingisi atunci cand nu
urmeaza sa sufere de consecintele propriilor actiuni: pe sosea, soferii tind
sd meargd cu o vitezd mai mare decdt cea legala, daca stiu ca nu exista
radar sau un echipaj al politiei; aceasta, chiar daca limita de vitezd este
impusa pentru securitatea lor proprie. Hazardul moral este lipsa de stimulente
de a avea grija atunci cand nu urmeaza sd suferim consecintele actiunilor
noastre. Societitile de asigurari, nefiind sigure ca clientii lor au un
comportament adecvat, tind si ofere mai putin si sd mareasca primele de
asigurari. Politicile cele mai mult practicate de institugiile guvernamentale
au fost acelea de a promova informatiile relevante; de a oferi subsidii (pentru
ieftinirea centurilor de siguranta in automobile); de a ridica taxele pentru
{igari si alcool (descurajand astfel consumul acestora).



34 Adrian Miroiu

Necesitatea interventiei statului prin politicile publice decurge din existenta
unor neimpliniri, imperfectiuni sau limitari ale pietei. Totusi, asa cum vom vedea
in capitolele urmitoare, interventia statului nu inseamna c4 ele sunt automat elimi-
nate sau rezolvate. Actiunea guvernamentald creeaz propriile ei probleme.

Supozitii idealizante Piata Statul
eficienta dreptate
libertatea alegerii democratie
creativitate tratament egal

Probleme reale segregare birocratie
formare de carteluri  coruptie
monopoluri cozi

(Dupa Rothstein, B., 1998: p. 201)

Promovarea valorilor acceptate social. Nevoia de a promova politici,
discutata anterior, viza o valoare importanti in societafile moderne: cea a
eficientei. Interventia guvernamentala, printr-o varietate de politici, era
menita sa creasca eficienta acolo unde piata libera nu reugea singura si o
ofere pe cea mai ridicata. Exista insa si alte valori pe care societdtile moderne
doresc s le promoveze. Idealul libertatii, al unei societati mai drepte, al
unei societati in care drepturile persoanelor sunt respectate au motivat gi
motiveaza multe din actiunile guvernamentale.

Sa ludm un exemplu pentru a face mai intuitiv acest aspect. Sa
presupunem cd am avea o societate compusa din numai trei persoane: A, B,
C. Sa presupunem de asemenea ca putem masura pe o aceeasi scali
beneficiile (sau utilititile) pe care fiecare din cele trei persoane le obtine
prin cooperarea sociala. Simplificand, presupunem ca exista doar trei schermne
de cooperare sociald, anume politicile 1, 2, 3. Care din cele trei rezultate
care apar prin aplicarea acestor politici este cel dezirabil social?

Utilitati Evaluari altemative
individuale
A B C Utilitarism Rawls Nash
(suma) (minimul) | (produsul)
Politica 1 80 | 80 | 40 200 40 256000
Politica 2 701 70 30 190 50 245000
Politica 3 100 | 80 30 210 30 240000
Alegerea propusa: Politica 3 Politica 2 Politica 1

(Exemplu adaptat dupa Weimer, D.L ., Vining, AR., 1999: p. 136.)
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Vom discuta trei modalititi alternative de evaluare a acestor
politici. Prima este cea utilitarista. Potrivit utilitarigtilor (printre cei mai
cunoscuti utilitarigti sunt J. Bentham si J. St. Mill, in secolul trecut; J. Har-
sanyi, in secolul nostru), fiecare politica trebuie evaluata tinand seama numai
de consecintele aplicarii ei asupra tuturor persoanelor afectate. Politica cea
mai buni e cea care produce cea mai mare utilitate (cum spuneau utilitaristii
clasici, ,,cea mai mare fericire pentru cei mai multi**). Comparénd cele trei
politici din exemplul nostru, observam ca a treia produce cea mai mare
utilitate (vedem acest lucru daca Insumam utilitatile fiecarei persoane) —
si, ca urmare, ea este cea care potrivit utilitarismului trebuie sa fie adoptata.
Utilitarismul este democratic: caci sunt luate in considerare, cu aceeasi
pondere, utilitatile fiecdrui membru al societaii. Problema este insa ca el
nu ofera o protectie cetatenilor: cum observam, politica 3 este aleasd de
utilitaristi chiar daca prin aplicarea ei persoana C obtine cea mai mica utilitate
dintre toate rezultatele posibile.

Criteriul pe care l-a propus J. Nash este mai egalitarist: dintre doud
distributii ale utilitatilor, el preferd pe cea care nu permite discrepante mari
intre persoanele implicate.

J. Rawls (1971) considera ca utilitarismul, dar si criteriul modificat al
lui Nash nu reusesc sa dea seama de valoarea fundamentala a societafilor
modeme: cea a echititii sau a dreptatii sociale. Intr-o societate trebuie sa se
acorde cea mai mare consideratie acelor membri ai ei care sunt cei mai
dezavantajati. Atat prin adoptarea politicii 3, cat si prin adoptarea politicii
1 (care rezulta prin acceptarea criteriului utilitarist, respectiv a celui al lui
Nash), persoana cea mai dezavantajatd, anume C, nu obfine cea mai mare
utilitate care 1i este accesibila. Daca insd aplicam principiul celui mai mare
beneficiu pentru cel mai dezavantajat, atunci politica acceptabila este a
doua. Rawls ajunge la aceasta concluzie apeldnd la urmatorul experiment
imaginar. Sa presupunem ci fiecare dintre noi ne-am afla in situatia de a
alege cea mai dreapta forma de organizare a societafii In care traim (ne-am
afla, zice el, intr-o ,,pozitie originara*). Sa lasam deoparte toate modalitatile
pe care moral nu le acceptim ca fiind relevante pentru a diferentia intre
oameni: faptul cd au o anumita pozitie sociald, cd au o anumita avere sau
un anumit venit, ca au sau nu talente etc. Cici noi acceptdm ca aceste
caracteristici ale persoanelor nu sunt semnificative moral $i nu trebuie sa
conteze atunci cand tratam pe altcineva ca persoana. Rawls spune cd ne-am
gasi sub un ,,val de ignorantd“, in care fiecare dintre noi nu ar sti ce astfel de
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caracteristicl are: ce pozifie avem in societate, ce talente avem, ce avere sau
venit avem etc. Atunci, cum am gandi o societate dreaptid? Dupd Rawls, de
teama riscului ne-am gndi la o societate In care cel mai slab situat are cea
mai buna pozitie posibila. Nu am dori, de pilda, o societate sclavagista: caci,
degt poate ¢d multora le-ar placea sa fie stapani de sclavi, nu au cum si stie
daca in acea societate nu vor fi cumva slavi; si, pentru a elimina acest risc, ei
vor prefera o societate In care nu exista sclavie. in exemplul nostru, politica
pe care va trebui sd o alegem este 2, caci ea maximizeaza utilitatea persoanei
C. cea mai dezavantajata din societatea descrisi aici.

Valoarea dreptatii este fundamentald pentru societitile moderne;
promovarea politicilor publice trebuie sa se raporteze necontenit la ea ca o
constrangere esentiald. Caci ea inseamna, in fond:

> arespecta libertatea individuala;

> a respecta egalitatea de sanse;

> a respecta demnitatea umand, dreptul fieciruia la un trai decent.

Sa ne gindim numai la citeva dintre politicile promovate in societatile
moderne: cele care asigura educatia de baza (mai mult, in foarte multe tari
statul sustine — partial de cele mai multe ori — educatia la un nivel mai inalt
decitcel de baza); cele privind protectia sociald a salariatilor si pensionarilor;
cele privind asigurarile sociale de sanatate etc. De fiecare data, valori precum
cele mentionate mai devreme au fost cele care au constrans tipurile de politici
adoptate §i au impus aplicarea lor. Desigur, au existat intotdeauna grupuri
socidle care, aderand la acele valori, au presat in acest sens.

Exista i alte valori care apar de multe ori in calitate de constrangeri
1mp0rhmte asupra politicilor publice promovate de institutiile guvernamen-
tale. Intre acestea, vom mentiona numai doud: respectarea drepturilor
minorititilor (nationale, rasiale, religioase, dar si sexuale); si respectul
tata de natura (constrangeri de naturd ecologici).

Pentru ecologisti, conceptul central este cel de interdependenta: nici o parte
a lumii naturale nu este independenta de cealaltd si de aceea nu poate pretinde o
»superioritate™ intrinseca. Omul nu este stapanul naturii, asa cum a pretins epoca
moderna cu idealul ei de stapAnire a naturii, ¢i numai una din partile ei. De aici
decurge un simg al egalitatii biotice: omul este pe acelasi plan cu alte parti ale
naturii, care au existat cu mult fnainte ca omul si apara pe pamant. Interdependenta
se leagid de ideca de diversitate: stabilitatea unui sistem ecologic depinde de
diversitatea lui. Disparitia atdtor specii ameninta grav diversitatea vietii pe planeta
noastrd gi deci ameninta stabilitatea ei.
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Ecologistii conchid de aici si cu privire la valorile sociale: o socictate
sanatoasa, la fel ca si un sistem ecologic stabil, e una in care diversitatea de
opinii, de moduri de viata, nu numai ca este tolerata, dar este, mai mult, stimulata.
O societate de acest tip este una in care cetdlenii participa la viaga publica.
Ecologistii cred de aceea in virtutile unei societiti in care rolul comunitatilor
este ridicat, in care deciziile s-au descentralizat. Pentru ecologistl, ,,ceea ce este
mic e frumos®.

Valorile pe care le sustin ecologistii se opun celor ale societatii tehno-
industriale contemporane:

Valori de bazd:
e societate comunitard cooperanta vs. o societate a individualismului agresiv
o accent pe valori nemateriale §i spirituale vs. urmdrirea bunurilor materiale
e intuitie, infelegere vs. cunoasgtere rajionala gi tehnocrata
« descentralizare vs. o societate organizata ierarhic
e distinctie intre dezvoltare si apelul la tehnologie vs. acceptarea
neconditionatd a tehnologiel

Mediul:
e armonie cu natura vs. dominarea naturii
« resursele sunt considerate ca strict limitate vs. mediul gestionat ca o simpla
resursa
e consum mic de energie vs. risipa de energie

Economia:
o durabilitate, calitatea vietii vs. crestere cconomica prin stimularca cererii
« productie la nivel scazut pentru nevoi locale vs. piata libera
« diferente mici de venituri vs. diferente mari de venituri
« productie pentru folosire vs. productie pentru schimb

Organizare politicd:
o descentralizare vs. centralizare
o democratie participativa vs. democratie reprezentativa.

(Dupa Fischer, F., 1995: cap. 9)




Capitolul 2

CE ESTE ANALIZA POLITICILOR?

a) Analiza politicilor

Studiul sau analiza politicilor reprezinta o preocupare relativ noud

(chiar daca, desigur, guvernarile se confruntaseri s1 Tnainte cu problemele
privind infaptuirea politicilor); originile sale se afla in anii imediat urmitor;
celui de-al doilea razboi mondial. Cel putin doua surse au contribuit Ja
dezvoltarea analizei politicilor:

a)

b)

Scala tot mai 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 in elaborarea st In implemen-
tarea politicilor a unor tehnici si abilitai care presupuneau o intelegere
specializata.

Cregterea preocupdrilor cercetatorilor, in special a celor din universitati,
pentru studiul politicilor publice: in cazul multor cercetitori din stiintele
politice si administrative, ideea de a aplica teoriile formulate in
»rezolvarea“ problemelor sociale — nu numai a celor economice — a
motivat in mare masura incercarea lor de a gasi punti intre gtiinta si
guvernare, Intre cunoastere si practica.

Desigur, procesul nu a fost unul lin si nici nu a existat o explozie

imediata a cercetarilor de acest tip. Abia n anii 70 sl mai cu seamad in anii
'80 domeniul a capitat o identitate bine definjta (prin dezvoltarea
programelor de studii — In special de master —, prin publicarea de studii de
specialitate in reviste dedicate acestor teme sau a unor manuale, prin
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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 ei, H. Lasswell (1951), stiinta
politicilor are trei trasaturi definitorii:

« este multidisciplinara: aplica metode §i cunostinte din domenii
diferite, precum studiul institutiilor politice, stiinele economice,
teoria organizatiilor, drept, administratie, statistica etc.;

+  este orientatd spre rezolvarea de probleme: ea nu are un caracter
pur-academic (si adesea steril), ci se orienteaza spre problemele
lumii reale, cdutind solutii acestora,

« este explicit normativa: e o gtiinta care isi asuma explicit faptul
canu poate fi absolut obiectiva; in analiza actiunii guvernamentale
ea face apel la valori alaturi de tehnici, la scopuri alaturi de
mijloace. Dupa Lasswell, stiinta politicilor are ca directie
,imbundtifirea cunoagterii necesare imbunatatirii practicii
democratiei. Intr-un cuvant, accentul cade pe stiina politicilor
fntr-o democratie, in care scopul fundamental este demnitatea
umand, in teorie ca si in practica“ (Lasswell, 1951: p. 15).

Ce este analiza politicilor? Ca in orice domeniu al cunoasterii, e foarte
greu de dat o definifie care sd acopere loate preocuparile pe care le au
specialistii recunoscuti. Pentru inceput, uneori e mai cu folos sa indicam
mai multe definitii. Avantajul este acela ca astfel ne putem face o imagine
mai generala asupra domeniului. Astfel, analiza politicilor este:

> o disciplina care foloseste multiple metode de cercetare si de
argumentare pentru a produce si a transforma informatia relevanta
pentru politici care poate fi utilizatd in contexte politice pentru a
rezolva probleme publice (Dunn, W.N., 1986: p. 60);

> o recomandare ficuta clientului, relevanta in deciziile publice si
intemeiati pe valori sociale (Weimer, D.L., Vining, AR., 1999: p. 27);

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

> o artd i un mestesug: e o artd, pentru ca solicita intuitie, creativitate
si imaginatie pentru a identifica, defini si construi solutii la probleme;
si este un mestesug, pentru ca solicitd stdpanirea unei cunoasteri
metodologice, tehnice si interdisciplinare in domenii care merg de la
economie la drept si la politica, la comunicare, administrafie si ma-
nagement. Pe scurt, este o abordare orientata spre client (Geva-May,
1., Wildavsky, A., 1997: p. xxiii).
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O modalitate folositoare pentru a infelege ce este o anumiti disciplina
intelectuala este aceea de a 0o compara cu altele, mai mult sau maj putin
apropiate: Invagam mai bine ce este ea daca stim ce nu este. Sa comparam
agadar analiza politicilor cu 1) cercetarea academica in stiintele sociale; 2)
planificarea; 3) administratia publica traditionala; 4) jurnalismul (a se vedea
si Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: cap. 2).

Cercetarea in stiintele sociale de tip ,,academic*, asa cum se desfasoara
In universitati, este putin legata de cerintele imediate ale societatii. Cercetarea
academica are propriile sale constringeri interioare: elaborarea de teorii
acceptabile In comunitatea stiingifica respectiva. Desigur, uneori ideile
dezvoltate in lumea universitara pot sa aiba un rol important in schimbarea
imaginii decidentilor despre societate sau despre un domeniu al acesteia,
dar ea nu are o relevanta directa asupra deciziilor specifice. Or, analiza
politicilor isi propune acest lucru drept obiectiv central.

Planificarea a reprezentat un raspuns la limitérile, neimplinirile, imper-
fectiunile pietei libere, ca si la dificultitile generate de regimuri politice plu-
raliste. Ideea generala este aceea de specifica obiective care sa conduci la o
societate mai buna si, in al doilea rand, de a determina ciile prin care scopurile
pot fi atinse. Planificarea presupune o centralizare a autoritatii in vederea
formularii si aplicarii planurilor respective. Ea are doua mari slabiciuni: 1) difi-
cultatea de a preciza cu claritate obiectivele si mijloacele: asa cum poate ne
mai amintim, planurile cincinale prevedeau cu exactitate care urma si fie nivelul
unor indicatori economici sau sociali (cu cit sa creasca industria producétoare
de produse alimentare sau de pantofi, sau de sanii), insi ele nu aveau cum si
stabileasca un raport eficient intre productie si dorintele consumatorilor; 2) pentru
a fi eficientd, planificarea necesitd 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, al carei esec a fost consfintit la sfarsitul anilor ’80. Sio
lunga perioadd de timp spectrul ei a impiedicat aplicarea unor metode mai
simple, mai putin ambitioase de planificare. (Chiar cuvantul »planificare* este
evitat.) Dar anumite modalitéti de planificare sunt chiar de dorit. De exemplu,
ceea ce se cheama planificarea urbana. Daca ne uitim la ceea ce s-a construit
in orasele noastre in ultimul deceniu, observiam lipsa oricarei conceptii. De
aceea, programele recent formulate de Agentia Nationali a Locuintelor, de
construire planificata a unor cartiere rezidentiale, incearca sa indrepte o astfel
de situatie. O planificare care tine seama de public, care isi propune obiective
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concrete, nu foarte ambitioase, este un instrument important pentru formularea
politicilor.

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

Complexitatea administratiei publice contemporane face ca acest model
sa fie astazi putin adecvat realitatii. In practica formularii politicilor, nu e
posibil si facem o distinctie ferma, clara intre stabilirea scopurilor §i alegerea
mijloacelor. Apoi, cregsterea rolului guvernarii face ca, in formularea
alternativelor, in compararea si selectarea acestora, in aplicarea politicilor,
functionarii publici sa aiba un rol tot mai important. in sfarsit, profesionalizarea
crescanda a administratiei publice a crescut rolul expertizei de specialitate in
procesul de infaptuire a politicilor publice, iar o mare parte a acesteia este
furnizatd de functionarii publici. Aceste transformari sunt deja incorporate in
»noua™ administratie publica, numitd uneori si ~management public®, In
aceasta noua paradigma de intelegere a administratiei publice, analiza
politicilor este 0 componenta importanta a pregatirii functionarilor publici.

Obiectivele noului management public (Hood, C., 1991);

1. Accentul pe managementul profesional in sectorul public: managerii pu-
blici trebuie 14sati sa faca management.

2. Standarde si mdsuri de performantd explicite: obiectivele trebuie definite,

" lar fintele stabilite.

3. Accentmai mare pe controlul rezultatelor: trebuie urmirite rezultatele, mai
degraba decit procedurile.

4. Schimbare spre dezagregarea unitatilor din sectorul public: spargerea
unitagilor mari in altele mai mici, finantate separat, definite in raport cu
produsele urmdirite.

5. Schimbare spre o mai mare competitie in 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 angajare si in
reconmpense.

7. Un accent pe disciplind §i parcimonie in utilizarea resurselor.
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E important sa compardm jurnalismul cu analiza politicilor, chiar daca,
desigur, diferentele sunt foarte mari. (Pe de alta parte, s nu confundam analiza
politicd cu analiza politicilor; nici ,,analistul politic care scrie editoriale —
uneori zilnic — in diverse ziare cu analistul de politici!) Ziaristii se concentreaza
asupra faptelor mai concrete, asupra evenimentelor care pot deveni stiri (deci
nu asupra a ceea ce este rutinier si nu are caracteristicile senzationalului). De
asemenea, chiar cand scriu despre politicile publice, ziarigtii sunt mai putin
interesati de aspecte conceptuale, ori de valorile sociale implicate. Pe de alta
parte insd, 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 politicilor reprezintd un alt mod de abordare a procesului de
infaptuire a politicilor. Exista doua mari tipuri in care ea se poate realiza:
a) caanalizi a politicilor: o activitate de cercetare (de multe ori univer-

sitara) care vizeaza in principal studierea, in{elegerea teoreticd a

procesului de infaptuire a politicilor;

b) ca analiza pentru politici: o 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 o desfagoara un analist
se gaseste undeva pe un continuu intre doua extreme. Avem (vezi Parsons, W.,
1995: p. 55):

CAnalEs o _
“opioduini i SAnalizd A Monitoriza:

Tnfornmatii
carel e - continuhe reag ! ;

“determinatii < Jul politicii evaluaréd
: opditick conT S
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in capatul din stinga avem analize ale modului in care e determinati o
politica: cum este facutd o politic; de ce; cand; pentru cine. Urmeaza analize
ale continutului politicilor: descrieri ale unei politici particulare, ale felului
in care ea se leaga de alte politici, sau critica ei.

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

Inspre dreapta, analizele pentru politici cuprind, mai intai, informatii
folositoare pentru sustinerea politicii: rolul lor este acela de a sprijini
formularea si aplicarea politicii, de exemplu prin cercetarea situatiei (a
problemei insesi si a contextului politic in care e formulata politica), prin
examinarea si compararea alternativelor sau prin propunerea de alternative
noi. In sférsit, 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
(la fel cum actorii politici pot in acest caz si actioneze ca analisti de politici).

Dezvoltarea cercetarilor de acest tip a fost motivata de un ideal
(tluminist) potrivit caruia stiinta — in particular stiinta politica aplicata —
poate sprijini (daca nu chiar inlocui in unele contexte) luarea unor decizii
sociale. Ideea fundamentala aflatd in spatele lor era aceea ca putem aplica
metodele stiinfifice in intelegerea problemelor sociale; ci, folosindu-le,
putem analiza optiunile posibile; si ca, aplicAndu-le, putem decide intr-o
modalitate rationala (si, de aceea, eficientd), sprijinindu-i pe cei care aplica
politicile. Desigur, inca de la sfarsitul secolului al XIX-lea guvernele au
inceput sa foloseasca datele privind realitatea economica si sociala intr-o
maniera sistematica. In anii *50 $1°60, in principal in S.U.A., dar si in tirile
foste socialiste (care dezvoltasera mecanisme de planificare) metodele elabo-
rate n stiintele politice si economice au fost utilizate mai mult. Asa cum
sperau promotorii lor, ele urmau sa sprijine si sa simplifice metodele de
elaborare a politicilor publice. Dar, privind in urma, nu se poate spune ci
acele sperante au fost implinite. Complexitatea uriasd a problemelor cu
care s-au confruntat guvernarile in aceasta perioada, lipsa unor metode
indeajuns de bine elaborate au impiedicat realizarea acestor obiective. in
anii 80 s-a produs de aceea o translatie in privinta sarcinilor pe care si le
pot asuma analistii de politici §i a obiectivelor analizei politicilor. Ideea
care a predominat este aceea ca analiza politicilor nu are rolul de a inlocuj
deciziile politice, ci —mai degraba — ea are rolul de a le facilita. Nu are rolul
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de a propune solutii (solutia optima sau cea mai buna), ci de a oferi informatii,
de a face analize specifice si in momente bine determinate ale procesului de
infaptuire a politicilor, chiar daca formularea de recomandari, pe care decidentii
sunt liberi s le accepte sau nu, rdiméane un obiectiv important.

Cu aceasta, putem sa trecem acum de la discutia privind analiza
politicilor ca activitate la cei care o desfasoara: analistii de politici. Cine
sunt ei, ce fac, unde lucreazi, cum ajung sa lucreze in acest domeniu?
Analistii de politici trebuie sa posede doua mari tipuri de abilitati: stiingifice
si facilitatoare. Cele stiintifice vizeaza: 1) capacitati de structurare a
informatiei (abilitatea de a clasifica ideile legate de politici §i de a examina
corespondenta lor cu , lumea reala*); 2) capacitati de colectare a informatiei
(de a face observalii 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. Abilitigile
facilitatoare sunt importante pentru sprijinirea managementului unei politici
publice (in ceca ce priveste elaborarea, dar i aplicarea si evaluarea ei).

Ce ii preocupi pe analistii de politici?

. sunt preocupati de probleme si de relatiile politicilor publice cu acesteq;
. sunt preocupati de contginutul 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, In termeni de produse si de
rezultate.

Ce fac analigtii de politici?

. fac recomandari (clientilor: agentii guvernamentale sau neguvernamentale):
pe baza unor analize preliminarc a problemelor; pe baza unor analize
detaliate, care implica modelare si cercetare;

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

. alte contributii: descrierea problemei; modelarca problemei; cercetare
relativa la politici; suport indirect (prin intermediul ziarigtilor sau al altor
analigti).

Unde pot fi ei gisiti?

»  inuniversitdgi: universitari interesai de probleme si de procesul de Infaptuire
a politicilor;

. in institute de cereetare independente si in ,think-tanks®: fie ca personal
permanent, fie ca angajati prin contract;
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in institutii guvernamentale: persoane responsabile cu cercetarea in guvern,
parlament, ministere, agentii guvernamentale etc.

in grupuri de presiune si lobby: grupuri de interese care incearci si
influenteze politicile fie formuleaza unele politici, fic monitorizeazi
politicile existente;

partide politice, care au departamente implicate in cercetiri privind politicile
sau in sprijinirea activitatilor partidului;

in calitate de consultanti liber-profesionisti: ei se angajeaza in analizi pe
baza de contract.

In ce domenii sunt implicati?

asistenta sanitarg;
educatie; transporturi;
mediu;

politici sociale;
politici economice;
planificare urbana etc.

Asupra ciirui stadiu al procesului de infiptuire a politicilor se concentreazi?

se constata o specializare accentuata: unii analigti sunt interesati in stabilirea
agendei, altii in luarea deciziilor, al{ii in implementare, altii in evaluare.

Cum se realizeaza pregiitirea lor?

au pregatiri de baza diferite;

au urmat cursuri speciale de analiza a politicilor;

programele de politici publice cuprind cursuri de: (macro)economie;
instituii politice; comportament organizational; drept public; administratie
publici; statistica etc.;

cursurile nu sunt foarte aplicative; cuprind nu cercetéri asupra unor politici
particulare, ci cercetare fundamentald asupra politicilor; exemplu de
cercetare asupra unei politici: care va fi efectul introducerii taxelor de studii
pentru toti studentii asupra calitatii si eficientei in invatimantul superior?
Sau: exemplu de cercetare fundamentala asupra politicilor: care sunt factorii
care determina cresterea calitatii si eficientei in invatamantut superior?

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

Am vizut, in capitolul anterior, cd rolul statului a crescut in perioada
de dupa al doilea razboi mondial, in parte datorita cresterii marimii si
complexitatii sectorului public. Dar incad nu am discutat doua probleme
esentiale:

1) Care este rolul statului in elaborarea politicilor publice?

2) Care sunt instrumentele prin care intervine statul pentru a realiza

politicile publice?

Prima va fi analizatd in acest paragraf; cea de-a doua va fi abordata
abia in Capitolul 6, in legatura cu mecanismele prin care o politica publica
este implementata.

Saincepem cu definirea statului insusi. Exista doua modalitafi principale
pentru a face acest lucru: prima este organizagionald — statul este definit in
termeni de institutii care il compun; cea de-a doua este funcfionald - el e
definit in termeni de functii pe care le indeplinesc aceste institufii.

Organizational, statul modern se defineste prin urmatoarele cinci
caracteristici (Dunleavy, P., O’'Leary, B., 1987: p. 2):

1) Statul este o institutie separatd sau o colectie de institutii sepa-
rate, atit de diferentiata de restul societatii incét sid dea nastere
unor sfere distincte, publica si privata.

2) Statul este suveran sau puterea suprema, pe teritoriul sau, iar prin
definitie el este autoritatea fundamentala pentru toate legile, adica
pentru toate regulile obligatorii, care sunt susinute de sanctiuni
coercitive. Legile sunt ficute de oficialii statului si sustinute de
un monopol formal al fortei. ‘

3) Suveranitatea statului se extinde asupra tuturor indivizilor aflagi
pe un anumit teritoriu si se aplica in mod egal, chiar si celor aflati
in pozitii de guvernare si de elaborare a regulilor. Astfel,
suveranitatea este deosebitd de personalul care la un oarecare
moment ocupa un rol anumit in cadrul statului.

4) Personalul statului modern este in cea mal mare parte recrutat si
pregatit pentru gestionarea problemelor intr-o modalitate birocraticd.

5) Statul are capacitatea de a extrage de la populatia sa venituri
monetare (taxe) pentru a-si finanta activitatile.

Functional, cel putin urmatoarele sapte functii sau sarcini ale statului

sunt adesea luate ca fundamentale (Anderson, J.E., 1989):
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2)

3)

4)

0)

7)

Asigurarea infrastructurii economice necesare functionarii unei
societd(i moderne: definirea §i protejarea drepturilor de proprietate,
aplicarca contractelor, asigurarea monedei standard, a masurilor
si greutdtilor, a statutelor, a patentelor, copyright-ului, a modalitatilor
de falimentare, mentinerea legii, a ordinii, asigurarea sistemului de
tarife etc.

Furnizarea — fie in mod direct, fie prin intermediul sectorului
privat — a unor bunuri si servicii publice, precum apararea
nationala, drumuri si poduri, controlul traficului, al inundatiilor,
educatie, asistentd sociali etc.

Rezolvarea si reglarea conflictelor de grup, atunci cind intre
diferitele grupuri sociale iau nastere tensiuni. in functie de
ideologia care i sustine activitatea, statul intervine intr-un sens
sau altul (de exemplu, mésura in care actioneaza pentru a-i proteja
pe cel mai slab situati sau pe cei mai bine situati economic).
Mentinerea competitiei, in contra formdrii cartelurilor sl monopo-
lurilor si pentru protectia consumatorilor.

Protejarea resurselor naturale, pentru a impiedica risipa acestora,
degradarea mediului natural sau pentru a asigura un mediu
corespunzator pentru generatiile actuale sau viitoare.

Asigurarea unui acces minim al oamenilor la bunurile si serviciile
economice. La fel ca si in cazul functiei anterioare, piata libera
poate conduce la rezultate neacceptabile social: malnutritie, somaj,
sardcie; n plus, aceastd functie tine cont de cei care, din varii
motive, sunt in afara pietei: cei bolnavi, bitrani etc. Astizi e putin
disputabild ideea ca aceasta este o functie esentiald a statului, chiar
daca asupra politicilor concrete controversele sunt foarte mari.
Stabilizarea economiei: statul trebuie sa intervina in ciclul eco-
nomic, prin instrumente ca bugetul, politica monetara, controlul
preturilor sau salariilor.

(De buna seamd, acestor functii trebuie si li se adauge cele care privesc
raportul statului cu alte state. Aceste chestiuni nu intereseaza insa aici in
mod prioritar.)

Problema care rasare insi e urmaitoarea: care este influenta statului
asupra infaptuirii politicilor publice? Existi si alti factori in societate care
influenteazd acest proces? lar dac da, cum se balanseaza acestia? Nu exista
un singur tip de raspuns la aceste intrebari. (Dupd cum nu exista un consens
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nici in privinta tipurilor de raspunsuri existente: ele sunt clasificate in
modalitati diferite.) Dintre aceste abordari sau raspunsuri diferite care privesc
procesul de infaptuire a politicilor, vom discuta trei: a) pluralismul: teoria
potrivit cdreia politicile publice exprimd intr-o mare masura preferintele
formulate de grupuri provenind dintr-o diversitate de domenii; b) elitismul:
teoria potrivit careia politicile publice reflecta puterea exercitata de un numar
redus de interese bine organizate, capabile sa isi atinga scopurile; ¢) mar-
xismul: teoria dupa care politicile publice exprima interesele unor grupuri
de interese — clasele sociale — care au o pozitie dominanta in societate si
care prin intermediul lor isi asigurd meninerea dominatiei.

Pluralismul. Conceptia pluralista este, pesemne, cea care, In mod
intuitiv, ne apare ca cea mai apropiata de ideea despre o societate democraticd
moderna. Pentru pluralisti, diversitatea este o caracteristicd a societatilor
moderne — si e bine ca este asa. Intr-un stat modern democrat, nici un grup
sau organizatie sau clasd nu poate domina societatea: societatea civila nu
este supusa statului; puterea economica si cea politica nu se suprapun; in
diverse domenii, reusesc c influenteze politicile publice grupuri diverse.
Puterea este dispersata, necumulativa, si de aceea statul, prin institutiile
sale, mai degrabareglementeazd conflictele in societate, mediaza, balanseaza
si armonizeaza interesele diferitelor grupuri decit domina procesul de
infaptuire a politicilor, urmarind anumite interese particulare.

Pluralismul poate fi definit ca un sistem de reprezentare a intereselor in
care unitatile constitutive sunt organizate intr-un numér nespecificat de ...
categorii multiple, voluntare, competitive, neierarhic ordonate, autodeterminate,
care nu au primit din partea statului o licenta speciala, nu au fost recunoscute,
subsidiate, create sau controlate in vreun alt fel in selectarea conducerilor lor
sau in interesele pe care le reprezintd gi care nu exercitd monopolul de
repezentare in categoriile respective. (Schmitter, 1974: pp. 93-94)

Potrivit pluralistilor, grupurile reprezinta principalul element al proce-
sului politic. Prin asociere in grupuri, cetatenii isi pot avansa §i promova
propriile interese in fata statului. Politicile publice care ajung sa fie
promovate rezulta din interactiunea dintre aceste grupuri si institugiile
guvernamentale. Procesul de infaptuire a politicilor este unul de negociere
intre 0 gama largd de interese organizate in grupuri.
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Pluralistii nu considera, de buna seama, ¢ puterea este distribuitd uni-
form in societate. Dar, sustin ei, chiar daci este inegald, ea este larg distribuita
intre diferitele grupuri din societate. Asa incat fiecare grup si fiecare individ
151 pot face auzita vocea la un moment al procesului de infiptuire a politicii.
Aga cum a aratat R. Dahl, in cartea sa clasica Cine guverneaza? (1961),
chiar dacd intotdeauna un grup este mai influent decét altul, in diferite
probleme de pe agenda politicilor sunt mai influente grupuri diferite si
niciodatd un singur grup sau o singurd persoana nu poseda influenta cea
mai mare in orice problema. (A se vedea de asemenea in Capitolul 3 discutia
privind conceptul de putere. Criticile formulate la adresa punctului de vedere
al lui Dahl sunt din perspectivi elitista.)

Aceasta descriere pluralista a modului in care functioneaza societatile
modermne democratice ridicd insa unele dificultdi. Prima problema este aceea
rolului institutiilor statului in procesul de infaptuire a politicilor. Caci, se
poate argumenta ca statul nu este un simplu mediator al intereselor organizate
din afara sa §i cd el are un rol independent in elaborarea politicilor publice.
Politicile publice nu sunt rezultatul balansirii numai a intereselor grupurilor,
c¢i mai degraba rezultatul negocierii dintre aceste grupuri si institutiile
statului. Mai departe, statul nu se comporta ca un monolit; el nu reprezinta
un singur interes: si in structurile guvernamentale autoritatea este dispersata.
O problemd importanta este aceea a influentei relative a diferitelor grupuri
in societate. Cit de mare este aceasta diferen(a?

Recunoasterea acestor probleme i-a condus pe pluralisti la dezvoltari
importante (astazi se vorbeste adesea despre neopluralism pentru a indica
aceste schimbari In pozitia pluralistd). Pastrindu-se ideea de bazi a
competitiei dintre diferitele grupuri de interese in promovarea politicilor
publice, neopluralistii admit insa ca unele grupuri au o mai mare influenta
decit altele. Asa cum arata cel mai important reprezentat al acestei orientari,
Ch. Lindblom (1977), interesele organizate ale reprezentantilor lumii
afacerilor sunt avantajate de doi factori importanti: 1) guvernarea depinde
de existenta succesului economic si de aceea are tendinta de a stimula si a
oferi avantaje lumii afacerilor; 2) existd o diviziune intre sectorul public si
cel privat in economie; in cel privat oamenii de afaceri sunt cei care decid
in ceea ce priveste investitiile si angajarea fortei de munca; or, chiar daca
aceste decizii au o importanta foarte mare asupra vietii oamenilor din
societate, ele nu sunt sub control democratic. Ca urmare, puterea pe care o
are lumea afacerilor este una structurala:
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,Orice guvernant care ingelege cerintele functiei sale si responsabilitigile
pe care sistemele orientate spre piata le ageaza pe umerii oamenilor de afaceri
le va oferi de aceea acestora o pozitie privilegiati. El nu trebuie sa fie mituit,
inselat sau supus presiunilor pentru a proceda astfel. Nu trebuie nici si fie un
admirator necritic al lumii afacerilor pentru a proceda astfel. El intelege pur si
simplu, aga cum e normal, c afacerile publice in sistemele orientate spre piata
sunt in mainile conducitorilor din doua grupuri, guvernare si afaceri, care
trebuie si colaboreze, si ca pentru a face ca sistemul sa functioneze guvernantit
trebuie adesea sa se supund lumii afacerilor.” (Lindblom, Ch., 1977, p. 175)

Elitismul. Asa cum am vazut, potrivit pluralistilor, faptul ca puterea
in societate este dispersata inseamnd ¢ nu exista un singur grup ale cdrui
interese se impun intotdeauna. R. Dahl a considerat ca analiza empirica a
situaiei din democratiile occidentale (el a analizat cazul orasului New Ha-
ven din S.U.A.) permite sa tragem o astfel de concluzie. Alti autori au
sugerat insa ci o analiza atenta dovedegte altceva: ca g1 in aceste societdi
puterea este concentrata, cumulativa. Exista o stransa legdturd intre lumeca
afacerilor, cea militara, cea politica; chiar dacd grupuri diferite domina in
domenii diferite ale societitii, ele sunt legate intre ele prin legaturi adanci
si de multiple feluri. Ca si luam un singur exemplu: daca se analizeaza
familiile din care provin cei care defin pozitii importante in societate, se
observa ca, adesea intr-o proportie coplesitor de mare, ei provin din lumea
afacerilor sau din profesionistii din clasa de mijloc (Miliband, 1969). Nu se
poate asadar distinge ferm intre sfera puterii economice si cea a puterii
politice sau militare.

Ideea de bazi a teoriei elitiste este aceea ci puterea nu este distribuita
in societate asa cum descriu pluraligtii lucrurile. Dimpotriva, dupa ei, o
caracteristica a tuturor societdtilor este concentrarea puterii in mainile unel
minoritii, a ,elitelor*. Asa cum spunea unul dintre clasicii acestei teoril, -
G. Mosca:

in toate societatile — de la cele care sunt foarte putin dezvoltate si abia
daci au atins zorii civilizatiei, pana la societatile cele mai avansate i mai
puternice — apar doud clase de oameni: o clasa care conduce §i o clasa care
este condusa. Prima clas4, intotdeauna mai putin numeroasi, realizeaza functiile
politice, monopolizeazi puterea §i se bucura de avantajele pe care le aduce
puterea, in timp ce a doua, clasa mai numeroasa, este dirijata si controlata de
prima. (Mosca, G., apud Marsh, D., Stoker, G., 1995, p. 228)
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Potrivit lui V. Pareto, membrii clasei conducatoare sunt de doua tipuri:
sunt ,,vulpi® (conduc prin siretenie i sunt capabili s& manipuleze
consimtamantul maselor*) sau ,,lei (domina prin coercitie §i prin violenta).
Un alt elitist clasic, R. Michels, a produs un argument de tip diferit. Dupa
el, in orice organizatie, oricat de democraticd ar parea (iar cea pe care a
studiat-o el era Partidul Social-Democrat German), se manifestd tendinfa
de concentrare a puterii in mainile membrilor unui grup de oameni care iau
deciziile. El numea aceasta ,Jlegea de fier a oligarhiei®; céci ,,.cine zice
organizatie zice oligarhie®.

Pentru elitistii clasici, democratia nu era mai mult decit un mit, o iluzie
naiva. Elitigtii moderni s-au concentrat asupra masurii in care sistemele
politice particulare se indeparteaza de idealul democrat. Astfel, C. W. Mills
(1956) a argumentat ca distributia puterii in S.U.A. nu corespunde imaginii
de dispersare, intre grupuri distincte, oferite de pluraligti. Dimpotriva,
argumenta el, S.U.A. erau dominate de o increngatura de grupuri
conducitoare: un triumvirat compus din reprezentantii lumii mari a afacerilor
(in particular, industriile legate de aparare), ai armatei si ai grupurilor din
jurul presedintelui. Suprapunerea dintre aceste grupuri face sd ia nagtere o
putere relativ coerenti a elitei. Ea se bazeaza pe puterea economicd, pe
contro! birocratic si pe accesul la cele mai inalte nivele ale executivului.

Unii elitisti (M. Weber, J. Schumpeter, A. Downs) — adepti ai
selitismului democratic® — au propus un model diferit de intelegere a
organizarii societétii. Dupa ei, elita nu este un corp coerent, unit, intotdeauna
unit de interese comune sau care se suprapun. Dimpotriva, elita este
fracturata, existd o rivalitate intre elite diferite. Pe plan politic, aceasta
rivalitate se manifesta prin competitia electorala intre elitele diferite pentru
a dobandi accesul la deciziile politice; democratia liberala apare astlel ca o
metoda de guvernare care consta in aceea ca doud sau mai multe grupuri de
lideri sunt in competitie pentru a obtine sprijinul electoral al maselor.

Care este rolul statului in elaborarea politicilor publice? Exista doua
mari tipuri de raspunsuri pe care le dau elitigtii (Dunleavy, P., O'Leary, B.,
1987: pp. 184-197). Primul (elitist democratic) este acela ca institutiile
statului sunt controlate de elitele alese in mod democratic: statul este ca un
automobil fara sofer, iar partidele politice sunt in competitie pentru a ajunge
si il conducid. Un instrument important in acest sens este acela al
subordonarii birocratiei. Asa cum am vazut, In modelul traditional al
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birocratiei (M. Weber), oficialii alesi stabilesc obiectivele, scopurile, iar
functionarii publici au rolul de a gsi cele mai bune mijloace de a le atinge;
oficialii alesi stabilesc politicile publice, iar birocratii le aplica.

Cel de-al doilea model e cel al statului corporatist. Termenul ,,corpo-
ratism* a fost asociat cu multe intelesuri: intre acestea se afla sicel de a
caracteriza regimul autoritar din Italia lui Mussolini, in care se incerca
integrarea in procesul de guvernare atit a managerilor cit si a muncitorilor
din intreprinderi. Astazi insi el are un alt sens, aplicabil societatilor
democratice modeme. Ideea fundamentald a corporatismului este aceea ci
intre instituiile statului si grupurile organizate din societate nu exista o
distinctie ferma; ca in principal marile firme, dar si asociatiile profesionale
st sindicale intra in negocieri cu institutiile statului, fac unele concesii, dar
in schimb sunt sprijinite, finantate si recunoscute de citre stat, dobandesc
un rol in elaborarea si aplicarea politicilor publice.

Corporatismul poate fi definit caun sistem de reprezentarc a intereselor
in care unitatile constitutive sunt organizate intr-un numir limitat de categorii
singulare, obligatorii, necompetitive, ordonate ierarhic si functional diferentiate,
care sunt recunoscute sau primesc o licentiere speciala din partea statului (daca
nu chiar sunt create de el) si carora li se garanteaza un monopol reprezentational
in cadrul catcgoriilor respective in schimbul acceptarii unui control asupra
selectarii liderilor si formularii cererilor si sprijinului. (Schmitter, 1974: p- 94)

Spre deosebire de perspectiva pluralista, potrivit corporatismului
grupurile nu se formeaza liber, voluntar — fiindca depind de recunoasterea
lor de citre stat pentru a avea un rol in procesul de infaptuire a politicilor.
Politicile publice sunt formulate asadar in procesul interactiunii dintre grupurile
de interese si institutiile statului. Chiar si interactiunile dintre aceste grupuri
sunt mediate de catre stat. Sa ludm un exemplu: cel al stabilirii unei politici
de restructurare Intr-o industrie precum cea miniera sau cea metalurgica. Cum
ne amintim din felul In care s-a procedat la noi in tara, au avut loc negocieri
intre organizatiile patronale si cele sindicale (recunoscute de stat ca fiind
~reprezentative la nivel de ramura™), precum si intre acestea st ministerele de
resort. Rezultatul negocierilor nu depinde numai de caracteristicile grupului,
¢i si de raporturile dintre organizatiile lui si stat; dupd cum nici institutiile
statului nu acfioneaza ca un monolit: exista divergente intre ele, ceea ce se
reflectd in modul in care sunt formulate politicile.
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Asa cum se vede din chiar exemplul dat, corporatismul este o teorie
care se acorda destul de bine cu realitatea si cu practicile din unele tari
europene (precum Austria, Italia, Suedia sau Roménia; si la noi in fard
trasaturile corporatiste sunt destul de puternice).

Marxismul. Scopul fundamental al lui K. Marx (1818 — 1883) a fost
acela de a analiza sistemul de putere din societdtile capitaliste §i de a arata
cdel are In centru puterea economica. Potrivit lui Marx, puterea in societitile
capitaliste nu este disipatd in societate, Intre diverse grupuri largi ale
populatiei. Dimpotriva, ea este detinuta de o clasd dominanta, care se bazeazi
pe pozitia sa privilegiata pe plan economic, anume aceea de proprietard a
mijloacelor de productie. (Astazi, desigur, pentru multi marxismul apare in
primul rind ca o ideologie care a fost la temelia sistemului sovietic. Aici
insa vom analiza conceptia lui Marx in legatura cu explicarea procesului
de infaptuire a politicilor publice, cu accent pe societdfile contemporane.)

In gandirea lui Marx, locul central il are ceea ce Fr. Engels numea
»conceptia materialista asupra istoriel®; ideea importantei viefii economice
si a conditiilor in care oamenii produc si reproduc mijloacele lor de existenta.
Potrivit Jui Marx, modul de productie al fiecirei societiti (conditiile materiale
ale vietii economice, precum si felul In care diversii actori se raporteaza la
productie: felul in care sunt structurate relatiile de proprietate, felul in care
se face schimbul si se consuma bunurile produse) conditioneaza sau
determina toate celelalte elemente ale societétii. Astfel, in societatea
capitalista existenta proprietatti capitaliste face sa existe o diviziune intre
burghezie (caracterizatii prin faptul ca are In proprietate mijloacele de
productie) si proletariat (lipsit de proprietate, membrii sai fiind nevoiti,
pentru a trai, sa ist vanda forta de munca).

Aceste grupuri formeaza ceea ce Marx numea cluase sociale. Relatiile
dintre ele sunt conflictuale. In procesul de productie, intreaga valoare care
se produce este, dupd Marx, rezultat al activitatii muncitorilor. O parte a
acestei valori este redata lor, sub forma salariilor; dar alta parte — plus-
valoarea — este retinuta de citre capitalist, in virtutea faptului ci el este
proprietar al mijloacelor de productie. Aceasta apropriere a muncii
proletarilor reprezintd, in conceptia lui Marx, expresia exploatarii sistematice
a muncii si deci a membrilor clasei proletare In societatea capitalista.

Puterea pe care o exercita burghezia nu se reduce nsa la exploatare si
la proprietate. Burghezia este clasd dominanta si intr-un alt sens: ea exercitd
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puterea politica, prin intermediul statului capitalist, precum si puterea
ideologica, intrucit isi impune ideile sale cu privire la societate ca idei
dominante.

Care este rolul statului in societate? (Reformuland, raspunsul la aceasta
intrebare este in acelasi timp si un raspuns la intrebarea privind felul in care
se desfasoara, din punct de vedere marxist, procesul de infaptuire a politicilor
in statul capitalist modem.) in lucrarile lui Marx se pot intalni trei pozitii
principale (Dunleavy, P., O’Leary, B., 1987: p. 209). Cea mai cunoscuta —
modelul instrumental al statului — este cea din celebrul Manifest comunist:
acolo Marx argumenta ci ,.puterea executiva in statul modern nu este decit
un comitet de gestionare a afacerilor burgheziei. Asadar, statul nu face
altceva decét sa impund interesele clasei dominante; politicile publice
servesc burgheziei, cel mai adesea in contra intereselor celorlalte clase din
societate si, in primul rand, in contra intereselor proletariatului. Astfel, n
societatea modemna statul (ai carui oficiali provin preponderent din clasa
burgheza) sprijind capitalul autohton impotriva competitiei straine si
dezvoltarea tehnologica; statul ofera subsidii in acele ramuri economice in
care profiturile sunt mici; iar cele mai multe politici de asistenta sociala (de
exemplu, cele privind protejarea persoanelor handicapate, asistenta sanitara,
educatia) reprezintd instrumente de a face ca mare parte a costurilor care
revin capitalistilor sa se transfere asupra intregii societati.

Un mod diferit de a intelege rolul statului este propus de Marx In studiile
asupra evenimentelor contemporane lui. Astfel, in Optsprezece Brumar al
lui Louis Bonaparte (1851), el admite ca institutiile statului pot sa functioneze
intr-un mod mai autonom de interesele burgheziei. Statul joacé in unele
situatii rolul de arbitru intre interesele diferitelor clase sociale, limitind
puterea burgheziei si dominand societatea civila. Marxistii moderni (precum
N. Poulantzas, 1978) au argumentat ca acest rol de arbitru nu este vremelnic;
dimpotriva, data fiind complexitatea functiilor statului, el trebuie sd actioneze
autonom fata de interesele de clasd opuse. Sustinerea burgheziei nu se
realizeaza prin aceea ca oficialii si birocratii provin din aceastd clasa sau
pentru ca au valori comune, retele de contacte cu membrii ei. Mai curind,
sustinerea burgheziei se face tindnd seama de interesele ei de lunga durata,
nu de cele imediate si concrete, mentinindu-se armonia intre interesele
diferitelor tipuri de capital. In acelasi timp, statul modern apare ca deschis
intereselor tuturor cetdfenilor sdi, inclusiv celor ale muncitorilor. Pentru a
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sustine pe termen lung interesele burgheziei, statul trebuie sa apard ca si
cum ar fi neutru. (Ca urmare, nu continutul concret al politicilor publice, ci
sensul lor, obiectivele fundamentale pe care le sustin devin in principal
relevante.)

Un al treilea mod de a intelege din punct de vedere marxist rolul statului
este cel funcfional (Marx l-a dezvoltat in operele sale tarzii, de exemplu in
al treilea volum din Capitalul). Statul are doui tipuri de functii: unele sunt
comune oricarei comunititi umane (mentinerea ordinii sociale, economice
etc.), altele rezulta din nevoia de a promova interesele burgheziei i de a
mari capacitatea acesteia de a extrage plusvaloarea de la muncitori.
Caracterul capitalist al statuluj inseamna ca functiile care contribuie mai
mult la satisfacerea intereselor capitalistilor dobandesc prioritate si
preeminenta in raport cu celelalte. De pilda, sprijinirea acumulirii capitaliste
a dus in secolul XX la cregterea sectorului public, prin furnizarea de bunuri
publice precum drumuri, aeroporturi etc.; dar au existat §i alte mecanisme:;
pentru a reduce costul forei de munca si pentru a o mentine sanatoasd,
statul capitalist a oferit servicii publice precum asistenta sociald sau
sprijinirea constructiei de locuinte.

¢) Modele ale politicilor

Unul dintre obiectivele principale ale analizei politicilor este producerea
de informatii privind consecintele actiunilor care ar urma s fie luate. Pentru
aceasta, analistul trebuie sa se bazeze pe o anumita intelegere a situatiei,
care sd i permitd sa produca informatiile dorite. Insa e ca si imposibil ca
analistul de politici sa incerce sa se aplece cu egald atentie asupra tuturor
caracteristicilor situatiei; de cele mai multe ori, aceasta este atit de complexa,
1ar resursele disponibile sunt att de reduse, incét o atare strategie ar fi fira
sanse. De aceea, analistul apeleaza la modele ale politicilor.

In general, un model este o reprezentare simplificata a unui fenomen,
obiect sau proces, care serveste unui anumit scop. Nu e greu si ne gandim
la citeva exemple: harta metroului din Bucuresti, pe care o vedem in fiecare
vagon, este un model al acestuia. E usor de vazut ci ea este simplificatoare
$i ¢ in multe aspecte ea chiar distorsioneazi realitatea; dar este un instru-
ment folositor pentru fiecare calator. La fel, multi am vazut modele ale
unui avion sau ale unuij autoturism, ori modele ale unor cartiere rezidentiale.
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Noi toii folosim in mod constant modele. Fiecare persoand, In viata sa
privata si in cca de afaceri, foloseste instinctiv modelc pentru a face decizii.
Imaginea lumii din jurul tau pe care o ai in minte este un model. Nimeni nu
are un orag sau un guvern sau o tard in cap. Avem doar concepte si relatii
selectate si pe care le folosim pentru a reprezenta sistemul real. O imagine
mentald este un model. Si toate deciziile noastre sunt luate pe baza modelelor.
Problema nu este aceea de a folosi sau de a ignora modelele. Ea este aceea a
alegerii intre modele alternative. (Forrester, J, apud Dunn, W.N., 1986: p. 153)

Modelele politicilor sunt reprezentdri simplificatoare ale unor aspecte
selectate ale problemelor si construite cu scopuri precise. Un astfel de model
poate lua forme foarte diferite: de la o imagine a problemei in mintea analistului,
la concepte precise, diagrame, ecuatii matematice sau simulari pe calculator.

Importanta modelelor este atat de mare, incét unii autori considerd
chiar cd analiza politicilor ar putea fi definitd drept ,,cautare a solutiilor la o
problema cu ajutorul unuia sau al mai multor modele” (Quade, 1989, p.
137). Si luam un exemplu (ibidem). Sa presupunem ca directorul unei scoli
argumenteaza in fata autoritatilor locale necesitatea de a rezugrdvi scoala.
El poate avansa, s zicem, urmatoarele argumente: 1) vechea zugraveala
este murdara si pe alocuri cazuta; aceasta creeazd o atmosferd de murdarie
si de dezordine, ceea ce va face ca elevii si nu poata invata bine; 2) vechea
zugriveala este murdara si pe alocuri cazuta; aceasta face ca intreaga cladire
sd se deterioreze, iar mai tarziu costurile de reabilitare vor fi mai mari.
Fiecare argument se bazeaza pe un model sau o ipoteza diferitd asupra
necesitatii de a rezugravi. In timp ce primul sugereaza o relatie intre nivelul
de performanta a activitatii educative si felul in care arata scoala, al doilea
arc un caracter tehnic. Primul tine mai mult de expertiza profesionala a
directorului, In timp ce al doilea probabil ca solicitd experti din domenjul
constructiilor. Cele doud modele atrag atentia asupra unor aspecte diferite
si propun intelegeri diferite ale situatiei. Decizia de a zugravi din nou scoala
depinde astfel si de modul in care situatia este prezentatd.

Probabil ca cea mai cunoscuta cercetare in domeniul politicilor publice
care apeleaza la ideea de model este cea realizata de G. Allison (1971). El
a analizat procesul de luare a deciziilor in S.U.A. In timpul dramaticei crize
cubaneze a rachetelor nucleare din 1962. Strategia de argumentare a lui
Allison a fost aceea de a arata cd, daca adoptim Jlentile* diferite, atunci
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felul nostru de a vedea si de a interpreta lucrurile se schimba foarte mult.

Ajungem sa avem descrieri foarte diferite ale acelorasi evenimente: ceea

ce ne pare important cnd ne punem niste lentile apare ca nesemnificativ

din alta perspectiva; ceea ce e provocator, felul in care sunt formulate
intrebarile, modul in care se raspunde, locul unde ciutam datele empirice

—toate depind de aceste ,,lentile, de modelul pe care il utilizam in cercetare.

Astfel, Allison propune trei modele de interpretare a crizei cubaneze:

a) modelul actorului ragional: tratam guvernarea ca un actor care are
scopuri bine determinate, formuleaza optiuni clare, compara §i
evalueaza alternativele si face alegerea care este cea mai buna;

b) modelul organizational: tratim guvernarea nu ca un singur actor
rational, ci ca un ansamblu de organizatii sau institutii diferite, care
percep evenimentele in propriul lor fel, se centreazi asupra unor aspecte
diferite ale situatiei §i propun raspunsuri diferite; deciziile sunt atunci
balansari ale perspectivelor diferite ale acestor organizatii sau institutii
diferite;

¢} modelul birocratic: guvernarea apare ca o colectie de actori, fiecare cu
propriile sale interese; deciziile care se iau depind de relatiile de putere
si de cele de negociere care au loc.

Rolul modelelor. Sa [uiam un exemplu simplu, pentru a vedea in ce fel
modelele sunt folositoare in analiza politicilor. Sa presupunem ca legislatorul
doreste sa modifice legislatia privind limita de viteza pe sosele. Se poate
produce un model al problemei in felul urmator: mai intai, sunt selectate
anumite variabile care se presupune ca sunt importante in analiza. Desigur,
din multitudinea celor posibile. nu se pot retine dect citeva. Si admitem
ca acestea sunt: timpul economisit de soferi in deplasari; numarul de
accidente; si costurile operarii. Evident, daca limita de viteza creste, atunci
se economiseste timp, deoarece deplasarile devin mai scurte; dar atunci
probabilitatea cresterii numdrului de accidente e mai mare; pe de alta parte,
costurile operarii pot sa creasca daca masinile circula cu o viteza mai mica
sau mai mare dect cea mai eficienta. Desigur, pentru a calcula care este
marimea timpului economisit e mai usor sa se introduci o noui ipoteza
care simplificd: se presupune ca toate masinile circuld cu viteza maxima
legala (iar aceeasi supozifie poate fi ficuta si in raport cu cea de-a treia
variabila); tot asa, e desigur simplificator s se calculeze numai numarul de
accidente in general, nu mai precis numarul de morti sau de luni de spitalizare
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efectuate. Modelul permite insé o intelegere clara a situatiei. De pildd, am
putea avea:

Variabile Viteza maxima admisd
(la un numar de un (km/ora)
milion de vehicule)

70 80 90 100

timp economisit

numadr de accidente
costul operarii

Desigur, pe aceastd baza se poate produce si o analiza a impactului
fiecdrei variabile, de pilda, pentru a calcula costul operirii sau timpul
economisit etc. (O alta problema care apare — si pe care o vom discuta
intr-un capitol ulterior — este aceea a agregarii datelor obtinute conform
fiecaruia din cele trei criterii sau variabile.)

Importanta modelelor consta agadar In aceea ca:

>  Modelele simplifica problemele, ajutind analistul de politici sa

manuiascad mai bine complexitatea problemei abordate.

> Modelele ajuta la distingerea variabilelor semnificative de cele
nesemnificative.

> Modelele permit predictia consecingelor adoptarii unei alte politici.

-

Modelele permit concentrarea atentiei analistilor si decidentilor
asupra unor aspecte ale problemei, permitand obfinerea de
informatii relevante.

> Modelele permit o mai buna comunicare intre agentii care participa

la elaborarea unei politici, favorizand n acest fel procesul de
infaptuire a politicilor.

Clasificarea modelelor. Modelele pot fi clasificate in mai multe
moduri, tinind seama de scopurile pentru care au fost create, de functia lor,
de forma pe care o au etc. (Dunn, 1986: cap. 5):

Modele descriptive si normative. Modelele descriptive au rolul de a
explica evolutia fenomenelor sau de a prezice anumite evolufii. Astfel, ele
pot fi folosile pentru a monitoriza rezultatele unei politici. De pilda. pentru
economie pot fi utilizati anumiti indicatori macroeconomici (precum
dinamica PIB, marimea inflatici, a deficitului bugetar etc.); pentru starea
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sistemului de invatamént superior sunt cei privind numdrul de studenti, pe
sexe, mediu de provenienta (urban/rural), calitatea programelor oferite,
accesul la studii postuniversitare etc. Modelele prescriptive au nu numai
scopul de a explica sau de a prezice, ci si pe acela de a propune reguli sau
recomandari. Ele apeleaza explicit la anumite valori a caror atingere este
considerata ca dezirabila. Asa cum am vazut in capitolul anterior, valorile
la care se face apel pot fi cea a eficientei, dar si altele, precum cea a dreptatii,
arespectarii drepturilor individuale, ori a pastrarii mediului natural etc. (si
ne amintim de criteriile utilitarist sau al lui Rawls de alegere a unei politici).

Modele verbale si simbolice. Unele modele sunt exprimate intr-o forma
simbolica: ele fac apel la tehnici matematice, statistice, logice, pot fi for-
mulate ca programe pe calculator. Desi mai greu de interpretat si mai dificil
de explicat publicului sau decidentilor, ba chiar si specialistilor, ele sunt
adesea de mare ajutor In imbundtitirea deciziilor. Probabil ca cele mai
cunoscute modele de acest fel sunt cele care apeleaza la functii liniare; ele
sunt de forma:

y=ax+b.

Aicl y este variabila pe care analistul doreste sa o determine, iar x este
o variabila a politicii pe care analistul o considera manipulabili. Modelul
permite analistului s determine cat de mult trebuie si se modifice variabila
X a politicii pentru a produce o anumita valoare a variabilei rezultat y.
Modelele verbale sunt cele pe care le formulam in limba naturali, de zi cu
zi. Ele sunt In primul rdnd folositoare pentru ca permit formularea unor
argumente, a unor puncte de vedere mai generale, mai degraba decit a
unor valori numerice precise.

Modele statice gi dinamice. Modelele statice analizeaza o situatie dati
$i se concentreaza asupra raporturilor dintre variabilele problemei. Acestea
pot fi analizate insa si dinamic, pentru a obtine (prin simularea evolutiei lor
viitoare) predictii asupra politicilor posibile. Una dintre cele mai simple
forme de modele dinamice este cea a arborelui de decizie, creat prin proiectia
in viitor a deciziilor asupra politicilor i a consecintelor lor. Iata un exemplu
In acest sens, privitor la politicile posibile privind poluarea (Gass si Sisson,
apud Dunn, 1986: p. 157):
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Decizia privind

poluarea
Reglementarca Educarea:
“industriilor polaante consurmatorilor
Poluarea Poluarea scade Poluarea Poluarea creste
creste 0.5 creste 0.2
(0,5 probabilitate) 0.8 probabilitate)
probabilitate) probabilitate)

Mai Adauga Mai Adauga Muai Adauga Mai Adauga
muolta edu- mulia edu- mulld edu- multa edu-
regle- catie regle- catie educa- catie regle- catie

mentare mentare e mentare




Capitolul 3

STABILIREA AGENDEI

In orice societate exista fenomene, procese care preocupi opinia
publica, dar si pe reprezentantii institutiilor guvernamentale, care sunt agadar
recunoscute ca importante pentru stabilitatea sau pentru evolutia acelei
societafi: ele suntasadar considerate ca probleme. Cum ajunge un fenomen
sau un proces social la acest statut? De unde vin problemele in constiinta
publicd sau pe agenda guvernamentald? Cum apar si cum dispar problemele
din sfera publica?

Procesul prin care se intimpla acest lucru este primul stadiu — si
probabil unul crucial — in mecanismul de elaborare si de aplicare a unei
politici publice. Nu de putine ori, suntem tentati sa trecem cu usurintd peste
el: luam drept buna existenta unei probleme care asteapta sa primeasca o
solutie. Scopul acestui capitol este in primul rind acela de a argumenta ca
problemele carora li se adreseaza politicile publice nu sunt ceva dat, exis-
tent ,,obtectiv, care trebuie doar sa fie recunoscute ca importante si carora
sa le propunem solutionari; se va argumenta cd, dimpotriva, problemele
sunt constructii sociale, rezultat al unui proces politic.

In fiecare societate exista sute de probleme pe care cetitenii care o
alcdtuiesc le considerd importante, de care ei sunt preocupati si considera
cd gl guvernarea ar trebui sa le acorde atentie; la fel se intAmpla cu grupurile
de interese din acea societate: la randul lor, persoanele care au functii
importante in structurile guvernamentale sunt preocupati mai mult de unele
probleme. Sa ne gindim, de pilda, la societatea romaneasci: probleme
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precum somajul, coruptia, evolutia economiei, nivelul taxelor si impozitelor,
impozitul asupra profitului reinvestit sunt astfel de probleme pe care cetédtenii
in general sau membrii unor grupuri le considerd importante.

Agenda publicd (sau sistemicd) consta din toate problemele care: 1) sunt
obiectul unei atentii largi sau cel putin sunt constientizate; 2) din punctul de
vedere al unei pargi importante a publicului, ele solicita actiune; 3) sunt, in
perceptia membrilor comunitdtii, sublectul potrivit al activitd{ii unei institugii
guvernamentale. (Cobb, R., Ross, J.K., Ross, M.H., 1976: p. 127)

Dintre componentele agendei publice, numai unele ajung sa intre in
D
atentia guverndrii: acestea alcituiesc agenda formala sau institutionala.

Agenda formald sau institufionald este lista subiectelor sau problemelor
cdrora oficialii guvernamentali sau persoanele asociate strdns cu acegtia le
acordd o atentie serioasd la un anumit moment.

Agenda formala poate fi foarte concreta (constind, de pilda, ntr-o
lista de reglementari intr-un domeniu de activitate) sau mai generald: ea
poate cuprinde credinte cu privire la existenta si importanta unei probleme,
la felul in care ele pot fi abordate; ea poate cuprinde probleme, conceptii
asupra cauzelor aparitiei acestora, dar si solutii posibile, simboluri etc.
(Birkland, 1997: p. 8).

Considerente precum timpul si resursele limitate ale instituiilor
guvernamentale fac ca din multitudinea de componente ale agendei publice
numai unele sa ajungd pe agenda formala. Cand au ajuns acolo, problemele
se presupune ci vor primi o atentie speciald din partea institutiilor
guvernamentale. Altfel spus, cand o problema este pe agenda publica, ea
este obiect al dezbaterilor, discutiilor publice; cind insa intrd pe agenda
formali, ea este obiect al actiunii: procesul de infaptuire a politicilor care
vizeazd acea problemd a inceput.

Prin sustinatorii lor, problemele trebuie sa concureze pentru a-§i gasi
un loc pe agenda formala; de asemenea, scopul celor care le sustin este ca,
odata intrate pe agenda formala, problemele sa nu iasd de pe aceasta inainte
ca politicile sustinute de ei sa fi fost aplicate.

Stabilirea sau construirea agendei este procesul prin care cerinfele
diverselor grupuri din cadrul populatiei sunt traduse in probleme care se afld
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in competitie pentru a obtine atentia persoanelor cu functii publice. (Cobb,

R.,Ross, J.K., Ross, M.H., 1976: p. 126)

a) Sursele problemelor

Care sunt factorii care fac ca o problema sa intre pe agenda publica
sau chiar pe cea institutionald? Ce face ca ea si fie perceputa ca importanta
pentru societate sau, dimpotriva, ca nesemnificativa? (Probabil ci nu putini
dintre noi au auzit sustineri de genul: intr-o societate ca cea romaneasca, cu
atdtea probleme economice grave, a ridica astazi probleme ecologice e mai
curdnd un moft.) Cel putin trei ipoteze pot fi formulate: intrarea unei
probleme pe agendi depinde de:

> nivelul de dezvoltare economici si tehnologica a societatii
respective;
caracteristicile institutiilor si actorilor care participa la procesul
de elaborare a politicilor publice;

> ideile, simbolurile, metaforele cu care este asociati acea problema.

Ipoteza determinirii economico-tehnologice. Potrivit acesteia,
politicile publice depind de dezvoltarea societatii, in particular de
dezvoltarea ei economica si tehnologica. Ca urmare, daca vom compara
intre ele tari cu un nivel asemanator de dezvoltare economica, vom constata
o mare similaritate Intre politicile lor economice, sociale etc. (in particular,
pe masura ce tarile s-au industrializat, ele au tins sa promoveze aceleasi tip
de politici. Aceasta sustinere este cunoscuti sub numele de teza convergentei,
s1 a fost deosebit de populard in anii *60 si *70.)

Unul din cei mai importanti autori care au sustinut aceasta tezi este H.
Wilensky (1975). El a studiat comparativ politicile de asigurari sociale in
saizeci de tari. Constatarea sa a fost ca in tari cu nivele comparative de
dezvoltare economici cheltuielile pentru asigurarile sociale erau compara-
bile. Pe de alta parte, luind in considerare variabile precum: vechimea
sistemului de asigurari sociale, nivelul de dezvoltare economica, tipul de
sistem politic (democratic sau totalitarist), el a constatat ca in cele mai multe
cazuri tipurile de politici privind asigurarile sociale erau cel mai semnificativ
corelate cu nivelul de dezvoltare economica. S-ar putea conchide de aici ca
stabilirea agendei este un proces cvasiautomat, care e determinat de realititile
economice, in particular de procesele de modernizare si de industrializare.

Y
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Ipoteza determinarii tipului de politici de raporturile dintre actorii
si institutiile care participa la procesul de elaborare a politicilor publice.
Astfel, J. Kingdon (1995) argumenteaza ca problemele ajung sa intre pe
agenda formala atunci cand se aduna elementele din trei ,,curente™. Fiecare
din acestea este alcatuit din indivizi, grupuri, institutii care participa la
procesul de elaborare a politicilor.

«  Curentul politic cuprinde campaniile grupurilor politice de

presiune, modificari in institutiile politice si administrative.

« (el de-al doilea curent este al politicilor: el constd in experfii §1
analistii care examineazi problemele si propun solutii; in acest
cadru, problemele nu sunt toate tratate la fel: unele primesc mai
multa atentie decat altele; pentru unele sunt elaborate solugii mai
detaliate etc.

«  Cel de-al treilea curent vizeaza problemele insele: ce caracteristici
au, daca apar sau nu evenimente specifice care fac ca o anumita
problema sa ajunga in atentia decidentilor, daca solutii pentru ele
existd in curentul politicilor etc.

Cum se observa, potrivit acestui model, pentru ca o problemd sa intre
pe agenda formala, nu e suficient ca ea s fie importantd pentru societate si
nici mécar s existe solutii pentru ea: e necesar ca ea sa aiba sprijinul unor
grupuri sociale importante. Asadar, stabilirea agendei este rezultatul unui
proces complex de constructie sociala.

P. Sabatier propune un model al stabilirii agendei — modelul cadrului
coalitiei de sustinere (CCS) — care porneste de la ideea ca aceasta depinde
de comunitatea in care politicile urmeaz sa fie aplicate si de domeniul
caruia 1i apartine acea politica. Potrivit CCS, cel putin doud coalitii de
sustinere a unei probleme se unesc in jurul unor valori si optiuni de baza.
Aceste grupuri se angajeaza in dezbateri publice asupra politicilor de urmat,
concureaza si ajung la compromisuri asupra solutiilor, in' conformitate cu
valorile i optiunile lor. Competitia dintre aceste coalifii este mediata de
alti actori, care au interes fie In schimbarea, fie in mentinerea politicilor.
Potrivit CCS, nu putem separa strict activitatea de stabilire a agendei de
celelalte etape ale elaborarii si aplicarii unei politici; modelul stadial este
inadecvat in descrierea situatiilor reale.
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O coalitie de sustinere consti din actori proveniti dintr-o varietate de
instituii publice sau private, la toate nivelele de guvernare, care Tmpartigesc
anumite credinte fundamentale (scopuri ale politicilor, idei privind raporturile
cauzale intre evenimente etc.) si care cauta sa manevreze normele, regulile,
bugetele si personalul institutiilor guvernamentale pentru ca in timp s atinga
aceste scopuri. (Jenkins-Smith, Sabatier, 1993)

Rolul ideilor in stabilirea agendei. Nu este greu s admitem ca ideile
pe care le sustinem si la care uneori fiecare dintre noi tinem foarte mult au
un rol important in deciziile pe care le facem. Tot asa, in construirea agendei
— publice sau formale — ideile, ideologiile, simbolurile cu care acestea
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sunt legate au un rol important. O idee careia i se atageaza un simbol, o
metaford, este mult mai usor de transmis si de evocat. Problemele legate de
poluarea mediului prin centralele nucleare e condensatd in simbolul
Cernobilului; ale industriei energofage in cel al Sidex-ului etc. Data fiind
puterea acestor simboluri, grupurile si actorii interesai in impunerea unei
probleme pe agenda publica sau formala vor fi interesati sa le evidentieze,
sa le adopte. In acelasi timp, ele incearca sa denigreze simbolurile grupurilor
adverse i, daca nu reugesc acest lucru, atunci Incearca si-gi Insugeasca ele
insele acele simboluri. (Sa ne gandim, de pilda, la simbolurile post-
decembriste din tara noastra si la felul in care s-au raportat Ia ele diferitele
grupari politice.)

Problemele intra in discurs si astfel exista ca Intariri ale ideologiilor, nu
pur si simplu pentru ca ele sc afla undeva gi pentru ca sunt importante pentru
noi. Ele semnifica ce este virtuos si folositor gi ce e periculos $i inadecvat, care
actiuni vor fi rasplitite yi care vor fi sanctionate. Ele fac ca oamenii sd fie
subiecti cu tipuri diferite de aspira{ii. concepte si temeri, i tot ele crecaza
opinii privind importania relativa a evenimentelor §i obiectelor. Ele sunt
semnificative pentru a stabili cine exercitd autoritatea si cine o acceptd. Ele
construiesc zone de imunitate in ce privegte preocuparea — fiindea acele zone
nu sunt vazute ca probleme. Precum liderii si dugmanii, ele definesc contururile
lumii sociale. (Edelman, 1988: p. 12)

Folosirea simbolurilor in stabilirea agendei depindé de urmatorii factori
(Cobb, R.W.,, Elder, C.D., 1972):

s Precedentul istoric: grupurile pot face apel la simboluri cu o lungd
istorie In cadrul comunitatii respective.

«  Eficienta sau credibilitatea: grupurile pot folosi bine sau riu
simbolurile; folosirea gresitd a simbolurilor este in detrimentul
intrarii problemei pe agenda.

o Saturarea simbolica: un simbol rdsfolosit ajunge sa isi piarda orice
forta.

s Sustinereua simbolicd: un simbol trebuie sa poata {1 sustinut de
alte simboluri.

»  Urgenta sau semnificagia simbolului: simbolurile care implica
actiunea favorizeaza intrarea pe agenda a problemei.
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Rolul ideilor in Roménia postdecembristi. In anii 90 au dominat
in spatiul nostru public doud perspective ideologice asupra organizirii
societatii gi rolului statului in cadrul ei. Fiecare dintre ele s-a structurat in
Jurul a trei componente (a se vedea Dolbeare, K.M., Dolbeare, P., 1976):

a) oimagine generala asupra felului in care functioneaza societatea,
asupra distributiei in cadrul ei a obligatiilor si beneficiilor;

b) o colectie de valori sociale si politice, considerate ca legitime si
dezirabile 1n societate, precum si obiective generale catre care sa
se indrepte societatea;

¢) o conceptie cu privire la modul in care are loc schimbarea sociali
si, de asemenea, metodele, mecanismele care pot fi acceptate
pentru a realiza aceastd schimbare.

Prima dintre cele doud ideologii este cea conservator-nivelatoare.
Potrivit acesteia, societatea este atat de complexa, incat inducerea de citre
stat a unor schimbari rapide, majore, mai mult perturba decit imbundtateste
functionarea diferitelor ei sfere. Un stat mare, mostenit din vechiul regim,
nu poate i dat usor la o parte; iar rolul lui principal este acela de a asigura
redistribuirea bunurilor, intr-o asemenea modalitate Incat societatea sa nu
fie bulversata. Valorile principale sunt stabilitatea st armonia sociala; ele se
coreleazi cu ideile de egalitate, echitate si dreptate sociala, care definesc in
spatiul valoric principalele aspiratii si prioritati sociale. Schimbarea sociala
nu poate fi deciit graduala si controlata de stat; terapia de $0c, ca instrument
al reformei, este o optiune de neacceptat altfel decat in ocazii exceptionale
§i, oricum, doar in anumite domenii restranse.

Cea de-a doua ideologie dominanta in spatiul nostru public a fost cea
conservator-minimalistd. Potrivit ei, mecanismul fundamental al functiondrii
unej societati este piata: dinamica pietelor defineste rolul institutiilor statuluj
in societate si tot ea este instrumentul prin care se realizeaza distributia
beneficiilor intre membrii societatii. Diferentierile sociale pot fi oricit de
mari, daca ele decurg din functionarea acestor mecanisme. Valorile centrale
sunt libertatea initiativei si proprietatea privata. Schimbarea, pe plan eco-
nomic, social gi politic, este rezultatul competitiei libere pe piata: statul
trebuie in primul rand sa asigure aceste conditii, restrangandu-si
competentele i modalitatile de actiune. Terapia de soc este legitima, cici,
pe de o parte, ea instaureazd o piata libera si, pe de alta parte, lasa In seama
pietei reglarea functionérii societatii.
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Nu e dificil de observat ci cele doua ideologii au fost definitorii pentru
marile orientari politice postdecembriste: prima, conservator-nivelatoare,
a caracterizat partidele de stinga; cealalta, conservator-minimalista, e
caracteristica partidelor de dreapta (Miroiu, M., 1999).

Desi diferite, cele doud tipuri de ideologii au in comun o credinta
fundamentald. Pentru cea conservator-nivelatoare, statul mare, mostenit din
perioada comunistd, nu poate fi slabit daca astfel ar fi perturbate armonia
sociala si stabilitatea societatii, dar si pentru cé el trebuie sd asigure
redistribuirea unei parti uriase a produsului social. Intr-un mod pervers insa,
siideologia conservator-minimalistd solicita un stat puternic: mat intéi pentru
areusi in impunerea rapida a pietei libere; in al doilearind, pentru a asigura
redistribuirea in proprietatea privatd, potrivit unor scheme (in principal, e
vorba de cele “restitutive™), a proprietatii aflate in posesia lui. Atat pentru
conservatorii nivelatori, cit si pentru cei minimaligti, statul este vehiculul
redistribuirii bunurilor: de aceea, disputele in jurul rolului statului in
societatea romaneasca, atitea céte au fost, s-au centrat asupra modului in
care el poate fi utilizat pentru a imparti bunurile aflate in sectorul public.
Amindoua ideologiile sunt redistributive: ele se centreaza pe Impdrtirea
mostenirii comuniste. Diferentele vizeaza modul in care sa se realizeze
acest lucru: fie, in cazul conservatorismului nivelator, intr-un mod mai prag-
matic, care fine cont de consecintele pentru societate (si nu afecteaza prea
mult valorile echitatii si egalitatii sociale); fie, in cazul conservatorismului
minimalist, prin recursul la principiile proprietitii si restitutiei.

Cele doua conservatorisme care au coexistat in plan public In societatea
noastri au in comun ideea ca nu interventia intentionala, ci evolutia spontana
a institutiilor si practicilor sociale reprezinta mecanismul cel mai potrivit de
realizare a schimbarii in societate (a se vedea st Fr. Hayek, 1995, si M. Oacke-
shott, 1991). Pentru conservatorismul nivelator, ordinea noua trebuie lasatd
sa creascd organic din vechea organizare de tip comunist a societatii, in
care institutiile statului au un loc bine integrat. Interventia drastica in
economie sau in structurile sociale, potrivit unor modele mai mult sau mai
putin simplificatoare, poartd in sine pericolul respingerii ca un corp strain
din partea societatii. Conservatorismul minimalist propune un alt concept
de societate: una pentru care statul ca institutie, aga cum a fost proiectat in
vechiul regim, este deja un implant strain. Pentru acest conservatorism a
lasa societatea sa evolueze organic, spontan, Inseamna nu a prezerva acest
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stat, ci, dimpotriva, a-1 da la o parte, a lua din miinile lui imensul sector
public si a lasa fortele din interiorul societatii si se manifeste in voie.

Este interesant ¢ cele doud ideologii converg in plan practic in neglijarea
sau chiar respingerea politicilor active ale statului. Pentru conservatorii
nivelatori, ele ar induce distorsiuni in societate; pentru cei minimaligti, ele ar
interfera cu jocul liber al piefei. Nu e de mirare, de aceea, ci astfel de politici
au lipsit de pe agenda guvemarilor postdecembriste. Pe plan economic, aceste
guverndri au accentuat pe stabilizare macroeconomici st pe neutralitatea
politicilor economice. Pe plan social, politicile preferate si promovate au fost
cele protectioniste; dar nu au existat politici active semnificative privind
salarizarea, gestionarea resurselor umane, somajul, locuingele.

Rolul relatiilor de putere in stabilirea agendei. In multe din abordarile
mentionate mai devreme implicit am acceptat ci diferitii actori politici pot
sd influenteze mai mult sau mai putin stabilirea agendei; cd exercitd mai
mult sau mai putin putere. Care este rolul acestor asimetrii intre actori in
stabilirea agendei?

In 1961, R. Dahl a publicat cartea sa Cine guverneaza?. Pe baza unei
analize empirice detaliate a modului in care au fost luate deciziile importante,
a distributiei averii, a patternurilor de conducere in orasul New Haven,
de-a lungul unei perioade de peste o suta si cincizeci de ani, el a ajuns la
concluzia c4, din oligarhie, orasul a devenit, treptat, pluralist. Dahl a analizat
trei probleme: dezvoltarea urbana, nominalizarile politice, educatia publica.
Ceea ce a constatat el a fost faptul ca puterea nu era concentrati (sau: treptat
a devenit tot mai puin concentratd) intr-un singur grup. Mai degraba, ca
expresie a faptului ca resursele care produc puterea erau larg distribuite in
populatie, si puterea insasi era fragmentata intre diferitii actori. Grupurile
nu actionau concentrat asupra tuturor problemelor: cele care se opuneau
intr-o problema puteau sa colaboreze, si se uneascd intr-o alta. Si chiar
dacd influenta directi asupra deciziilor cheie o aveau putini oameni, cei
mai multi au putut sa le influenteze prin vot.

Aceste concluzii pluraliste ale lui Dahl ridica doua intrebari cheie:
mai Intéi, ce este ,,puterea”, si, in al doilea rand, cum putem sa 0 masuram.
Dahl a formulat urmatoarea definitie a puterii (Dahl, 1957: p. 203):

A are putere asupra lui B in maswra tn care poate sd-1 faca pe B sd fuca
ceva ce B ar fi fiacut altfel.
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Asadar, puterea reprezint o relagie intre actorii politici. Actorii politici
pot fi indivizi, grupuri sau organizatii (partide politice, sindicate, institutii
ale statului, state etc.). Pentru a vedea daca un actor exercitd putere asupra
altuia, trebuie sa vedem care sunt preferintele diferitilor actori politici, dacd
ele difera in anumite cazuri. Daca preferintele unor actori predomina in
anumite probleme cheie, inseamna c acei actori exercita puterea in sistemul
politic respectiv. Decurge de aici o concluzie foarte importanta: a studia
relatiile de putere Inseamna a analiza deciziile concrete care implicd actori,
fiecare urmarindu-si preferintele sale. De fapt, Dahl a facut exact acest
lucru 1n analiza relatiilor de putere in orasul New Haven.

Aceasta infelegere a rolului puterii a fost criticata de autori care au
sustinut ca puterea nu consta numai in influentarea deciziilor efective privind
(in cazul pe care il avem in vedere aici) politicile publice aplicate sau
comportamentul efectiv al actorilor politici.

1. Dupd Bachrach si Baratz (1962), puterea este exercitata §i cand A
isi consacra energiile pentru a crea si aplica valori sociale si politice, precum
si practici institugionale care limiteaza domeniul procesului de luare a
decizilor la acordarea atentiei numai pentru acele probleme care il afecteaza
in principal pe A. Puterea este exercitata, dupa cei doi autori, si pentru a
suprima conflictele intre diferitii actori politici i a preveni aparitia lor in
procesul politici. E important, agadar, nu numai ceea ce se decide, nu numai
comportamentul efectiv al actorilor politici, ci si ceea ce nu s-a decis, ceea
ce s-a impiedicat sd se decida, mecanismele prin care o decizie nu s-a luat
sau un comportament nu s-a manifestat. Apare fenomenul de neluare a
deciziei: suprimarea sau prevenirea unei puneri in discutie a valorilor
actorilor politici. Neluarea deciziei nu este decizia de a nu lua o decizie (de
pilda, decizia de a nu promova nici o politica anume intr-o problema);
dimpotrivd, in cazul ei problema nici nu ajunge sa devini obiect al deciziei:
eanu intrd pe agenda formala (si uneori nici pe cea publicd), raméane ascunsa.
Puterea unui actor politic consta gi In capacitatea de impune nondecizii.

Un studiu celebru al politicilor de antipoluare in orasele americane,
realizat de M. Crenson (1971), este semnificativ in acest sens. Crenson a
analizat comparativ doud orage americane, East Chicago si Gary, situate
unui 1anga altul $i amandoud orase metalurgice. in timp ce in East Chicago
reglementarile privind controtul poluarii aerului au fost date inca in 1949,
in Gary lucrul acesta s-a intdmplat abia in 1962. De ce? Potrivit lui Crenson,
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explicatia este aceea ca in timp ce in East Chicago existau mai multe uzine
independente, iar intrarea pe agendi a problemei poluarii nu a putut fi opriti
de nici unul din actorii politici, in Gary exista o singura mare uzina. Aceasta
a impiedicat recunoagterea ca importanti a problemei poluarii in orag si
punerea ei pe agenda publica si, de asemenea, pe cea formali. Puterea,
conchide Crenson, poate fi deci definita nu numai ca abilitatea de a rezolva
probleme, ci si ca aceea de a le evita.

2. St. Lukes (1974) a argumentat c& nici abordarea lui Bachrach si Baratz
nu este suficientd pentru a infelege cum se exercita puterea. Dupi el, mai
existd un mecanism prin care se realizeaza acest lucru: un actor politic A
exercitd puterea asupra lui B si atunci cand A 1l afecteaza pe B intr-o modalitate
care este contrard intereselor lui B. Dupa Dahl, avem relatii de putere ori de
cate ori exista un conflict manifest intre preferintele actorilor; dupa Bachrach
si Baratz, avem relatii de putere si atunci cand existi un conflict ascuns intre
actor. Dupd Lukes, relatiile de putere se exercita si cAnd nu exista nici macar
un conflict ascuns: pentru ca preferintele, ideile, credintelor oamenilor pot sd
fie manipulate, schimbate de catre actorii politici astfel incat ele sa nu mai
reflecte propriile lor interese. De pildd, ei ajung sa-si accepte rolul in societate,
s nu mai fie in stare sa gandeasca alte altemative decit cele formulate de
actoril care exercitd puterea, ba chiar sa considere ci situatia existentd este
una care e neschimbabild, este naturali. ,,A presupune cd absenta
nemultumirilor inseamna un consens veritabil inseamna si excluzi pur si
simplu posibilitatea existentei unui consens fals sau manipulat.*

Astfel, a argumenta ca nu este nevoie de nici un fel de masuri pentru a
asigura 0 mai mare egalitate intre femei si barbati deoarece foarte multe
dintre femeile Insele nu doresc schimbarea rolurilor lor (in familie: privind
cregterea copiilor sau asigurarea curdteniei si mancarii in casi; in economie:
privind integrarea lor in domenii dominate de barbati etc.) nu inseamna ci
nu se exercitd relatii de putere: ele sunt transfigurate, manipulate in felul
sugerat de Lukes.

Puterea are, ca urmare, trei fefe: ea se exerciti

1) cénd exista conflicte observabile deschise;

2) cand apar nedecizii, conflicte ascunse asupra problemelor sau

problemelor potentiale;

3) cénd consensul este numai aparent, in realitate existand un con-

flict latent intre interesele actorilor politici.
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b) Modele ale stabilirii agendei

Am mentionat deja mai multe modele de stabilire a agendei: fiecare ia
in considerare si accentueazd asupra unor factori semnificativi In acest
proces. Dintre aceste modele, cele ale lui Kingdon i Sabatier au un grad
ridicat de generalitate i incearca s ia In considerare mai multi parametri
semnificativi care intervin in stabilirea agendei.

Un model integrator e propus de Cobb, Ross si Ross (1976). Potrivit
celor trei autori, construirea sau stabilirea agendei are patru faze care
marcheaza trecerea unei probleme de pe agenda publica sau sistemica pe
cea formala sau institutionala:

1) initierea problemei,

2) specificarea solutiilor pentru acea problems;

3) extinderea sprijinului pentru problema;

4) intrarea problemei pe agenda institutionala.

Cei trei autori consideri ci trecerea unei probleme de pe agenda publicd
pe cea formald se realizeazd in trei mari scheme sau modele: 1) modelul
initiativei exterioare; 2) modelul mobilizarii; si 3) modelul accesului interior.

in modelul initiativei exterioare, problemele sunt ridicate de grupuri
neguvernamentale; ele devin mai intii componente ale agendei publice (sau
sistemice) si abia apoi sunt aduse pe agenda formala (sau institutionala).
Asadar, rolul central In acest model il au grupurile sociale: ele formuleaza
nemultumiri fata de situatia existentd si solicita rezolvarea problemei de
catre guvernare. Pentru aceasta, e nevoie ca ele sd atragd sprijinul altor
grupuri. Impreuna, aceste grupuri fac lobby, contestd, pentru a muta pro-
blema lor pe agenda formala. Dar succesul in acest sens nu inseamna sicd
decizia guvernamentala va fi favorabild: nu inseamnd decat ca problema
respectiva s-a desprins din suma problemelor societatii pentru a i se acorda
o considerare mai ridicata. :

De pilda, nemultumirile femeilor in ce priveste tratamentul egal in
munca a reprezentat o problema care a fost adusa cu succes de pe agenda
publica pe cea formala. Sau, ca sd ludam un exemplu mai recent, pagubitii
in urma falimentului FNI au reusit in cursul anului 2000 sa aducé problema
lor pe agenda formala; dar acest lucru nu a insemnat si rezolvarea favorabila
a cererilor lor!
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-Modelul initiativei exterioare se aplica situatiilor in care un grup situat
in afara structurii guvernamentale 1) formuleaza o nemultumire; 2) incearci
sd extindd interesul in acea problema citre suficiente grupuri din'popula;ie
pentru a obfine un loc pe agenda publica, pentru 3) a crea suficienta presiune
asupra decidentilor incit ei sa pund acea problema pe agenda formala, in vederea _
unei evaluari serioase a acesteia. Acest model de construire a agendei e probabil
sa predomine in societati mai egalitare” (p. 132).

in modelul mobilizirii, problemele sunt ridicate in interiorul struc-
turilor guvernamentale: de aceea, in cazul lor problema centrali este aceea
de ale pune nu pe agenda formal4, ci pe cea a publicului. Se prea poate ca
in interiorul structurilor guvernamentale si fi existat o dezbatere larga asupra
problemei, dar publicul nu a cunoscut acest lucru. Atunci cand problema
este ridicata, este posibil ca guvernul sa prezinte numai o strategie generala;
dupa cum e posibil ca el si vina cu o suma de politici deja elaborate.
Guvernarea are nevoie de sprijinul popular pentru a aplica respectiva sau
respectivele politici. Pentru aceasta sunt folosite diferite mijloace: intalniri
cu membrii diverselor grupuri, campanii de relatii publice etc.

De pild4, decizia ca In universitdtile de stat din tara noastra s se aplice
mecanismul finantirii globale a fost elaborati in cadrul structurilor
guvernamentale; dupa ce s-a luat decizia strategica de trecere la finantarea
globala, ministerul de resort a condus o intreaga campanie pentru a face
cunoscut conducerilor universitatilor noul mecanism de finantare - si abia
dupa trei ani politica a fost implementata.

,»Modelul mobilizarii descrie procesul de construire a agendei in situatiile
in care liderii politici initiaza o politica, dar solicita sprijinul publicului pentru
implementarea ei. Anuntarea noului program plaseaza automat problema pc
agenda formald si poate de fapt si reprezinte si rezultatul final al deciziei
guvernamentale. Problema cruciala este aceea de a muta problema de pe agenda
formald pe cea publicd. E cel mai probabil ca modelul mobilizirii si apard
frecvent n societati mai ierarhizate i in cele in carc puterile supranaturale
atribuite liderului méresc distanta dintre el sau ea si ceilalti“ (p. 135).

in modelul accesului interior, grupuri influente cu acces la persoanele
aflate n functii de decizie asupra politicilor initiaza o politica, dar nu vor
neaparat ca aceasta sa fie adusa si pe agenda publica. Aceasta nu numai
pentru ca, de exemplu, ele considera ca acea politica — avantajoasa pentru
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ele — ar atrage nemulfumirea populaiei. Adesea politica nu este adusa pe
agenda publicd pentru ca problema este de competenta unor grupuri sau
institutii specializate.

_Modelul accesului interior descrie o structurd de construire a agendel si
de formare a politicilor care incearcd sa excluda participarea publicului.
Propuncrile se nasc in institutii guvernamentale sau in grupuri apropiate
guverndrii. Problema ¢ apoi extinsa catre grupuri de identificare si de atentie,
pentru a crea suficienta presiune asupra decidentilor pentru a plasa chestiunea
pe agenda formala. Publicul nu ¢ implicat mult nici un moment, iar inigiatorii
nu fac nici un cfort pentru a pune problema pe agenda publica. Dimpotriva, ei
incearcd s o tind in afara acesteia. Modelul accesului intcrior va apirea cu
frecventa cea mai mare In societatile caracterizate printr-o mare concentrare a
bogitiei st statusului™ (p. 136).

Exemplu: stabilirea agendel in Uniunea Europeund

_Procesul de stabilire a agendei in orice sistem politic este unul de selectie;
dar aceastd caracteristicd este chiar mai pronuntata in contextul U.E. in primul
rand, exista un mare numar de actori care vor sd participe la proces, fiecare —
probabil — cu propriile sale conceptii cu privire la ceca ce este o politica buna
sau rea i cu un set de interese institutionale de promovare a lor. Tn al doilea
rind, numarul optiunilor privind politicile este probabil chiar mai mare decit in
sistemele conventionale nagionale. De obicei existd un numar de conceptil asupra
politicilor diferite si viabile in cadrul tarilor membre, care pot oferi unui decident
o infreagi gama de optiuni pentru a rezolva problema. Mai mult, domeniul
politicilor privind propriu-zis U.E. nue clar definit— ceea ce are drept consecin{a
faptul ca cineva implicat activ fn acest proces va putea si largeascd sfera
problemelor considerate si, astfel, si largeasca si sfera de actiune a Uniunii.”
(Peters. G., 1996: p. 70)

Un mode! puternic operationalizabil al stabilirii agendel este propus
de Hogwood si Gunn (1984, 2000). Ei considera cd este necesar si deosebim
intre doua faze ale elaborarii politicilor care sunt implicate in acest loc:

1) decizia de a decide (sau: stabilirea propriu-zisd a agendei);

2)  decizia privind felul in care se decide (sau: , filtrarea problemelor®).

Stabilirea agendei cuprinde acele procese prin care problemele ajung
s fie identificate, iar o decizie in ceea ce le priveste apare ca necesara.
Strans legat de ele, dar adesea neglijat, este procesul prin care problemei i
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se atageaza modalitati prin care politicile care o privesc vor fi alese. Odatz
pusa pe agenda formala, problema poate fi lasati in seama procesului nor-
mal de decizie (politic i administrativ) sau, dimpotriva, apare necesard o
analiza specifica. E asadar nevoie uneori sa se decida in ce mod se decide
asupra problemei, cum gestioneaza institutia sau organizatia respectiva
diferitele probleme aflate pe agenda sa. Care este nivelul de decizie la care
se vor elabora politicile privitoare la acea problema? E necesard o expertiza
speciald si e deci nevoie ca problema sa fie data in analiza unuj grup
specializat din cadrul institutiei sau organizatiei? Este nevoie de stabilirea
unet comisii din care sa faca parte membri ai unor compartimente diferite
din institutie sau organizatie? Este nevoie de consultantd externi?

Filtrarea problemelor este alegerea constienta intre diferite probleme,
pe baza unor criterii explicite.

Criteriile care pot fi utilizate pentru a realiza filtrarea problemelor se
pot grupa in patru categorii: ele vizeaza 1) contextul problemei; 2) trii-
saturile problemei; 3) repercusiunile sau consecintele problemei; 4) costu-
rile actiunii $i analizei.

in prima categorie intrd patru criterii: a) existenfa unor constringeri de
timp: daca resursele in acest sens sunt suficient de mari sau decizia trebuie
luata intr-un interval scurt; evident, aceasti constrangere duce la abordari
diferite In ce priveste numairul alternativelor cautate si luate in considerare,
la rolul analizei etc.; b) nivelul de politizare a problemei: daca ea este
considerata sau nu ca foarte sensibila, altfel spus, daca grupuri si actori
importanti au optiuni foarte diferite asupra ei. Cind problema este sensibila,
deciziile in ce o privegte sunt luate ,,politic*: rolul hotarator nu il au analistii,
expertii, ci liderii politici. De exemplu, decizii majore privind: reglementarea
problemei caselor nationalizate sau falimentul bancii Bancorex au fost luate
»politic*™; ¢) existenta unor puncte de vedere clare asupra problemei: cind
0 problema este ,,sensibild”, liderii politici, dar si functionarii publici au
tendinta de a formula idei bine stabilite, la care ren unfa foarte greu. Chiar si
sugestia cd e nevoie de o analiza din partea expertilor le pare greu de acceptat,
avand in vedere convingerea lor ca decizia va fi ,-politica®; d) centralitatea
problemei: o problemi care vizeaza direct valorile institutiei sau organizatiei,
care se cunoagte ca are implicatii de lunga durata, este recunoscuti ca
centrald, spre deosebire de altele, considerate periferice.
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Trasaturile problemei se exprima prin cinci criterii: a) domeniul
optiunilor privitoare la acea problema: uneori pot sa existe optiuni reale
diferite — si in acele cazuri rolul expertilor, al analistilor este mai mare;
alteori insd (in special cand constringerile bugetare sunt foarte mari sau
cAnd apar anumite conditii politice) numarul optiunilor se restrange dra-
matic; b) consensul asupra problemei: asupra naturii ei si asupra politicilor
care pot fi aplicate. Rolul analistului de politici poate creste atunci cand nu
existd un consens puternic asupra acestor chestiuni; cand consensul este
relativ ridicat, el poate cel mult sd incerce sa propuna noi alternative; ¢) com-
plexitatea problemei: In cazul in care problema este complexa, cind numdrul
actorilor implicati este mare, atunci rolul analistului poate creste in vederea
utilizarii diverselor criterii relevante; d) incertitudinea privind natura
problemei, factorii cauzali care intervin, rezultatele obtinute, fezabilitatea
soluiilor. Intr-adevar, uneori este nevoie sé se facd alegeri intre solufii care
duc la beneficii mici, dar sigure, si altele care duc la beneficii mari, dar
incerte; problemele cu care se confrunta o institutie pot avea rezultate
semnificative, dar incerte — iar acestea sunt de maxima importanta in analiza,
e) dependenta de valori a problemei. Un exemplu foarte cunoscut la noi
este acela al dezincriminarii relatiilor homosexuale: problema se leaga de
judecati de valoare diferite, dar puternic sustinute de multi oameni (si are
conotatii religioase importante).

Repercusiunile sau conseciniele problemet vizeaza un alt grup de
criterii: a) scara consecintelor problemei sau semnificatia lor. Atunci cind
problema are implicati foarte mari. care afecteaza un mare numar de oamenti
din generatiile actuale sau din cele viitoare, e nevoie de o analizd mai largd,
mai de durata a acesteia; b) numarul oamenilor afectali: o decizie privind
siguranta circulatiei (obligativitatea centurilor sau viteza limita pe sosele)
afecteaza desigur un mare numar de oameni; in aceste cazuri e necesar un
efort analitic important; ¢) natura grupurilor afectate: unele grupuri afectate
pot {i mici, dar bine organizate sau se bucura de atentia presei (de exemplu,
studentii sau copiii strizii sau persoanele handicapate etc.); d) marimea
afectarii: atunci cind o problema are consecinte semnificative asupra unui
grup semnificativ, ea se va bucura de o atentie speciald atat pe agenda
politicienilor, cat si a analigtilor; e) tendinta de a se ramifica a problemei si
de a afecta alte probleme: problemele care nu sunt legate de altele primesc
mai putina atentie, in timp ce problemele care au consecinte care se leaga
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de cele ale altor probleme sunt mai mult in centrul atentiei; in sfarsit, f) actiu-
nea privind acea problema poate afecta flexibilitatea in viitor a instituiei
sau organizatiei: de exemplu, politica adoptata in 1999-2000 de crestere a
numarului de studenti va avea consecinte uriase in viitor asupra activitatii
universitdfilor romanesti, dar si de natura bugetara.

Problema costurilor actiunii de aplicare a politicilor care vizeaza o
anumitd problema, precum si cea a costurilor analizei acesteia ne conduc la
un alt set de criterii: a) aplicarea unei politici privind o problema poate
avea costuri mult mai mari decét aplicarea politicilor privind o alta problema.
De aceea, este necesard analiza atenta a acestora, avand In vedere
constrangerile bugetare ale institutiilor si agentiilor guvernamentale; b) actiu-
nea poate presupune schimbari mici sau mari: se poate adopta o politici
incrementald sau una care, explicit, asumi schimbari mari. De pilda, se
poate privatiza intr-un oras reteaua de distribuire a apei sau se poate trece
la constructia unui sistem de autostrazi. In aceste din urma cazuri, indeosebi,
e necesara o analiza foarte atenta a costurilor si a implicatiilor politicii; ¢) resur-
sele angajate pot {i mai mici sau mai mari; de asemenea, ele pot fi angajate
pentru o perioadd de timp mai mica sau mai mare: cum se poate justifica
trecerea unor costuri ridicate asupra generatiilor urmatoare?; d) analiza insasi
a problemei presupune costuri: este nevoie de alocarea de fonduri speciale
inacest sens (mai ales cind e nevoie de angajarea unor consultanti externi).
Aceste costuri nu trebuie ignorate; e) analiza problemei poate avea sau nu
beneficii: cu cét ele sunt mai ridicate, cu atét i rolul analistului, si posibili-
tatea wtilizarii ulterioare a expertizei sale sunt mai mari.

Putem sintetiza aceste consideratii in tabelul urmator (Hogwood, Gunn,
1984: p. 100; 2000: pp. 108-109). Pentru a decide intre probleme (in cazul
nostru. intre problemele A, B si ') putem adopta mai multe metode: putem
saadundm pur §i simplu numadrul de criterii pe care le satisface fiecare
problema i sa comparam rezultatele; sau putem formula scoruri, pe scara
datd, pentru fiecare criteriu i si comparam iardsi rezultatele; sau putem
incd pondera acele scoruri etc. Cititorul este sfatuit sa incerce sa aplice
aceste metode in analiza problemelor cu care s-a intalnit o institutie sau o
organizatie cunoscuta.
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Problema | Problema | Problema

Criteriul A B C

1. CONTEXTUL PROBLEMEI

1.1 | Este indeajuns timp pentru a face
analize?

1.2 | Cit de politizata este problema?

1.3 | Exista puncte de vedere clare asupra
problemei?

'~

Este problema centrala?
TRASATURILE PROBLEMEI
Cat de larg e domeniul de optiuni?

Existi consens asupra ei?

Cit de complexd este problema?

Cit de mare este incertitudinea?

Este dependenta de valori?
REPERCUSIUNILE PROBIL.EMEI

Are consecinte semnificative?

Sunt mul{i cameni afectati?

Este afectat un grup semnificativ?

Este afectarea semnificativa?

Are problema tendinta de a se ramifica?
Limiteaza ea optiunile viitoare?
COSTURILE ACTIUNH ST ANALIZE
E costisitor si se actioneze?

Presupune actiunca schimbari mici sau
imari?

4.3 | Angajeazd resursc?

4.4 | Este analiza necostisitoare?

4.5 | Se obtin beneficii prin analiza?

Total
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¢) Respingerea agendei

Atunci cind am discutat rolul relatiilor de putere in stabilirea agendel
am vizut ca exercitarea puterii de catre un grup se poate realiza nu numait
in sensul includerii unei probleme pe agenda publicd sau pe cea formala, ci
si in acela al impicdicarii unei probleme sa intre pe agenda publica sau
formald. Atunci ea nici nu exista ca problema: daca grupuri diferite au
atitudini diferite fad de politicile corespunzatoare, conflictul nici nu mai
apare; el ramane ascuns.

Acest proces de respingere a includerii unei probleme pe agenda se
poate realiza insa in multe modalitai. Tata sistematizarea pe care o propun
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Cobb si Ross (1997: p. 42) in privinta strategiilor care pot fi folosite pentru
arespinge accesul la agenda. Autorii disting intre patru tipuri de strategii:
a) cu un cost redus, care accentueaza asupra nerecunoasterii problemei sau
a initiatorului; b) cu un cost mediu, care incearca si discrediteze politica
propusa de grupul care o initiazd sau chiar grupul insugi; ¢) cu un cost
mediu, care intentioneaza sa opreasca in mod simbolic grupul initiator; d)
cu un cost ridicat, care se distribuie intre toate partile implicate, dar mai
mult asupra initiatorilor decat asupra oponentilor (cel putin pe termen redus).
Cele patru feluri de strategii sunt aplicate incepand cu cele care au cost mai
redus, celelalte intrAnd in scena de obicei daca strategiile initiale cu un cost
redus esueaza.

A. Straregii cu cost redus:
* nerecunoasterea problemei;
* respingerea ideii ca problema exista;
*  refuzul de a recunoaste grupurile care propun problema.
B. Strategii cu cost mediu: atac
> Schimbarea rolurilor: se pretinde statutul de victima
> Daca legitimitatea grupului este mica — se discrediteaza
grupul care sustine problema:
* se lega acest grup de altele nepopulare;
* se pune sub semnul intrebarii comportamentul, etica
liderilor acelui grup;
* se blameaza grupul pentru ca a ridicat problema.
* se foloseste ingelaciunea: se pune in circulatie informatie
falsa.
> Daca legitimitatea grupului este ridicati — se discrediteazi
insisi problema:
* se sustine ca problema nu reprezinti o preocupare
publica legitima;
* se punin discutie faptele si situatiile respective;
* se sustine cd problema priveste numai cazuri izolate:
* seinvoca temerile publice faga de acea problema.
> Se concentreaza discutia asupra definirii problemei,
accentuandu-se asupra acelor caracteristici ale problemei
pe care se sprijind oponentul:
* este ambigua: ridica temeri;



Introducere in analiza politicilor publice

C. Strategii
.

D. Strategii

.

Vom discuta numai citeva dintre acestea — anume cele de atac, cu
costuri medii, care incearca sa discrediteze politica propusa de grupul care
o iniiaza sau chiar grupul insusi Pentru toate tipurile de strategii cititorul
gandeascd la exemple: fie (si de preferat) din realitatea
romAneasca — strategii practicate la nivel national, local, ori in cadrul unor

este rugat sa se

are un semnificativ impact social negativ (multe
persoane vor fi vitamate sau lezate);

are consecinte negative (generatiile viitoare vor plati);
exista un precedent clar (politicile existente sunt
adecvate);

are o complexitate ridicatd (oamenii nu o pot intelege).

cu cost mediu: impiedicarea simbolica

se invocd norme ale comunitatii, precum loialitatea;
se sustine punctul propriu de vedere prin definirea
intr-un mod restrins a problemei;

se coopteazd liderii grupului sau unele din simbolurile
acestuia;

se creeazd o comisie care sa studieze problema;

se amand.

cu cost ridicat

amenintari electorale sau retragerea sprijinului;
amenintari economice sau chiar sanctiuni efective;
amenintiri cu justitia sau actionari in instanta;
amenintari fizice sau chiar actiuni (batai, crime).

institutii i organizatii — fie unele ipotetice.

Cobb si Ross noteaza faptul ca oponentii unei probleme au de multe

ori avantaj:

+  agenda formala este mereu plind: §i e mult mai ugor s convingi
ci nu e nevoie de ceva 1n plus decat ca trebuie actionat intr-un

mod nou;

«  timpul e aliat al oponentilor; daci o problema nu intrd pe agenda
un timp mai indelungat, ea se uzeaza: interesul pentru ea scade,

publicul se plictiseste de invocarea ei,

«  oponentii au de multe ori mai multd informatie dect cei care sus{in
problema: daca ei au reusit in trecut sa blocheze aparitia problemel
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sau dacd ei au opinii puternice (etice sau religioase) in acea
problema (de pildd, in cazul prohibirii relatiilor homosexuale):

mijloacele de comunicare in masa pot servi atat oponentii, cat si
sustinatorii intrarii unei probleme pe agenda: cind in mass-media

.0 problema nu a dobindit un loc central, oponentii au avantaj;

cand sustinatorii au reusit sd o aduca in centrul atentiei mass-
media, oponentii accentueazi asupra caracteristicilor negative ale
problemei (costuri mari, crearea de noi institutii, conflictul cu
valori acceptate in societate etc.) sau ale grupului care o sustine
(lipsa de experienta. legaturi dubioase cu alte grupuri etc.):
tendintele politice pe termen scurt pot afecta problema: scaderea
PIB, in ultima parte a anilor *90, a afectat toate incercirile de a
pune problema cresterii ponderii in PIB pentru educatie.

Sa analizam pe scurt strategiile de atac. Prima optiune care trebuie
facuta de oponentii unei probleme este aceea de a decide impotriva cui sa
indrepte atacul: impotriva problemei insesi sau a grupului, ori grupurilor
care o sustin. Dacd sustinatorii problemei (sau: initiatorii unei politici) au o
legitimitate ridicata, atunci a-i ataca e putin Infelept; dar cind ei nu se bucura
in comunitate de respectabilitate, atunci e mai fezabila optiunea de a ataca
nu problema. ci chiar grupul.

Daca grupul are legitimitate inaltd, e mai probabil ca oponentii sa se
concentreze direct asupra problemei.

Se sustine ca problema nu trebuie sa reprezinte o preocupare
publica, ca mai curand ea ar trebui sa fie solutionata in mod privat.
De pilda, trebuie introdusi educatia sexuald ca obiect de
invagimant sau ea trebuie lasata in seama parintilor? Sau: daca
numarul studentilor de etnie rroma este atat de mic, e aceasta o
problemd a societatii sau ea tine numai de felul in care fiecare
persoana (deci si una de etnie rroma) isi alege viitorul? In ambele
situatii, primul tip de raspuns a fost cel care a prevalat: de aceea,
problemele insele pe care le ridicau aceste intrebari nu au dobandit
un loc vizibil pe agenda. In climatul nostru cultural, multe
probleme importante au fost scoase din atentia publica prin
invocarea mecanismului pietei libere: nu trebuie sa reglementam
In acest sau acest domeniu, fiindca piata liberi va face ca lucrurile
sa se aranjeze de la sine; de exemplu, nu e nevoie si reglementam
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foarte mult activitatea institutiilor care ofera programe de
invatamant la distanta, fiindca cele care nu sunt competitive vor
disparea de la sine; la fel in domeniul turismului, al pietei
imobiliare etc.

De multe ori sunt puse in discutie faptele, sugerindu-se ca
problema apare pentru ca argumentele formulate sunt gresite. Cand
s-a sugerat ca sistemul de sprijin social pentru studenti sa fie
modificat pentru a directiona resursele (mici) disponibile in spe-
cial catre tinerii care au o situatic financiara mai grea (Dima,
Vlasceanu, 2000), s-a argumentat ca datele care indica faptul ca
cei mai multi studenti provin din familiile cele mai bine situate in
tara in privinta veniturilor sunt prea putin relevante sau chiar ca
in {ara noastra saracia e atat de raspandita incit nu se pot face
diferentieri intre studenti pe criteriul veniturilor familiale.
Atacurile oponentilor impotriva unei probleme pot face apel la
temerile publicului. Se sustine ¢ politica respectiva implica multe
costuri ascunse, care vor face ca situatia de fapt sa se inrautiteasca;
sau ci unele costuri permise (chiar stimulate) sunt de naturd sa
afecteze buna functionare a institutiilor din acel domeniu. Astfel,
introducerea sistemului nou de asigurari de sanatate a fost atacata
pe motivul ci fonduri importante au fost indreptate spre
functionarea noilor institutii infiintate (casele judetene de sdnatate),
iar medicii sunt sufocati de probleme financiare, nemaiavand timp
sa se ocupe de pacienti.

A doua cale la dispozitia oponentilor unei probleme este aceea dealua
in discutic dimensiunile acesteia:

Ambiguitatea: cu cat problema e definita mai ambiguu, cu atit
probabilitatea ca ea sa se bucure de atentia publica e mai mare.
Semnificatia sociald: cu ct o problema e definita ca fiind mai
importanta social, cu atat probabilitatea ca ea sa se bucure de atentia
publici e mai mare.

Relevanta in timp: cu cit o problemd e definita ca avéind o relevanta
mai mare in timp, cu atdt probabilitatea ca ea sa se bucure de
atentia publica e mai mare.

Complexitatea: cu cit o problema e definita ca nefiind pur tehnica, cu
atdt probabilitatea ca ea s se bucure de atentia publicd e mai mare.
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*  Existenta precedentelor clare: cu cit o problema e definita ca
neavand precedente clare, cu atit probabilitatea ca ea sa se bucure
de atentia publica e mai mare.

Daci o problema este definita de catre sustinatorii ei tindnd seama de
loate aceste dimensiuni, atunci atentia asupra acesteia va creste. De aceea,
oponentii au la indemana sustinerea ca problema nu este bine definita potrivit
acestor caracteristici. De exemplu, restructurarea sectorului minier a ridicat
obiectii pe fiecare din aceste dimensiuni. In primul rand, s-a argumentat ¢d
problema e ambiguu definita: care mine trebuie inchise si pe ce criterii?
Cum se poate determina ci o mina nu este eficienta? Ce se intdmpla daca o
mina inchisa se dovedeste apoi ca ar fi putut fi eficientizata? In al doilea
rind, problema sociala este la fel de importanta: daca privim exploatarea
minjera in sine, ca fapt economic, nu tinem cont de importanta sociala a
problemei, de faptul ca zonele miniere sunt monoindustriale si prin astfel
de decizii este afectata intreaga zona respectiva. In al treilea riand, ce se
intdmpla daca aceste zone sunt supuse unei recesiuni economice mari? Nu
sunt afectate drastic generatiile urmatoare de copii din acele zone, care vor
primi o educatie deficitara, o alimentatie proasta si, probabil, vor beneficia
de asisten{a medicala mai scazuta? Pe termen lung, con secintele pot {i foarte
grave. In al patrulea rand, problema trebuie tratata in toati complexitatea
ei; de pilda, restructurarea sectorului minier fira masuri adecvate de
recalificare a personalului disponibilizat va crea in timp probleme mari. In
sfarsit, desi exista precedente in alte {ari privind restructurari drastice ale
sectorului minier, nu este clar daca la noi sunt valabile aceleasi conditii ca
acolo: caci restructurarea, cu toate problemele pe care le implicd, e numai o
componentd a restructurdrii intregii economii. (Exemplul sistemului de plati
compensatorii, initial vizand doar sectorul minier, dar apoi generalizat pentru
multe alte domenii, e semnificativ: la noi in ara el a condus la o presiune
uriagd, chiar de nesuportat, asupra asigurdrilor sociale.) Nu e greu sa
recunoagtem aici acele argumente care au contribuit la nepunerea pe agenda
formala — o lunga perioada de timp - a problemei restructurarii profunde
a sectorului minier.

d) Definirea problemelor

Cum am vézut, o problema poate si intre pe agenda formala in moduri
foarte diferite: de la situatiile in care politicile dorite sunt bine definite,
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incluzand chiar un set de reglementiri pentru aplicarea acestora, pana la
situatiile in care problemele sunt mai curand colectii de idei vagi, de idealuri,
de simboluri, care abia apoi vor trebui sa fie analizate atent gi sa primeasca
o definitie precisa. Cele mai multe probleme care intrd pe agenda formala
se situeaza undeva intre acesie extreme.

Etapa definirii problemei urmeaza, dupa Hogwood si Gunn (1984;
2000), imediat celei in care agenda s-a stabilit, iar problemele au fost fil-
trate.

Definirea problemei este procesul prin care o problema, odatd intratd pe
agenda, devine preocuparea institutiilor, grupurilor si persoanclor interesate;
este exploratd, bine formulatd i chiar cuantificata; si, uneori, i se dé o definitie
provizorie acceptabild, in care sunt specificate cauzele, consecingele,
componentele ei. (Dupa Hogwood si Gunn, 1984: p. 108; 2000: p. 117)

O anumita definire a problemei are consecinte importante in ce priveste
formularea politicilor corespunzatoare, decizia, implementarea acelor
politici. Desigur, incé din etapele anterioare (a stabilirii agendei si a [iltrarii
problemelor) a existat o anumita definire a problemei: dar este cel mai
adesea nevole ca acest proces s continue.

Modelul listei de intrebiri. Hogwood si Gunn (1984; 2000) propun
acest model. Ei discutd procesul de definire a problemei, sugerind un set
de aspecte ale situatiilor in care se gasesc analigtii politicilor si care pot
contribui la 0 mai buna intelegere a problemei:

»  Cine §i de ce spune cd existd o problemda? Problema caselor
nationalizate este un exemplu foarte bun in acest sens: diferite
grupuri interesate au incercat sa o defineasca in modalitégi diferite
si, de asemenea, au atras sprijin din parti diferite ale spectrului
politic. Abordarea problemei din perspectiva chiriagilor este
extrem de diferitd de abordarea ei din perspectiva fogtilor pro-
prietari. (Pentru o discutie a problemei, a se vedea Miroiu, A.,
1998: pp. 283-299.) Asadar, felul in care e definitd problema
depinde de felul cum a intrat aceasta pe agenda; de cine a
sustinut-o; si de ce a sustinut-o.

o Este aceasta o problema ,reala"? Este ea a guvernarii? Am
mentionat mai devreme exemplul educatiei sexuale in scoli; in
functie de raspunsul dat, problerna va fi altfel inteleasa. De pilda,
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dacd este definita ca o problema publica, doar atunci se poate
trece la considerarea unor politici.

L' probabil un acord asupra problemei? Aparitia unui acord
depinde de mai multi factori: existenta unui numar mai mic sau
mai mare de agentii guvernamentale implicate; informatia
disponibila: cit de relevantd i de demna de incredere este; masura
in care problema e legata de valori fundamentale pentru unii dintre
actorii implicati; numarul de pozitii generale privind acea
problema. De exemplu, in formularea unei politici noi privind
copii institutionalizati acordul s-a obtinut foarte greu, datoriti
numarului mare de institutii implicate (Ministerul Educatiei, al
Sanatdtii, autoritatile locale etc.), dar si datorita informatiei reduse
gt dificultatilor de transfer al responsabilitagilor, precum si
predominarii unei perspective (cea remanentd din perioada
socialistd) cu totul diferite decat cea urmirita cu privire la felul in
care sa se asigure Ingrijirea acestor copii.

Nu este prea devreme pentru a da o definigie? Daca o definitie
este data prea devreme, e posibil ca in acest fel sa se ingusteze
prea mult modul in care sunt ciutate solutiile pentru ea; definitiile
premature pot fi foarte restrictive: nu se mai stringe informatie
relevanta, iar opiniile sunt concentrate intr-un mod care poate
distorsiona semnificatia reald a probleme;.

Cei care definesc problema poseda un ,cadru* propriu de
abordare a acesteia? Exista si cadre alternative de abordare a
e1? De multe ori, cei care sunt in situatia de a defini problema nu
au nici ei o perspectiva din care sa inceapa analiza ei, un cadru
teoretic sau cel putin o suma de idei pe care sa isi bazeze analiza.
Mai mult, pentru ca analiza s fie obiectiva, e binevenita o
pluralitate de abordari: iar daca acestea nu sunt disponibile, e
recomandabil ca ele si fie cdutate.

Cat de complex poate fi construitda o problema? Uneori ceea ce
apare ca o problema simplé constituie de fapt un intreg complex
de probleme. ,,Problema* copiilor strazii, de pilda: unii copii
provin din case de copii; altii provin din familii cu probleme (cu
un nivel foarte mic de venituri; cu unul dintre parinti alcoolic; in
care violenfa este ridicata etc.); altii, din familii monoparentale
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etc. Sunt toate aceste cazuri tratabile la fel? Este posibil ca
problema sa fie abordata diferentiat pentru fiecare din aceste cazuri;
sau putem ca unele din aceste situalii sa le punem impreund (copiii
care provin din familii)?

«  Este ingeleasa structura cauzald a problemei? Dacane gandim la
exemplul anterior, cunoagtem corespunzator cauzele care deter-
mina copiii sa adopte strada? Sunt disponibile pentru decidenti
modele cauzale ale acestui fenomen, elaborate de sociologi,
psihologi? Hogwood si Gunn (1984: p. 124; 2000: p. 135) dau un
exemplu instructiv. In marile orase — iar cele romanesti, Bucuresti
in particular, nu fac exceptie! — gunoiul este o problema. Ce a
determinat acest lucru? Cititorul poate analiza urmatorii factori
invocati ca posibile explicatii: a) deteriorarea standardelor de
comportament ale oamenilor; b) lipsa cosurilor de gunoi pe strazi
si a pubelelor; ¢) proliferarea magazinelor in care se vinde hrana;
d) existenta chioscurilor, in jurul cirora se string ambalaje si alte
sunoaie; e) ineficienta autoritatilor in aplicarea legilor privind
pastrarea curateniei etc.

«  Pot fi cunoscute toate implicagiile problemei? Cu cit o problema
este mai complexa, cu cat este mai importanta social, cu atat
implicatiile ei sunt mai mari i mai greu de determinat. De aceea,
e important efortul de a determina cat se poate de mult implicatiile
relevante, la o scard rezonabila de timp a politicilor prin care se
raspunde problemer.

Modelul operational: analiza ca mestesug. Acest model, elaborat
de A. Wildavsky si I. Geva-May, pleaca de la distinctia dintre:

1)  situatia relativa la o problema;

2) problema analistului de politici.

Situatia consta in faptul ca o problemi a intrat deja pe agenda formala
sl exista o preocupare, existd agteptari s valori ale publicului si ale
reprezentantilor autoritatii statului privind tipurile de politici care trebuie
elaborate si aplicate pentru a solutiona acea problema. Pe de alta parte,
analistul de politici — caruia i se cere sd propuna politici in acest sens ~
trebuie ca, pornind de la acea situatie, sa produca o formulare particulara a
problemei; alternative de abordare a acesteia; sa evidenticze consecintele
politicilor propusc etc.
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Pentru a defini problema, analistul trebuie sa (ind cont de urmatorii factori:

1. Actorii: Care sunt indivizii i grupurile care sunt preocupati de acca
problema si care se poate presupune ci se vor implica in elaborarea si aplicarea
politicilor?

2. Motivatiile: Care sunt motivele, nevoile, sperantele, obiectivele actorilor?
Ce vor ei? Ce trebuie facut pentru a-1 satisface?

3. Opiniile: Ce crede despre acea problema fiecare actor? Care sunt atitudinile
si valorile diferitilor participanti? Ce mijloace si scopuri vor accepta ei’?

4. Resursele: Ce resurse ale actorilor pot fi folosite pentru a obtine ce doresc ei?

5. Localizarea: Unde se vor lua deciziile? De catre cine? Cand? Uneori
deciziile se iau in mai multe locuri — iar unele dintre acestea pot fi cunoscute
apeland la experienta anterioara.

Definirea problemei este rezultatul considerarii tuturor acestor factori.
La fiecare moment al analizei. este necesar sa se tina cont de influentele
diferite ale implicérii fiecaruia dintre acestia. De pilda: a) o agentie sau
institutie guvernamentald tinde s tind seama numai de acei factori care o
vizeazd direct; b) persoanele individuale, la fel ca si mass-media, au de
multe ori numai o imagine vaga cu privire la ceea ce se doreste prin aplicarea
unei politici; ¢) uneori obiectivele organizatiilor guvernamentale nu sunt
clare (iar uneori organizatiile nici nu doresc sa le prezinte clar). De aceea,
de multe ori conflictele dintre obiectivele diversilor actori nu sunt evidente.

Pentru a defini mai precis problema, astfel Inct si se poata trece la
stadiul urmator al procesului, analistul de politici trebuie si realizeze
urmitoarele activitati: a) sa defineasca procesul; b) sa identifice contextul
sl actorii; ¢) sa identifice variabilele; d) sa identifice politicile si obiectivele;
e) sa decidd asupra gradului de complexitate al problemei; f) sd adune date,
sd {ina seama de abilitatile si de strategiile existente. Potrivit lui Wildavsky
st Geva-May, acest proces prin care analistul defineste intr-un mod
operational problema respectiva este greu de cuantificat; avem de-a face
aici mai degrabd cu un mestegug, pe care il dobandim nu atit in mod teoretic
(citind cursuri despre definirea problemei), cat, in primul rnd, prin practica.

In incheierea acestui capitol, este instructiv sa prezentam sintetic rolul
analistului de politici in procesul de definire a problemei (Geva-May, 1,
Wildavsky, A.,1997: p. 37):
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Defineste procesul:
—  f{ii inventiv: problemiele nu existd ca ceva dat, mai curand cle sunt create;

5 nu considera ¢ definitia problemei ta care ai ajuns Ta un moment dat ¢ defimitivi
—  fii oricind gata sd redetinesti problema:

— nu te baza pe credinta gresitd ¢a problemele dehnese in mod unic sobutiiie:

- lucreazi cu ceilaltl pentru a defini problema

Identificd actorit yi conrextul:

—  formeazd-ti o intelegere it mai bund a contextulun in care seiau deciziiie:

— identificd actoni implicati;

. identificd nevoile agentict guvernamentale pentru care tucrezi:

—  tine seamd de preocupirile publiculut,

~, tine seama de valorile pe care se bazeazd preocuparea publiculur

—investigheaza supozititle nmplicite in felul in care ¢ privitd problema in agentia
guvernamentald pentru care fucrezi

~  incurajeaza-i pe ceilalti membri ai agentiel euvernamentale s Jucreze cu tine (cicl
felul in carc tu definesti problema poate [i prea timitativ):

— fii constient ¢ felul in care politicienii definese problema diferd de al tdu

|

ldentifica varabilele:

—.  cauti sa obtit ajutorul expertilor:

~, cautd analogii cu alte probleme anterior intrate pe agenda:

— tine scama de experienta altor organizatii care au avut de-a face cu probleme
similare;

— linuteaza numirul variabilelor luate in considerare la un numar manevrabil (ch-
mind-le pe care schimbd mult felul in care tu privest problema, pentru celelalte
incearca si micsorezi numarul de valori pe care le pot lua).

Fdentifica politicile st obicctivele:

—, fadistinctia dintre cele doud;

—~  expliciteazd obiectivele relevante;

— tine seami de obiectivele doar implicite, care trebuie explicitaie;
- formuleaza diferitele politici deja cunoscute

Decide asupra gradului de complexitate al problemei:

~,  examineaza diferite puncte de vedere asupra problemer;

— foloseste tehnica examindrii mixte (Etzioni - a se vedea capitolul 6):
. nu fi tentat sa clasifici problema dupd scheme date

Adund date, pme scamda de ahditdgile yi de straiegiile exisiente:

— construieste o bazd de date;

- colectioneaza once date cu care te intalnesti; ele ar putea si-ti foloseascd la un
moment dat;

—  fii congtient de faptul ¢i cele mai multe date au fost folosite inainte n alte scopurt,

—  verificd-ti sursele de informatie;

fii precaut cu datele cantitative (cele care privesc banii, timpul! ete.)

il



Capitolul 4

FORMULAREA POLITICILOR

Odata ce o problema a intrat pe agenda formala — a fost recunoscuti ca
semnificativa si a primit o formulare mai precisd — persoanele responsabile
de elaborarea si de aplicarea politicilor publice trebuie sa treacd la o noud
faza: aceea de 1) a explora diversele variante disponibile; 2) a ciuta altele
noi; 3) a elimina unele dintre optiunile posibile (cele care nu par acceptabile
publicului sau decidentilor). Asa cum am vazut, uneori alternativele conside-
rate carelevante existd deja — ele apar In chiar procesul de stabilire a agendei;
alteori insa e nevoie sa se declangeze un proces distinct pentru a le determina.

Formularea politicilor este procesul prin care sunt definite, evaluate, acceptate
sau respinse politici alternative de solutionare a unei probleme aflate pe agendd.

Acest proces are citeva caracteristici importante (Ch. Jones, apud

Howlett, Ramesh, 1995: p. 123):
> Nu trebuie sa presupunem cé formularea este rezultatul unui singur
actor; pot exista mai multi actori sau grupuri care vor produce
propuneri complementare sau concurente.

% Formularea poate Incepe chiar daca problema nu este foarte bine
definitd sau fara ca cei care sunt angajati in acest proces sa aiba
contact cu grupurile afectate.

> Formularea nu apar{ine neaparat unei anumite institutii, desi adesea
aceasta e obiectul de activitate a agentiilor guvernamentale.

> In timp se produc formulari st reformulari de politici, uneori fard

ca vreuna sd dobandeasca sprijin suficient.
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> Adesea sunt consultati cei care pierd ca urmare a aplicérii politicii.
> Procesul nu este niciodatd neutru: intotdeauna cineva castiga si
cineva pierde prin aplicarea politicii.

a) Ce determind formularea politicilor?

Cum se observa, formularea politicilor este rezultatul unui proces in
care actorii implicati sunt supusi unor constrangeri multiple. Ele sunt de
doua mari tipuri: 1) cele care privesc natura problemei pentru solutionarea
careia urmeaza s fie propusa o politica; 2) cele care privesc actorii implicagi
si mecanismele — institutionale sau neinstitutionale — de formulare a
politicilor, altfel spus, contextul politicii.

Natura problemei. Aga cum am vazut, problemele pentru care urmeaza
s4 se elaboreze politici de solutionare difera foarte mult intre ele. Foarte
general, ele se pot imparti In trei grupuri: a) bine structurate; b) mediu
structurate; ¢) slab structurate. Intre problemele cuprinse in cele trei grupuri
nu putem, desigur, s stabilim granite rigide. Cum putem include o problema
intr-unul din cele trei grupuri? Aceasta presupune evaluarea ei potrivit mai
multor criterii: 1) gradul de conflict asupra problemei; 2) numarul de actori
implicati; 3) nivelul de credibilitate a informatiei disponibile; 4) numarul
de alternative disponibile; 5) cunoasterea rezultatelor aplicarii diverselor
alternative; 6) probabilitatea rezultatelor.

Conform acestor criterii, cele trei feluri de probleme se pot caracteriza
astfel:

I Probleme bine  Probleme moderat  Probleme slab
Criterii
structurate structurate structurate
Gradul de conflict consens consens / conflict conflict
Numarul de actori putini putini multi
Nivelul de credibilitate de incredere de incredere nu este de
a informatiei incredere
Numiirul de alternative | limitat limitat nelimitat
Cunoagterea sigura nesigura necunoscuta
rezultatelor
Probabilitatea calculabila incalculabila incalculabild
rezultatelor

(Ct. Walters, L.C., Aydelotte, J., Miller, J., 2000: p. 354)
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Problemele bine structurate sunt rare; cel mai adesea, problemele cu
care se confrunta decidentii sunt slab structurate. Nu existi un consens
asupra definirii lor si o intelegere comuna a ciilor de urmat pentru a le
solutiona. Dificultatea este crescuta de faptul ca numérul actorilor implicati
este ridicat — ceea ce face ca atingerea consensului sa fie complicata.
Problema pare sa aiba un numar urias de alternative de solutionare; dar
aceasta nu in sensul ca solutiile propuse sunt bine articulate: dimpotriva:
ele sunt mai degrabd presupuse ca existente si nici una nu este elaborata in
detaliu. Céct informatia disponibila (care e presupusa in incercarile de a
elabora gi de a evalua alternativele) nu este de incredere. In particular, nu e
disponibila informatia privind rezultatele aplicarii unei sau altei politici.
Situatia se poate caracteriza ca una de incertitudine: nu numai ca nu se
cunoagte cu certitudine daca un rezultat va aparea sau nu odata promovata
o politica; dar nu se poate calcula nici macar probabilitatea cu care un anumit
rezultat ar putea sa apara; mai mult, pot aparea rezultate neintentionate,
care nici macar nu sunt banuite.

O consecinta importanta a acestor consideratii este urmatoarea: atunci
¢ind se confrunta cu o problema slab structurata, decidentii sunt tentai sa
nu i acorde o atentic deosebita, data fiind dificultatea de formulare a unor
politici care sa atraga consensul diversilor actori implicati. Ei tind sd o
impinga intr-o zona cenusie a agendei. Dar, daca problemei i se ataseazd o
alternativi pe care actorii implicati o considera viabila, situatia se schimba:
problema are sanse mult mai mari si iasa din umbra. Asa se explica de
multe ori decizii rapide asupra unor probleme care — desi cunoscute ca
importante pentru o comunitate — ani de zile au fost neglijate. Simplu spus,
ele au fost neglijate pentru ca ,,nu stiam ce sa facem cu ele®. Tata doui
exemple: problema céinilor vagabonzi din Bucuresti sau cea a sprijinirii de
catre comunititile locale a scolilor. Prima a putut fi abordata rapid atunci
cind s-a elaborat un plan concret de solutionare a ei, chiar daca acel plan a
suscitat foarte multe reactii adverse: fiindca era pentru prima data cind
primaria avea o solutie clara. In a doua situatie, doar dupa ce s-a decis ca
administratiile locale sa raspunda direct de situagia materiald a scolilor (deci
abia ¢iind o alternativa clard a fost gasitd) problema a aparut ca foarte
importanta pentru primari - si i s-au ciutat solutii rapide si concrete. (Cf.
st Kingdon, 1995: p. 143)

Contextul politicii. In formularea politicilor, alte doud aspecte sunt
importante: a) implicarea specialistilor — acei participanti la procesul de
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infaptuire a politicilor, care de cele mai multe ori raman ascunsi ochiului
public; b) activitatea grupurilor politice de presiune, schimbarile in institutiile
politice si administrative, in legislatie etc. (Am intalnit mai devreme cele
doua aspecte, atunci cand am discutat modelul lui Kin gdon al stabilirii agendei.
Kingdon (1995) le numea curentul politicilor, respectiv curentul politic.)

Specialigtii. Comunitatile de specialisti participa tot mai mult la
formularea alternativelor si a solutiilor propuse. Acestia sunt: universitari,
cercetatori, consultanti, functionari publici de carierd, experti ai instituiilor
guvernamentale, experti parlamentari i ai partidelor politice, analisti care
lucreaza pentru diferite grupuri de interese. De multe ori, ei se grupeaza in
comunitati mai mici, care studiaza domenii mai specializate ale politicilor
publice. Ei sunt participanti ascunsi in formularea politicilor, pentru ca
adesea opinia publica (sau chiar cei aflati laun nivel foarte ridicat de decizie)
nu cunosc exact contributia lor. Ei au in comun, intotdeauna, o cunoastere
buna a domeniului si a tipurilor de politici promovate in cadrul acestuia,
chiar daca interesele lor si orientarile lor politice pot fi foarte diverse. Acesti
specialisti participd la formularea politicii in modalitati foarte diferite: lucrari
stiintifice, rapoarte de evaluare, articole de presa, dezbateri, seminarii i
ateliere de lucru etc. Desigur, nu toate propunerile sunt acceptate —~ lar
multe dintre ele sunt respinse, ori pur si simplu neglijate. Sa mai observam
ca aceste comunitati de specialigti participa la formularea politicilor nu
doar in structuri formale, ci i prin raporturile informale dintre ei: 0 politica
este propusa nu numai intr-o intalnire a unei comisii constituite de minis-
ter, ci si la un pranz informal intre unii din membrii comunitatii.

Mediul politicilor. Continutul sau natura problemei reprezinta numai
un factor important in felul in care este configurata o anumita politica.
Mediul in care problema este abordata influenteaza esential felul in care va
arata politica adoptatd. Cum influenteazd mediul designul unei politici?
Diversele situatii se pot aranja pe un continuu, la un capat al caruia sunt
cele in care politicile sunt formulate fara ca grupurile interesate intr-o
problema si fie implicate; la cellalt capat sunt situatiile in care aceste
grupuri sunt puternic implicate.

Aceastd distinctie corespunde, in contextul formularii politicilor, celei
pe care am facut-o atunci cind am discutat stabilirea agendei: dintre inijiativa
exterioard si accesul interior (Cobb, Ross si Ross, 1976). De data aceasta
ne intereseaza insd nu cum ajunge o problema pe agenda, ¢i cum — odata
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ajunsa — se formuleaza politicile pentru solutionarea ei. Potrivit Iui May
(1991), putem vorbi de politici cu public si politici fara public. Publicul
consta din asociatii profesionale, grupuri de producdtori, grupuri de
consumatort, sindicate, alte grupuri de interese, comunitdti etc.

In cazul politicilor cu public, optiunile sunt construjte si alegerile sunt
facute intr-un mediu in care sunt implicati membrii publicului, fiecare cu
interesele si cu resursele sale. Aceste grupuri, aflate in conflict, contribuie
la generarea de alternative i la selectarea dintre solutiile posibile a celor
considerate acceptabile. Exista mai multe modele ale felului in care
interactioneaza aceste grupuri in formularea politicilor:

Modelul coalitiei de sustinere (Sabatier, 1999): asa cum am vazut in
capitolul anterior, intr-o coalitie de sustinere sunt cuprinsi actori la toate
nivelele: national, local: ei au unele opinii comune, de multe ori bazate pe
cunoasterea problemei si pe interesele pe care le au in promovarea unui
anumit scop care e legat de acea problema. Reugita unei coalitii de susinere
depinde insa de multi alti factori: resursele coalitiei (bani, expertiza,
autoritate legala, numdr de sustinatori); de factori externi mati stabili (precum
natura problemeli, resurse naturale, valori culturale, prevederi legale) sau
schimbatori (precum opinia publica, somajul, inflatia, alegeri etc.). in cele
mai multe cazuri exista cel putin doua coalitii de sustinere implicate in
procesul de formulare a unei politici, iar scopul fiecareia este de a-si promova
propriile interese si scopuri (diferite sau chiar opuse celor ale altor coalitii).

Modelul retelelor de politici: potrivit acestui model, actorii sunt legati
intre ei in cadrul procesului politicilor in retele complexe, care au un rol in
formularea si dezvoltarea politicilor care raspund unei anumite probleme.
Uneori exista chiar forme institutionalizate ale participarii diferitilor actori
la procesul de formulare a politicilor. De exemplu, la nivelul Comisiei
Europene, s-au introdus forme institutionalizate de consultare a grupurilor
interesate intr-o anumita problema: Comisia apeleaza in mod obisnuit la
comitete consultative, [a grupuri de experti, la seminarii, conferinte si ateliere
in care sunt reuniti reprezentanti ai grupurilor ale caror interese sunt afectate
de o politica europeana (Mazey, Richardson, 1996: p. 210).

Publicul, potrivit acestor modele, are un rol central in formularea
politicilor. Ceea ce nu este cazul in situatiile in care avem politici fara pu-
blic. In asemenea situatii, publicul nu este nici mare, nici sursi a unui con-
flict major; coalitiile de sustinere sau retelele de politici, dacd exista, sunt
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slab dezvoltate. Opiniile prevalente sunt cele care deriva din cele ale
expertilor. Tar discutiile privind configurarea politicilor se desfasoard .,in
spatele usilor inchise™, n interiorul institutiilor guvernamentale, parlamen-
tului sau al partidelor politice. Sunt doua forme principale de politict fara
public: a) cele care implica riscuri ,publice”, precum catastrofe naturale
(cutremure, inundatii etc.); b) cele in care — datoritd problemelor cunoscute
privind actiunea colectiva (a se vedea Capitolul 1} — sunt putine stimulente
de formare a unui public important, precum: reducerea deficitelor;
mentinerea diversitatii biologice; crearea unor politici de inovare etc.
Cauzele pentru care s¢ intimpla acest lucru sunt multiple: problema este
perceputd ca veche si neimportantd; actiunea de a impune anumite solutil

este costisitoare: beneficiile sunt reduse si dificil de individualizat etc.

Politici cu public

Politici fira public

Structurarea publicului

Exemple de probleme

Sisteme de opinii

Stabilirea agendei

Dinamica politica

Coalitii bine dezvoltate de
grupuri de interese in jurul
unor probleme particulare

Probleme imediate,
individualizate. repetitive

Sisteme bine dezvoltate de
opinii; conflict intre
acestea

Initiativa exterioara:
publicul sustine intrarea
unei probleme pe agenda;
conflicte intre interesele
formulate

Politica patrunde puternic
n procesul de formare a
politicilor: publicul
configureaza formularea
politicilor

Dezvoltare limitati «
gruparilor in jurul
problemet, de obicel
Hmitatd fa comunitag
tehnice si stiintifice
Riscuri .,publice™ 51
probleme cu stimulente
limitate pentru acfiune
colectivd

Opiniile nu sunt ferm
sustinute sau sunt cele
ale tehnicienilor

Acces interior:
problemele sunt puse pe
agenda Tnainte ca
publicul sa devind
constient de ele sau intrit
forfat pe agenda datorita
unei crize

Aparent apoliticd: rolul
expertizei tehnocrate si
un public redus
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b) Stabilirea criteriilor

Sarcina analistului de politici este aceea de a propune alternative de
solutionare a unej probleme, dar si instrumente de formulare si de selectare
aacestora. Pentru aceasta, el trebuie sa selecteze criteriile care vor fi folosite
in acest sens.

Criteriile de alegere reprezintd mecanisme de a evalua comparativ
politicile publice propuse ca solugii pentru o problemd.

Sursele criteriilor. Nu se pot folosi aceleasi criterii pentru a aborda
orice problemi: de fiecare datd, criteriile propuse provin din surse diferite
§i au justificari proprii. Ele sunt selectate in contextul formularii politicilor
de ciure cei implicati in acest proces. Desigur ca de multe ori criteriile sunt
propuse in scopul susunerii anumitor politici; se propun acele criterii pe
care alternativele sus{inute de un actor le indeplinesc mai bine. Dar criteriile
trebuie In acelasi timp sa poutd fi sustinute, aparate, apeland la temeiuri
mai generale, pe care fe pot accepta diferitii actori implicati: astfel, criteriile
care vizeaza uspecte rehinice sunt mai susceptibile de a fi acceptate de citre
toti actorii implicati. La fel sunt i cele care ar putes fi acceptate de orice
persoana care fe-ar evalua in mod nepartinitor: nu le-ar prefera pentru cit
aplicarea lor ar duce la alegerea acelor politici aflate in concordanta cu
propriile sale interese: si nu le-ar respinge pentru ca aplicarea lor ar conduce
Ja alegerea acelor politici care nu concorda cu propriile sale interese — ci ar
incerca sa determine daca aplicarea lor ar fi nepartinitoare intre toti cei
afeciall, ar fi echitabila {chiar daca, desigur, rezultatul aplicarii lor nu ar fi
favorabil tuturor). Daca adoptam astfel de criterii, nu e greu sa le justificam
in fata celorlalti: spunem ca ele privesc faptuf ca o politici publica este
dezirabila sau e corecta. Criteriile de acest fel sunt erice.

> Principala sursd a criteriilor aplicate sunt cerintele impuse de
institutia care solicitd elaborarea unei politici sau in care aceasta
este formulati. Uneori aceste criterii sunt foarte clar formulate.
De pilda. daca se cere elaborarea unor politici de reducere a
personalului din Invatdmant sau din administratia publica, criteriile
sunt foarte precise; adesea Insa, criteriile nu sunt foarte limpezi si
ele apar pe parcursul procesului de formulare a politicilor sau sunt
cerute de catre institutie ca pas preliminar al producerii alter-
nativelor.
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\4

Curentul politic este atit o sursa, cit i un mecanism de justificare
acriteriilor selectate. Asa cum am vazut, in cadrul curentului politic
sunt implica(i actori, grupuri cu interese si optiuni diverse, greu
de armonizat. De aceea e nevoie de explicitarea, clarificarea sau
chiar masurarea valorilor promovate de aceste grupuri. Aceste
criterii funclioneaza uneori numai implicit; auzim adesea de
constringeri politice: de faptul ca anumite alternative nu sunt
consistente cu valorile prevalente fa un moment dat sau pot fi
interpretate ca {inind de o orientare ideologicd opusa celei preferate
de guvernare (cind un guvern este de stinga sunt preferate politici
mai etatiste; cand un guvern este de dreapta sunt preferate politici
mai liberale etc.).

Atunci cand alternativele sunt formulate, chiar acestea pot ridica
intrebari importante privind calea de urmat sau criteriile de
selectare a politicilor. De obicei, politica urmata pina in momentul
respectiv a promovat mai mult sau mai pufin anumite scopuri. De
pilda. zeci de ani in perioada socialista s-a considerat ca obiectivul
de a sprijini copiii care nu au familic se poate atinge cel mai bine
prin institutionalizarea lor in stabilimente mari. Politica a dat
anumite rezultate, iar timpul a facut ca multi dintre noi nici sd nu
ne mai gandim la faptul ca alte instrumente de sprijinire a acestor
copii ar fi mult mai eficiente.

Criteriile sugerate de specialigti reprezintd o sursd importantd. Dar
sd notim un fapt important: specialiytii provin adesea din domenii
foarte diferite. De pilda, daci in discutie sunt politici sanitare, nu
numai medicii sunt implicati; economistii vor fi tentati sa aduca
in discutie acele criterii care privesc costurile si beneficiile poli-
ticilor propuse; juristii vor accentua pe drepturi si responsabilitagi;
sociologii pe consecingele sociale ale politicii respective, filosofii
si teologii pe implicatiile etice ale politicii etc. Faptul ca unele
criterii sunt aduse in discutie de specialisti nu inseamnd i ca ele
sunt compatibile intre ele sau ca exista un mod unic definitde ale
aplica. Dimpotriva, este nevoie de o balansare a acestora, de
corelarea §i armonizarea lor — proces de multe ori dificil, locmai
pentru ca fiecare comunitate de specialigti vine cu autoritatea
domeniului si cu influenta sa sociala.
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> Criteriile etice ar putea fi adaugate distinct; aceasta pentru cd, asa
cum am vazut, trasatura lor distinctiva este aceea cd exprima nu
interesele unor grupuri sau unor actori particulari, ci 0 pozitie pe
care oricine. in mod nepartinitor, ar putea sa o accepte. (54 ne
amintim de ideea Jui J. Rawls (1971) a valului de ignoran(a:
criteriile etice sunt cele pe care le-am accepta daca ne-am Tnchipui
cd suntena sub un val de ignorantd.) Desigur, criteriile etice trebuie
intotdeauna privite in context: trebuie sa tinem seama de
posibilitatea de a le respecta, date fiind toate celelalte constrangeri.
Dar, cind e vorba de interesul public, de ceea ce este dezirabil
social, criteriile etice nu pot fi eludate de dragul eficientet stricte;
dimpotriva, intotdeauna ecle trebuie considerate ca avind o
preeminenti fata de toate celelalte.

In formularea politicilor, de obicei nu se poate apela la un singur tip de
criterii. Utilizarea unui singur criteriu sau a unui singur tip de criterii ar
induce mari greutdti In formularea unor politici care sa raspunda cat mai
adecvat cerintelor diverselor grupuri afectate. Sa ne gandim de pilda la
problema restituirii imobilelor nationalizate: daca singurul criteriu ar fi cel
al dreptului la proprietate, atunci problemele extrem de grave privind chiriasii
sau soarta unor institutii publice (scoli, spitale in primul rand) — deci a
unui numair mare de cetateni, dintre care unii s-au nascut la mai bine de o
jumatate de secol dupa ce s-a produs nationalizarea — ar fi inabordabile.
De cele mai multe ori e necesard o combinatie de criterii (MacRae,
Whittington, 1997: cap. 2). Aceasta nu este simplu de manevrat, insa e
preferabil sa ludm in considerare mai multe criterii, corespunzind
complexitatii problemei si contextului in care se formuleaza problema.
(Aceastd propunere nu este neobisnuita daci o comparan cu ceea ce fiecare
dintre noi facem in viata de zi cu zi: in mod obisnuit, atunci cind facem o
alegere, combindm diverse criterii: cidnd alegem o slujbd, avem in vedere
salariul, dar si posibilitatea avansarti; practicarea propriei meserii; apropierea
de domiciliu etc.; atunci cand alegem o haind, conteaza nu doar pretul, ci si
calitatea materialului sau marca sau faptul ca este la moda.)

Alegerea intre criterii. Criteriile diferd intre ele nu numai prin faptul
ca au surse si justificari diferite, dar i prin continutul sau natura lor. Astfel,
aven (Keeney, apud MacRae, Whittington, 1997: p. 78):
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\f

Mijloace si scopuri: unele criterii privesc modul de evaluare a
mijloacelor pentru atingerea unui scop, iar altele vizeaza insusi
acel scop. De pilda, in politicile sanitare asigurarea accesului
tuturor cetatenilor la tratament medical calificat este un mijloc. in
timp ce sanatatea lor este scop.

Generalitate: unele criterii sunt mai generale decit altele. Astfel,
starea de sanatate, nivelul veniturilor, calitatea relatiilor personale
sunt mai putin generale decit bunastarea persoanei; iar calitatea
relatiilor personale e un criteriu mai general decilt calitatea relagiilor
de familie sau calitatea relatiilor de prietenie.

Masurare: un criteriu poate fi tratat ca un concept (precum cele
mentionate mai devreme). in timp ce altele sunt masuri ale acelor
concepte. Numarul de medici pe locuitor sau numarul de paturi in
spital ce revin la o suta de mii de locuitori sunt indicatori care
exprima masuri ale accesului la tratament medical calificat.
Temeiurt combinate, atunci cand un criteriu general este interpretat
cu ajutorul unui criteriu care exprima o masura. De pildd, bundstarea
generald sau interesul public sunt pentru mul{i oameni concepte
care exprima criterii importante, desi evident ca sunt greu de definit
precis. Un criteriu precum beneficiul economic net, care poate fi
masurat precis, poate fi inteles ca o operationalizare convenabild in
multe cazuri a acestora. Dar sa observam ca nu intotdeauna ele pot
fi interpretate astfel: cici este chestionabil daca e mereu posibil sa
interpretdm in termeni economici satisfactia fata de relatiile
personale sau interesul public. (A se vedea in capitolul urmator
discutiile privind analiza cost-beneficiu.)

In analiza unei probleme avand ca scop propunerca de politici este

a)

b)

posibil sa se selecteze seturi diferite de criterii, mai mult sau mai putin
largi, mai mult sau mai putin pertinente. Pentru ca formularea politicilor sa
fie corespunzitoare, stabilirea criteriilor utilizate e agadar o premisa
hotaratoare. Cum putem alege o colectie cit mai buna de criterii? MacRae
si Whittington (1997: cap. 2) propun urmatoarele reguli:

sa folosim criterii care vizeazd scopurile mai degraba decat
mijloacele;

sd selectam un set cit mai complet de criterii, care nu lasa deoparte
nici o variabila relevanta;
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¢) sa nu folosim criterii care se suprapun; caci, daca utilizam apoi
combinatii de criterii, riscam si numéridm de doud ori acelasi lucru;

d) sa preferam masuri cantitative, care faciliteazi negocieri mai con-
crete intre grupurile interesate;

e)  atuncicand folosim mésuri cantitative, acestea sa fie clare si adecvate.

Criteriile care vizeaza mijloacele sunt mai atragatoare: caci ele sunt
intotdeauna mai concrete si mai usor de definit. E mai simplu si ne raportim
la numdrul de doctori sau de paturi la un numar anumit de locuitori si sa le
ludm drept criterii pentru starea de sdnditate a cetatenilor; la fel, numarul de
licee in care exista laboratoare de informatica sau procentul personalului
didactic necalificat sunt criterii precise pentru a discuta despre calitatea
educatiei. Insa accentul pe criterii care vizeaza scopurile — chiar daca acestea
sunt mai greu de operationalizat — are anumite avantaje: a) un scop poate fi
atins prin mijloace alternative, iar accentul pe criterii privind mijloacele
duce in umbra acest aspect; b) in special in cazul politicilor cu public,
criteriile privind scopurile permit o ingelegere mai buna a diferentelor de
opinii intre diferitele grupuri implicate, dar si a valorilor comune; de
asemened, In aceste cazuri indeosebi, ¢) e sprijinit procesul de negociere
intre grupuri.

Atunci cand criteriile nu acopera (de preferat cat mai multe dintre)
variabilele relevante, apare sentimentul unei selectii arbitrare; membrii
grupurilor care favorizeaza anumite politici pot sustine ca respingerea
acestora e datorata prioritar neludrii in considerare a acelor criterii care le
favorizau. De pilda, se poate sustine cd accesul redus la invatamantul supe-
rior roménesc al tinerilor din mediul rural depinde de factori care nu au fost
luaji in seama in trecut, precum oferta limitatd de licee si de profiluri diferite
de cel agricol in mediul rural sau concentrarea personalului didactic
necalificat In scolile din rural. Implicarea specialistilor poate sa fie un im-
pediment In acest sens: daca ei provin numai dintr-un domeniu de
specializare, ei tind sa nu tina seama de criterii relevante pentru specialistii
din alte domenii. Pe de alta parte ins4, numarul criteriilor nu poate si creasci
mult: de obicel, daci se lucreaza cu mai mult de cinci criterii, acestea sunt
dificil de manevrat, iar rezolvarea diferendelor devine prea laborioasd. E
recomandabil de aceea ca: a) inainte de selectarea criteriilor ce vor fi utilizate,
s se faca lista tuturor criteriilor considerate relevante; b) si se examineze
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toate variabilele relevante ale situatiei si sa se vada daca criteriile le acopera
pe toate; ¢) sa se incurajeze reprezentantii grupurilor interesate sa producd
propuneri de criterii. Legat de acest aspect & cel al suprapunerii criteriilor:
daca nu ludm in seama utilizarea intentionatd a ei (pentru a da ponderi mai
mari alternativelor care au un scor mai mare pe anumite variabile),
suprapunerea poate crea dificultati mari in evaluarea rezultatelor unei politici.

Masurarile cantitative faciliteaza negocieri mai concrete intre grupurile
interesate; dar ele au si o alta consecin{a importanta: marginalizeaza acele
opinii care nu se bazeaza pe o analiza atentd si profesionista a problemei.
Astfel de criterii solicita expertiza tehnica ridicata si, deci, au drept
consecinta cresterea rolului analigtilor. Intr-un climat al elaborarii politicilor
precum cel de lanoi din tard, pesemne cd acest aspect merita sa fie accentuat.

E de preferat ca mésurile cantitative la care apeldm sa fie clare si
adecvate. Ceea ce apare ca expresie a unor preferinte pur subiective poate
sa dobandeasca, in anumite contexte, o semmificatie deosebitd. De exemplu,
gradul de satisfactie sau multumire sau (cel mai adesea) de insatisfactie sau
nemultumire a populatiei fata de politicile promovate de guvernare si pe
care il indica sondaje profesioniste de opinie poate fi un criteriu important
pentru aprecierea unei situatii de formulare a unei politici. Judecatile pe
care le fac expertii din anumite domenii sunt insd mult mai adecvate pentru
evaluarea unor situatii. De aceea, aceste judecati, chiar daca nu sunt
exprimate in termeni cantitativi, pot fi luate ca temei al aprecierilor diferen-
tiate ale politicilor propuse. (Un rol important il au metodele propuse de
economisti, de exemplu metoda analizei cost-beneficiu. O vom discuta mai
pe larg in capitolul urmator.)

¢) Analiza alternativelor

Alegerea unei politici presupune examinarea alternativelor, compararea
lor. E necesar sa distingem intre mai multe procese care sunt implicate n
acest loc: 1) generarea alternativelor; 2) acceptarea §i respingerea
alternativelor; si ¢) formularea unei , liste scurte de alternative.
Generarea alternativelor. Atunci cind o problema intra pe agenda,
ea se situeazid undeva intre urmatoarele doua cazuri:
1) Problema intra pe agenda odata cu solutii concrete, bine specifi-
cate ale ei: odata cu problema se cunosc precis si politici care sd 0
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solutioneze. De multe ori politicile fara public sunt astfel; dar acelasi
lucru se intdmpla si cand — in situatii particulare —un grup implicat
sau o coalitie de sustinere reuseste sa impuna o anumita modalitate
de abordare a problemei si avanseaza o politica clara.

2) Problema intra pe agenda mai degraba ca un ideal general, putin
specificata (de exemplu: inlaturarea abandonului scolar; reducerea
saraciei: reducerea somajului). In acest caz ea trebuie sa fie elaborata
astfel incét sa fie produse obiective si alternative concrete.

Procesul de specificare a problemei in vederea generdrii de alternative
are doua aspecte: 1) identificarea tipurilor de politici admisibile; 2) in
interiorul fiecarui tip, specificarea alternativelor. De exemplu, in problema
abandonului scolar un tip de alternative e cel care se concentreaza pe
sprijinirea familiilor cu probleme: alt tip se concentreaza pe activitatea
scolilor de atragere a elevilor; un altul, pe politicile ,.celei de a doua sanse”
pentru cei care au abandonat scoala si doresc sa isi completeze educatia.
Fiecare din aceste tipuri sugereaza anumite politici specifice, care vor putea
fi apoi elaborare si specificate adecvat. Unii autori numesc tipurile de alter-
native — intelese ca politici schitate in mare, mai curind decit ca politici
elaborate in detaliu — »protoalternative™ (Weimer, 1993).

Cum gjunge o alternativi sa fie considerati ca o optiune posibila? Cum
ajung actorii implicati in elaborarea unei politici sa ia in considerare o
alternativa? Trel surse sunt cele mai comune: a) alternativa este ,,dati*
h) alternativa apare in procesul de analiza a problemei aflate pe agenda;
¢) alternativa apare intr-un proces specific de producere creativa.

Unele alternative sunt ,,date*: atunci cind o problema apare pe agenda
este posibil. aga cum am vazut, ca o optiune de politic in vederea solutionarii
ei s existe deja. Dar si un alt caz este foarte Important: acela in care problema
respectivi este veche; ea a mai primit o solutionare si deci exista o politica
practicata efectiv pAnd in acel moment. Aceasti optiune de a continua sa
faci ceea ce ai mai facut este indicata adesea ca una dintre cele mai demne
de considerat alternative: chiar dacd ea nu este cea mai bund — iar reintrarea
problemei pe agendi probeaza acest lucru — ea s-a dovedit in mare masura
satisfacdtoare; ea nu este optima, insa asigurd o anumitd solutionare a
problemei. Aga cum vom vedea in capitolul urmator, in care vom discuta
modelul incremental al deciziei, alternativa practicata deja are inca un rol
important: ea face ca multe dintre celelalte alternative luate in considerare
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sa difere numai intr-o mica masurd, ,incremental” de aceasta. O noua
optiune, conform acestui model al deciziei, are sanse mai mari sa fie aleasa
daca promoveazd numai schimbari mici fata de situatia existenta. Existd si
un alt mecanism prin care o alternativa poate sa apard ca fiind ,,datd*: ea
este sau a fost practicata in alt loc, in alte institutii sau societati, n situatii
similare. Vom discuta mai pe larg acest caz in paragraful urmator.

Analiza sistematica a problemei ajunse pe agenda publica duce la
cunoasterea mai in amanuntime a caracteristicilor acesteia. Cauzele unor
fenomene precum somajul, veniturile mai reduse ale femeilor in raport cu
cele ale barbatilor, abandonul scolar etc. pot s fie astfel studiate mai atent.
Evidentierea unor astfel de caracteristici ale problemei nu inseamna insa ca
au fost formulate i alternative de solutionare a ei; generarea politicilor
prin care ea va fi modificata este o etapa care abia incepe. S4 presupunem
ca analiza abandonului scolar duce la concluzia cd acesta afecteaza cel mai
mult fetele din comunitatile rrome. Desigur ¢4 atunci suntem numai in fata
unei corelatii, care ne indica o directie in care ar trebui sa se indrepte politicile
care urmaresc reducerea abandonului scolar, dar nu si o politica efectiva.
S3 accentuam insa ca aceste rezultate ale analizei (cel mai adesea realizate
de experti) deschid drumul formularii alternativelor de un anumit tip.

Nu de putine ori alternativele apar intr-un proces specific de producere
creativa. De aceea, incurajarea cercetdrii creative a problemei este o cale
importanta de generare a alternativelor. Intr-adevar, activititile pe care cei
mai mulfi le desfisuram sunt rutiniere: organizatiile in care Jucram dezvolta
procedurile lor clare de actiune, din care e greu sa iegim (1ar adesea nu
avem nici un stimulent in acest sens — dimpotrivi!); solutiile practicate
deja ne fac sa vedem realitatea din perspectiva lor. Or, generarea unor alter-
native noi este un proces creativ, care rupe sabloane si ne face sa vedem
lucrurile intr-o alta perspectiva. Un exemplu care se da adesea este urmatorul
(MacRae, Whittington, 1997: p. 118): pana in anii ’50, se considera ca
principalele cauze ale accidentelor de magina erau legate de sofer —
neatentia, necunoagterea regulilor, nerespectarea lor, consumul de bauturi
alcoolice etc. Incepand cu anii *50 o noud abordare a inceput sd cagtige
teren; nu numai soferul, ci si autovehiculul poate fi de vina. Ca urmare,
guvernele au inceput sa dea reglementari privind siguranta acestuia. Astdzi,
cand aceastd abordare este comuna, pare ciudat ca nimeni nu se gandise
fnainte }a masuri In acest sens: dar, asa cum am vazut, modurile dominante
de a vedea lucrurile pot sa ne orbeasca intr-atit incat sa fie nevoie de o
abordare creativi pentru a produce o alternativa noua.
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Existd patru surse ale solutiilor noi, obtinute creativ (Hogwood, Gunn,
1984, 2000: §10.2): i) persoanele creative: o persoand aflati intr-o institutie
guvernamentala pe o pozitie de decizie ar proceda intelept daca ar avea
grijd ca persoanele angajate pe pozitii de pe care participa la formularea
politicilor si fie creative; ii) transferul de politici este o cale importanta (o
vom discuta mai pe larg in paragraful urmator); iii) progresul tehnic: si ne
gandim numai la tehnologia informationala care a deschis oportunitati, de
nebanuit in urma cu cativa ani, privind obtinerea si prelucrarea datelor sau
modelari folositoare in generarea de noi solutii; iv) se apeleazi la rehnici
sistematice, organizationale, de incurajare a creativitatii. Vom mentiona
doar doua astfel de mecanisme: brainstorming si metoda Delphi.

Brainstorming (,furtuna de idei*) consta in organizarea unor sesiuni
in care un numdr de participanti (intre cinci si doisprezece membri) sunt
stimulai si producd noi puncte de vedere cu privire la o problema. Critica
si evaluarea acestor puncte de vedere este {inutd la minim, tocmai pentru a
nu inhiba orice fel de idee noua. Abia intr-o etapa ulterioara aceste idei sunt
evaluate, cele mai interesante urmand si fie elaborate mai departe. De buna
seamd, nu exista nici o certitudine ca printr-un brainstorming se vor pro-
duce numai idei bune (si nici macar c se va produce vreo singura idee
bund); insa el poate evidentia alternative noi de abordare a unei probleme.

Prin metoda Delphi este stimulata creativitatea individuali. Atunci cind
mai multe persoane se strang intr-un grup (asa cum e cazul in brainstorming)
e posibil ca unele sa nu reuseasca sa isi formuleze punctele de vedere (cele
care sunt mai introvertite sau cele care au un status mai JOs); ca urmare, se
vor obtine numai idei care exprima pozitiile acelor membri ai grupului care
sunt extrovertifi, ori au un status mai ridicat. Metoda Delphi incearcd sa
depagseasca aceastd limitare. Ea consta in selectionarea unui numar de experti
carora li se trimit individual chestionare privitoare la situatia dintr-un anumit
domeniu. De obicei li se cere sa isi exprime argumentat punctul de vedere cu
privire la mai multe posibilitati de atingere a unui anumit obiectiv, intr-un
anumit timp. Raspunsurile sunt analizate de organizatori, iar expertilor li se
trimite rezumatul analizei; ei pot sa isi revizuiasca estimarile in functie de
argumentele formulate (uneori exista mai multe runde de analizd). Avantajul
metodei consta in obtinerea unor predictii exacte, necesare atunci cand sunt
luate decizii privind politici pe termen mai lung.

Acceptarea alternativelor. De cele maj multe ori, procesul de cautare
a alternativelor nu se poate intinde pe o perioada foarte indelungata:
constrangeri de timp, necesitatea alegerii unei alternative fac ca el s fie
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stopat la un moment dat. Cat de multe aiternative sunt la dispozitia analistilor
si decidentilor? In practica, numarul for este redus (iar de multe ori, asa
cum sustin incrementaligtii, alternativele relevante disponibile difera doar
putin de cea practicata efectiv). Mai mult, dintre toate alternativele care au
fost produse, numai unele sunt supuse unei analize mai atente.

Pare sa existe o supozitie larg raspandita, potrivit careia aria solutiilor
alternative avute in vedere de autorii politicilor este in mod obignuit una {oarte
restrinsa. Singurele optiuni care ajung pe agenda pot fi doar cele care au
sustinatori influenti in interiorul organizatiei. De asemenca, majoritatea
organizatiilor isi dezvoltd ceea ce s-ar numi propria lor intelepciune conventio-
nala si de aceea multe dintre optiuni sunt literalmente de neconceput. Anumite
optiuni vor asociate cu anumite personalitafi. Grupuri atdt din interiorul cét si
din exteriorul organizatiei pot cauta sd-gi impuna propria poziie, eliminand
astfel anumite optiuni. In ultima instantd, membrii-cheie vor desconsidera pur
si simplu unele dintre optiuni. (Hogwood, Gunn, 1984; 2000: pp. 185-186)

Asadar, dintre alternativele formulate, numai unele supravietuiesc. Ce
face ca acestea sa ramana pe lista celor care nu vor fi desconsiderate? Dupa
J. Kingdon (1995: pp. 129-137), trei sunt conditiile minimale pentru ca o
alternativa sa supravietuiasca:

a) fezabilitatea tehnicd,

b) congruenta cu valorile membrilor grupurilor implicate;

¢) anticiparea constrangerilor viitoare (constrangeri de buget,

acceptarea de catre public, acceptarea de catre politicient).

Multe idei sunt respinse nu pentru ca nu sunt bune, ci pentru ca politicile
construite pe baza lor nu sunt indeajuns de bine elaborate sau nu par sa fie
aplicabile. De asemenea, atunci cind o alternativa nu este concordantd cu
valorile sustinute de membrii grupurilor interesate, ea nu are ganse ridicate
sa supravietuiasca. Desigur, uneori membrii acestor grupuri au valor diferite.
Adesea existd un consens general asupra unei valori, in timp ce in cazuri
concrete ea este interpretata diferit de acestia. De exemplu, ideea reducerii
marimii sectorului public pare sa exprime o valoare impdrtagita in societatea
noastra de cele mai importante grupuri care se manifesta public. Dar in
cazuri particulare ea este respinsd cu putere: de exemplu, in privinta
privatizarii unor mari regii autonome, sindicatele si muli oameni politici
s-au opus cu fortd. Al treilea set de teste pe care trebuie sa le treacd o
alternativa pentru a supravietui este acela de a satisface constrangeri viitoare.
In primul rind, daca ea implica cheltuieli ridicate, mai mari decat cele pe



108 Adrian Miroiu

care decidentii pot i le asigure, alternativa are mici sanse de a fi promovata.
Multe dintre alternativele considerate ca bune sau chiar ca necesare in
invatdmant sau in sanatate nu au putut fi mentinute din cauza costurilor
ridicate pe care le impuneau. In al doilea rind, alternativa trebuie sa se
poatd impune ca acceptabild public, deci ca acceptabila pentru cele mai
importante grupuri implicate. Uneori acest lucru nu e posibil: orice politica
afecteaza negativ unele grupuri; de aceea, este necesar sa se atraga un sprijin
puternic din partea celorlalte. In sfirsit, o altemativa trebuie sa poatd fi
acceptata de citre politicieni: multe alternative bune sunt eliminate pentru
ca specialigtii nu gasesc caile de a le face acceptabile de public sau de
politicienii alesi sau de cei numiti. Altele sunt tinute in viata in speranta ca
in viitor climatul politic se va schimba. Alegerea unei alternative depinde
mult de capacitatea de a convinge conducerea unui minister, a unei primdrii
sau jumatate plus unu din membrii unei comisii a parlamentului.

Lista scurti de alternative. Procesul de acceptare a unor alternative si,
corelat, cel de respingere a altora, duce la producerea unei liste scurte de
alternative, care vor fi apoi supuse unei analize mai atente, compardrii $1, in
final, selectiei dintre ele a politicii urmate. Nu este nevoie ca in urma acestui
proces de formulare a listei scurte toti specialistii sd fi cizut de acord asupra
unei singure alternative; mai curind, ei propun decidentilor un set de alterna-
tive care satisfac, mai mult sau mai putin, criteriile pe care ei le considera
relevante. Odatd cu aceasta lista de alternative, sunt propuse si anumite moduri
de a gandi politicile intr-un anumit domeniu. Asa cum subliniaza Kingdon
(1995: p. 144). aceasta lista nu indic Insa si un consens asupra unei anumite
politici: mai curdnd, ea subliniaza ca se poate cadea de acord asupra catorva
propuneri, dintre care se va putea apoi alege politica promovata.

d) In vdtarea si transferul de politici

Sursele unor noi alternative, precum si criterii de apreciere a acestora,
se gasesc uneori in afara mediului politic in care se produce formularea
politicilor. Alte institutii, alte primirii, alte guverne aflate in situatii similare
pesemne cd au formulat deja politici pentru a solutiona probleme similare.
Dacd acele politici ,,merg*, atunci atractivitatea acestora pentru decidenti
este mare. Asa cum spunea la un moment dat fostul ministru polonez de
finante L. Balcerowicz, rezumand intr-un fel situatia in care se gasesc tarile
foste socialiste, ,,Polonia este prea siraci pentru a face experimente. Yom
urma de aceea modelele care merg*.
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Preocupirile cu care oamenii obignuiti se adreseaza guvernelor —-educatie,
protectie sociala, asisten{d medicald, siguranfa pe strazi, un mediu curat, o
economic sindtoasd — sunt comune pe multe continente. Intr-un domeniu de
aplicare a politicilor sunt multe lucruri comune intre state, ca si in interiorul
frontierclor nationale. Ne asteptim ca in gcoli copii sa fuvete sd scrie §i sa
citeascd; ne asteptim ca protectia sociald sa apere de siricie persoanele in
vArsta; ne asteptam ca inspectorii sanitari sa previna raspandirea bolilor
contagioase. E mai usor si observam asemandri intre politicile practicate in
acelagi domeniu in tari diferite decit sa gasim asemandri Intre protectia sociald
si politicile privind apararea sau mediul intr-o anumita fard.

Confruntati cu o problema comuna, decidentii din orase, administragiile
locale sau nationale pot sa invete din felul in care omologii lor au rdspuns in
altc pargi. Mai mult decit atdt, se nagte posibilitatea ca decidentii sd traga
fnvagiminte care si-i ajute si abordeze mai bine propriile lor probleme. Daca
lectia este pozitiva, politicile care merg sunt transferate, cu adaptarile necesare.
Daca este negativ, cei interesati invata ce sa nu faca, urmarind greselile altora.
(Rose, R., 1991: p. 4)

Cum sunt trase invatiminte. Asa cum aratad R. Rose, invatamintele
pot fi pozitive sau negative. Dar ele se mai pot clasifica si altfel, {inind
seama de continutul lor. Putem distinge intre: 1) invataminte privind
politicile; 2) vdtaminte privind procesul politic. Invatamintele privind
procesul politic se concentreazd asupra strategiilor de sustinere a ideilor
politice si de atragere a unei probleme pe agenda. Cele privind politicile au
ca obiect continutul acestora: probleme, obiective, instrumente, mecanisme
de implementare. La rindul lor, ele sunt de doua feluri: a) instrumentale —
vizeazd lectiile pe care le tragem privind viabilitatea instrumentelor utilizate
sau a mecanismelor de implementare a unei politici; b) sociale — vizeazi
lectiile pe care le tragem privind constructia problemelor sociale, domeniul
de aplicare a unei politici, obiectivele acesteia (May, 1992).

Transferul de politici. Transferul de politici este un fenomen tot mai
obisnuit. Vechea vorba a Ecleziastului — ,,Nimic nu este nou sub soare™ —
dobéandeste un sens nou n acest mecanism complex prin care procesul politic
dintr-un loc serveste decidentilor din cu totul altul.

Transferul de politici este procesul prin care cunostingele despre politici,
structurile administrative, institutiile si ideile dintr-o cadru politic (prezent
sau trecut) sunt folosite pentru dezvoltarea politicilor, structurilor adminis-
trative, institutiilor st ideilor dintr-un alt cadru politic. (Dolowitz, D.P,,

Marsh, D., 2000)
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Vizeazi inviifarea in
ce privegte:

Centrare pe:

Poate duce la:

Preconditii:

Indicatori:

Se poate confunda

cu:

Necesita dovezi
privind:

invﬂgﬂminte privind politicile

instrumentale

viabilitatea interventiei
prin politici sau
configurarea
implementarii
politicilor
instrumentele
politicilor sau
configurarea
implementarii
intelegerea surselor
esecului politicilor sau
Tmbunitagirea
capacitatii politicilor
de a atinge scopurile
propuse

o infelegere mai buni
a instrumentelor
politicilor si a
implementarii
acestora, bazate pe
experien{a sau pe
evaluare formala
reconfigurarea
politicii, cu
schimbarea
instrumentelor de
aplicare a ei:
stimulente, penaliziri,
asistenta, finantare etc.

aparenta invatare
constind In postularea
unei presupuse
superiorititi a unui
instrument; mimare

o mai buna intelegere
a instrumentelor
politicii gi a
implementarii

(Dupa May, 1992: p. 336)

sociale

constructia sociala a
unei politici sau a unei
probleme

domeniul politicilor,
obiectivele politicilor

schimbarea agteptarilor
privind obiectivele
politicilor sau
redefinirca acestor
obiective

imbunitatirca
intelegerii problemei
sau schimbarea
opiniilor fundamentale
privind domeniul de
aplicare a politicii

redefinirea politicii, cu
schimbarea
obiectivelor sau
domeniului ei de
aplicare: directia
politicii, grupurile
{inta, drepturile
conferite etc.

redefinirea politicii
care nu e legata de
schimbarea opiniilor
fundamentale privind
domeniul de aplicare a
politiciz

schimbiri in opiniile
fundamentale privind
domeniul de aplicare a
politicii

invz‘igﬂminte
privind procesul
politic

strategia privind
modul de a sustine o
politica sau o
problema

fezabilitatea politica
si procesul politic

0 sustinere mai
complexa a unei
politici sau a unei
probleme

congtientizarea
evolutiilor politice
viitoare §i a
factorilor care le
afecteaza

schimbari in
strategia aparatorilor
politicii: noi zone de
discutie, noi
argumente, noi
tactici de a atrage
atentia asupra
problemci sau
politicii

schimbari
intamplatoare in
strategia politica,
nelegate de
intelegerea
dinamicii politice
congtientizarea
relatiilor dintre
strategia politica i
fezabilitatea politica
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Transferul de politici nu este desigur un fenomen nou; cele promovate
in anumite (ari au reprezentat si reprezinta modele pentru politicile
promovate in altele. Politicile din S.U.A. au fost transferate in mare masura
in Marea Britanie; cele promovate in Suedia au reprezentat modelul de
politici social-democrate In multe alte (dri; iar Japonia e un model pentru

Ltigrii* economici din Asia de Est. La un alt nivel, cel local, transferul de
politici este o practica obignuita, chiar si la noi in {ara. in ultimul deceniu
insi el a cipatat proportii foarte mari. Cum se explica acest lucru? Dupd W.
Parsons (Parsons, 1995: pp. 234-236), principalele motive sunt:

« procesul de globalizare, care face ca in tari diferite agentiile

guvernamentale s se confrunte cu probleme tot mai similare;

»  dezvoltarea comunicatiilor;

«  existenta organismelor internationale (de exemplu, , europenizarea

proceselor nationale de elaborare si aplicare a politicilor™).

Caracteristicile globalizirii politice:

1. Complexitate si diversitate: nu numai apararea si relatiile
internationale, dar si probleme precum asistenta, drogurile, mediul
sunt probleme cu impact international.

2. Structuri puternice de interactiune: statele nationale interactioneaza
la un nivel mai nalt si in domenii mai extinse.

3. Permeabilitateq statului national: agenda nationala de politici este
mai deschisa dezvoltarilor din alte {éri; ca un corolar, statul national
e mai pufin capabil decit a fost In trecut sa fsi controleze agenda.

4.  Schimbari rapide si in cascadd: nu numai ca schimbdrile sunt rapide,
dar ele afecteaza tot mai multe probleme.

S.  Fragilitatea ordinii si @ guverndril: comunitatea internationald e mai
fragild decit statele nationale; in ce priveste politicile, aceasta
inseamna cd, desi agenda este globala, decizia si implementarea
raman locale. Dar globalizarea aduce un rol crescut al companiilor
transnationale, organizatiilor transnationale si relatiilor
transguvernamentale in acest proces.

(McGrew, apud Parsons, 1995: p. 235)

Transferul de politici poate fi analizat pe urmatoarele coordonate

(Dolowitz, D.P., Marsh, D., 2000):
1. Care este motivatia transferului’! Uneori transferul se face ca
raspuns la constringeri foarte puternice (manifestate prin impuneri
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directe sau prin intermediul unor grupuri de presiune foarte
puternice, sau la cererea expresi a expertilor (de pilda, in situatii
de dezastre naturale). Alteori transferul este rezultat al vointei in-
terne a decidentilor din agentia respectiva. Cele mai multe cazuri
se situeaza intre aceste extreme.

Cine este implicat in transfer? In functie de natura problemei, de
contextul politic in care se formuleaza politicile, pot fi implicati
oficiali alesi; functionari publici: consultanti; institutii diverse,
inclusiv corporatii internationale sau institutii supranationale; un
rol important il pot avea valorile dominante in societate etc.

Ce este transferat? Uneori sunt transferate unele componente ale
continutului politicilor (instrumente, obiective etc.); alteori
invatamintele sunt negative.

De unde se face transferul? El se poate face fie apeland la
experienta trecutd, fie la cea prezenta din tard sau din alte tari.
Uneori o primarie invata mult de la ce fac alte primdrii din tara
sau chiar de la ce a facut chiar ea in trecut (la noi, de pilda. in
perioada interbelica).

In ce grad se face transferul? Cel putin 5 modalitati pot fi
identificate (Rose, 1991: p. 22):

Copiere: adoptarea, mai mult sau mai putin intactd, a programelor
deja aplicate in alte locuri.

Emulatie: adoptare, cu ajustari acolo unde este cazul, a unui pro-
gram deja aplicat in alta parte.

Hibridizare: combinare a elementelor din programe care sunt
aplicate In mai multe locuri.

Sintezid: combinarea unor elemente familiare din programe
aplicate In mai multe locuri.

Inspiratie: programele aplicate in alte par(i sunt stimulente
intelectuale pentru dezvoltarea unui program nou, insa fara ana-
log in alta parte.

Ce constrdngeri trebuie sa indeplineasca transferul? Nu se poate
aplica o politica gandita pentru un context politic intr-altul foarte
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diferit; de aceea e necesar sa se analizeze atent con{inutul politicii,
cét si reactia publicului, precum si a politicienilor la aceasta. (Avem
desigur multe exemple in acest sens: bunioard, introducerea unei
noi legislatii privind relatiile homosexuale sau unele politici de
stabilizare macroeconomicd.)

7. Cum poate sd esueze transferul’? Cea mai comuna cauza e desigur
cea a unui transfer neadecvat situatiei concrete; dar transferul poate
esua si dacd nu este facut complet sau daca nu este uniform (cand,
de pilda, se iau eclectic elemente din politici diferite, practicate in
tari diferite).

Transferul nu se face automat, ci in pasi (Rose, 1991). Primul este
acela de a examina programele altor agentii publice care s-au confruntat
cu aceeasi problema. In primul rand, trebuie aflate informatii privind
programele acestora. Scopul nu este acela de a deveni expert in ceea ce au
facut altii (de pildd, in experienta altor tari), ci de a face rost de idei noi,
relevante pentru abordarea problemei. In al doilea rind, ceea ce se doreste
nu e o replica identica a ceea ce s-a facut in alta parte, ¢i un program care sa
functioneze in tara sau in judetul sau in orasul, ori comuna respectiva. De
aceea, ceea ce se transfera este cunoasterea: generala si, in acelasi timp,
aplicabila. Aceasta ia forma unui model al programului care este elaborat
in oarecare detaliu. De pild4, atunci cdnd (la mijlocul anilor "90) s-a luat in
discutie problema mobilitatii studentilor romani in universitati din Uniunea
Europeand, programul care a fost supus examinarii a fost cel numit
ERASMUS. Poate fi introdus la noi in (ard, si anume in ce fel? Este fezabila
incercarea de a-l introduce? Care sunt cerintele privind continutul educatiet
universitare in Roméania care trebuie modificate pentru a avea acces la
mobilitatile previzute prin acest program? Sunt disponibile resurse
financiare in acest sens? — iata citeva aspecte care au constituit elemente
ale modelului politicii de aderare a Roméniei la program si care a fost
claborat in acea perioada.

Al doilea pas este acela de a crea un program nou. Existd, aga cum
am vazut, mai multe modalitati de a face acest lucru: copiere; emulatie;
hibridizare; sinteza; si, in sfarsit, inspiratie.
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Ultimul pas prin care se invata din experienta altora este acela al
evaluiirii prospective. Aceasta presupune comparatii intre politicile aplicate
in momente diferite de timp, in locuri diferite. Un exemplu comun este
acela al politicilor promovate in Uniunea Europeana: temeiul principal al
comparatiei politicilor aplicate la noi in tara cu cele din U.E. este faptul ca
speram cd la un moment dat situatia din Roménia va fi comparabila cu
situatia de astdzi din acele tari.



Capitolul 5

RATIONALITATE SI DECIZIE

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

Etapa de decizie din cadrul procesului de formare si aplicare a unei
politici publice a primit o atentie deosebita indeosebi in anii *50 st "60,
cand analizele se centrau pe modelele de luare a deciziilor in cadrul
organizatiilor si, indeosebi, al institutiilor administratiei publice. Atunci au
fost elaborate principalele modele ale deciziei privind politicile publice:
cel rational si cel incremental. Ideea implicita in cele mai multe evaluari
comparative ale celor doud modele a fost aceea c:

+  modelul rational are mai curand un caracter normativ, altfel spus,
el vizeaza felul in care ar trebui sa fie luate deciziile pentru ca
acestea sd fie acceptate ca ,rationale®;

+  modelul incremental are mai curind un caracter descriptiv: el
spune mai bine decat cel rational cum se fac realmente deciziile.

in anii *70 si in deceniile urmatoare cercetarile au urmarit sa dezvolte
modele alternative de luare a deciziilor si chiar sa propund modele
integratoare.
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@) Conceptul de decizie rationali

Decizia de a urma o anumita politica publica se caracterizeaza prin
aceea ci: 1) ea este o etapd intr-un proces mai complex, acela de elaborare
st de aplicare a unei politici publice; 2) ea constd in alegerea dintre un
numiar de alternative, identificate anterior, in procesul de formare a politicilor,
a uneia care e considerata potrivita ca raspuns la o anumita problema publici;
3) alegerea implica mecanisme complexe: eanu este numai o decizie tehnica,
ciuna inerent politica (Brewer, DeLeon, 1983: 179).

Vom incepe cu decizia individual; apoi vom extinde analiza la alegerile
colective.

Modelul actorului individual rational. Acest model presupune ci
persoana individuali:

1) si-a stabilit scopurile, obiectivele pe care vrea si le atinga:

2)  are la indeména diferite mijloace pentru a atinge acele scopuri.

In acest model, distinctia dintre mijloace si scopuri este esentiala pentru
intelegerea comportamentului de decizie al persoanei individuale. Scopurile
se presupune ca sunt date, sunt alese de persoana inainte ca ea si se angajeze
in procesul de decizie. Sarcina care se afla in fata ei este de alta naturd: ea
trebuie ca, dintre toate mijloacele pe care le are la dispozitie pentru a-si
indeplini scopurile propuse, sa le aleaga pe acelea care sunt cele maj
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 tn
alegerea mijloucelor celor mai potrivite pentru atingerea scopurilor propuse.

Potrivit acestui model de alegere, intotdeauna cind este pusa in fata
unei situatii de decizie, persoana individuald (actorul rational):

. are date anumite obiective, scopuri;

*  are la dispozitie un numar de optiuni (alternative);

* are la dispozitie un set de criterii cu ajutorul carora sa evalueze
alternativele date; ’

*  poate sd ordoneze aceste alternative in functie de criteriile av ute;

*  poate sa aleaga intre alternative pe cea mai buna, adici pe cea
care permite cel mai bine atingerea obiectivelor, scopurilor date;
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» in orice situatii similare, ea poate s faca decizii similare.
De pilda. presupunem ca o persoand are de ales intre doua alternative,
a si b. Ea stie cd prima alternativa produce rezultatul r , iar a doua produce
rezultatul r, si mai gtie ca valoarea primului rezultat e mai mare decat
valoarea celui de-al doilea. Atunci nu va fi nici o dificultate ca ea si aleaga
alternativa a:
a————pr,

b——————>r,

Asadar: a > b (alternativa a este preferata alternativei b).

Sa observim cd in acest exemplu intilnim doua elemente esentiale ale
procesului de alegere. Mai intii, avem premise facruale sau descriptive: ¢i
rezultatul v este produs de alternativa a i ¢d rezultatul r, este produs de
alternativa b. Aceste premise sunt factuale in sensul ca, in principiu, putem
ca, pe baza analizei a ceea ce realmente s-ar petrece daca am adopta
altenativa a (sau alternativa b), sa determinam daca ele sunt adevarate sau
false; daca, deci, realmente rezultatul r este produs de alternativa a, iar
rezultatul r, este produs de alternativa b. In al doilea rand avem 1insd o
premisa precum: r, > r,. Banu este factual, ci de valoare: fiindea acceptarea
ei nu depinde de ceea ce se nidmpla realmente sau nu, ci de altceva -
anume de criteriile pe care not le acceptam pentru a stabili ca un anumit
rezultat este mai bun decat un altul.

Nu de putine ori jurnaligtii sunt tentati sa adopte acest model al alegerii
rationale: ei presupun ci oamenii politici, persoanele care ocupa functii de
conducere importante in structurile statului au capacitatea de a se coniporta
ca actori rationali atunci cind aleg o anumité politica publica. Pentru mulfi
votanti, este mai confortabil sa presupuna ca primul ministru sau minigtrii
au la dispozitie intreaga informatie relevanta pentru a decide; ca au detectat
optiuni intre care si aleagd, iar Intre acestea se gaseste i cea care e cea mai
buna pentru comunitate (Axford et al., 1997: 421).

Acest model al comportamentului rational este exemplificat, dupa
unii autori, in doud mari domenii ale activitatii umane: iIn economie siin
administragie. Omul rational, aga cum este el descris de economisti, este cel:
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a) interesat in promovarea propriilor interese; b) capabil si obtina intreaga
informatie necesard (informatie perfectd); ¢) nu are limitiri in procesarea
acestei informatit; d) poate compara alternativele (si dispune de toate
alternativele relevante); e) alege cea mai bund alternativi (este maximi-
zator). Acest om economic poate fi comparat ca omul birocratic: cel care
lucreaza in administratia publica. In birocratitle moderne, autoritatea este
terarhica: deciziile se iau Intr-un lang precis construit, de supraordonare si
de subordonare. Autoritatea este impersenala, iar intrecaga activitate se
bazeaza pe aplicarea unor proceduri §i reguli precise. Un birocrat decide
aplicind metodic. rational aceste reguli in cazuri particulare. Teoria clasica
a birocratiei (unul dintre principalii ei promotori a fost sociologul german
Max Weber) se bazeazi pe o distinctie esentiala: politicienii sunt cei care
stabilesc scopurile guvernarii; birocratii le aplica — altfel zis, el cautd sa
gdseasca cele mai potrivite mijloace pentru a le realiza. Activilatea lor
corespunde deci definitiei rationalitatii instrumentale.

Un exemplu de alegere complexi. Si presupunem ¢i in orasul X
existd un combinat siderurgic, care nu a fost privatizat si care produce mari
pierderi. In fata decidentilor locali, precum i a responsabililor din Ministerul
Industriei, se pune problema alegerii intre trei alternative:

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

(b) sainchida o parte a combinatului, asigurind astfel un salariu mediu
de 1.5 milioane de lei pentru 7000 de salariati.

(c) sa ofere programe de reconversie profesionala pentru persoanele
din combinat, astfe] incat in medie un numar de 10000 de persoane
vor putea sa isi asigure un venit de | milion de lei pe luni (fie In
combinat, fie gasindu-gi noi slujbe in afara acestuia).

Daca masuram eficienta acestor trei alternative prin veniturile asigurate,
observam cd prima produce ca rezultat (r,) un venit lunar de 12 miliarde de
lei; rezultatul celei de-a doua (r,) este un venit lunar de 10,5 miliarde de lei;
tar rezultatul celei de-a treia (r,) este un venit lunar de 10 miliarde de lei.
Ca urmare, politica de a pastra status quo-ul este cea care va trebui aleasa.

Problema care se ridica insa acum este ca cele trei politici au: 1) conse-
cinte diferite In timp; 2) consecinte diferite asupra felului in care persoanele
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din oragul X vor vota partidul care este responsabil de adoptarea unei anumite
politici. Tntr-adevar. cea de-a doua si, mai cu seama, @ treia alternativi vor
putea ca in timp sa conduci la rezultate mai bune decit prima, care in faza
initiala a aplicarii are cele mai bune rezultate. Dar tot ele antreneuazd costuri
electorale! Tatd un exemplu de evolutie posibila:

r,: venit lunar de
12 miliarde let in

2001

r,. venit lunar de
12 miliarde lei In

2005

r,. 4 locurt in Camera
Deputatilor in judet la
alegerile din 2004

2001

2005

b r.: venit lunar de j ry venit lunar de ) ry 2 locurt in Camera
10.5 miliarde lei | 13 miliarde lei in | Deputagitor Tn judet la
in 2001 2005 alegerile din 2004

¢ r,: venit lunar de | r.: venil lunar de | r,; 3 locunn in Camera
10 miliarde lei n | 15 miliaede let in | Deputatifor in judet la

alegerile din 2004

Cum se observa, ordinea celor trei alternative

se modifica, dupa cum
Juim in consideratie diferitele criterii pe care le avem. Astfel, dupacriteriul
veniturilor din anul de aplicare a politicii (2001). ordinea celor trei alterna-
tive este:

a>b>c

Dupi criteriul veniturifor din anul 2005, ordinea lor devine:
c>b>a.

Dar daci avem in vedere efectele electorale ale acestei decizii, atunci
preferinga este:
a>c¢>b.

Aici apare o problema esentiala, careia o teorie a deciziei trebuie sa i
dea raspuns: ce mecanisme pot [i aplicaie pentru a face o unica alegere
intre cele trei alternative? Cum putem agrega cele trei criterii mentionate
intr-unul singur, astfel Incét sd se poatd opta pentru o anumita politica?
Aceasti problema va {i abordata pe larg mai jos. Pina atunci, s menfionam
deja una din dificultagile care apar. Sa presupuncm ¢ hotarim ca, dintre
doui alternative, alternativa aleasa s lie cca care ¢ preferatd sub mai multe
criterii (in cazul nostru, sub cel putin doud). Atunci aven:

1) a este preferata lui b, intrucét sub primul si sub cel de-al treilea

criteriu ea este consideratd mai bund;
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2) aeste preferatd lui ¢. intrucat sub primul si sub cel de-al treilea

criteriu ea este considerata mai buna;

3)  ceste preferata lui b. intrucét sub al doilea si al treilea criteriu ea

este considerata mai buna.

Ca urmare, ordinea celor trei alternative este: a este preferata lui ¢,
care la randul ei este preferata lui b. Aceasta ordonare respecti ceea ce se
numeste proprictatea de tranzitivitate a relagiei de preferinta. O relatie R
este tranzitiva atunci ciind: dacd a este in relagia R cu ¢, iar ¢ este in relajia
R cu b, atunci si a va fi in relagia R cu b. Caci, cum se vede imediat, avem
gi: a este preferatd lui b. E important sa observam insi ca, atunci cind
agregam, prin utilizarea mecanismului descris mai devreme, preferintele
intre alternative, potrivit unor criterii independente, e posibil sa intalnim
situalii in care proprictates de tranzitivitate este incalcata. Dar atunci nu va
mai fi posibil sa alegem in mod consistent o anumita politica: fiindea relatia
de preferin{d intre politici devine circulara. Ca lucrurile stau asa se poate
vedea daca modificam exemplul dat mai devreme in felul urmator:

a r.o venit lunar de | r: venit lunar de | r.: 2 locuri in Camera
[2 miliarde lei in | 12 miliarde lei in | Deputatilor in judet la

. 2001 2005 alegerile din 2004
b r,o venit lunar de | ro venit lunar de | r: 4 locuri in Camera
10.5 miliarde lei § 11,5 miliarde lei | Deputatilor in judet la

in 2001 in 2005 alcgerile din 2004
c roovenit lunar de | r,: venit lunar de | r,: 3 locuri in Camera
10 miliarde lei in | 15 miliarde lei in | Deputatilor in Jjudet la

2001 2005 alegerile din 2004

(Exemplul este prelucrat dupd Dunn, 1986: 272-274)

Exercitiu:

*  arata{i care este ordinea in care se pot aranja cele trei alternative,
in functie de fiecare din cele trei criterii;

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

*  aratafi cd este incalcatd proprietatea de tranzitivitate a relatiei
globale de preferinta.
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Analiza cost-beneficiu. Exemplul de alegere complexa dat mai sus
ridica o problema importantd: cum pot membrii unui grup interesat sa com-
pare intre ele doua politici atunci cand cel putin doui criterii sunt conside-
rate (de pilda, cresterile de venituri si numarul de locuri obtinute in parlament
de partidul politic pe care il sustin). Ea are doud laturi:

i Se poate gasi 0 masura comuna a celor doua criterii?
2. Cum se pot compara intre ele preferintele individuale?

Fiecare persoana individuala, inteleasa ca un actor rational, are o relatie
de preferinta pe multimea alternativelor disponibile: ea prefera una alteia sau
este indiferentd in raport cu ele. Cum putem sa determindm insa de aici care
va fi preferinta sociald intre doua alternative? Putem, desigur, sa atagdm o
masura pentru preferintele individuale, o ,.utilitate” individuala a fiecaret al-
ternative. Si, aga cum am vazut, putem spune ca o persoana prefera alternativa
a alternativei b daca utilitatea lui a este mai mare decit utilitatea lui b.

Dar cum putem compara intre ele utilitatile pe care le atageaza unei
alternative persoane diferite? Putem fi siguri ca ce inseamna o utilitate de
100 de unitati pentru o persoana inseamna acelagi lucru pentru o alta? Ce
poate si insemne cd o persoand A este mai satisfacuta de o politici decat o
altd persoand B sau ca A este mai fericita deciit B? Compardrile interpersonale
de utilitate sunt greu de admis (daca in general au sens) (Sen, 1987: p. 31).
Existd insa si in acest caz o modalitate de a gandi felul in care se poate
alege intre a si b, anume o reguld de Lunanimitate*:

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

Desigur, acest criteriu este foarte slab i nu se poate aplica decét intr-un
numér mic de situatii (aga 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 membri ai grupului pierd prin aplicarea
acesteia. Prin argumentele lui Kaldor si Hicks au ajuns la un criteriu potential
paretian, dupd care o politica poate fi adoptata in ciuda opozitiei celor care
pierd, daca cei care cdgtiga pot ipotetic compensa pierderile acestora,
crednd o situatie in care nimeni nu are de pierdut, iar unii au de castigat.
In practica, acesta a evoluat Intr-un criteriu fundamental al analizei cost-
beneficiu; cand valoarea monetara neta a raportului dintre cagtiguri si pierderi
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ale partilor implicate se insumeaza, o sumai pozitiva justifica adoptarea
politicii. O astfel de suma presupune capacitatea unitatii monetare de a fi
referential pentru comparatia interpersonald, ca o entitate inteleasa a avea
valoare egala pentru orice persoana implicati.

In practica este insa necesar sa agregam satisfactia pe care o au persoane
diferite sau membrii unor grupuri diferite prin aplicarea unei politici. Exista
cel puin trei metode in 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 o masura a bunistarii

persoanelor dintr-o anumita tara.
> Metoda gradelor de multumire sau satisfactie: in multe sondaje
de opinie, oamenii sunt intrebati daca sunt multumiti de viata lor
sau de activitatea politicienilor sau de relatiile in familie etc. Ei
rispund pe o scala de tipul: ,foarte mulfumit*, ,mulgumit®, ,,nu
prea mulfumit®, foarte nemulfumit”. Aceste scale sunt folosite
pentru a agrega raspunsurile; implicit, se considera ca putem
compara raspunsurile date de persoanele intervievate: putem sa
numaram cite sunt foarte multumite si cate sunt foarte nemul fumite.
Metoda economiei bunastarii (welfare economics): potrivit acestei
metode, putem sd definim céstigul in bunistarea individuala prin
suma de bani pe care acea persoani ar fi dispusi si o pliteasci
pentru a obtine acea schimbare; iar pierderea pe care o sufera
persoana ar fi masurabild prin suma de bani pe care ea ar solicita-o
drept compensatie pentru acea schimbare.

Aceasta metoda are avantajul de a combina criterii diferite intr-un sin gur
indicator: cel monetar, al disponibilitatii de a plati. Acest indicator este
observabil public i este masurabil: e usor si observam, de exemplu, ci o
persoana e dispusa sa plateascd mai mult decat alta pentru a cumpdra o
bicicleta sau un apartament de bloc. Ca urmare, metoda nu intdmpina
problema compararilor interpersonale. Ea permite asadar evaluarea
optiunilor pentru anumite politici in functie de costurile si beneficiile pentru
persoanele afectate.

Y

Analiza cost-beneficiu este o metodd de a pune in balanta si de a evalua
optiunile de politici in functie de costurile i de beneficiile lor.
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Ca metoda generala, analiza cost-beneficiu cuprinde patru pasi (F. Fi-
scher, 1995: p. 36):

Este mai intii necesara stabilirea celor care plitesc si a celor care
beneficiaza de aplicarea unei politici. Poate fi vorba de grupuri
sociale, zone, orase, judete sau de intreaga societate. in cele mai
multe cazuri chestiunea este determinata de tipul de politica avuta
in vedere. De pild4, in cazul politicilor de recalificare pentru someri
beneficiarii sunt ugor de determinat. Beneficiara a unei politici de
mediu pentru diminuarea incalzirii planetare este populatia unei
natiuni intregi, dacd nu chiar a mai multor natiuni. De aceea, uneori
se utilizeazd urmatoarea metoda: in loc s se examineze beneficiile
sau costurile unei politici in relatie cu un segment specific de
indivizi, grupuri sau jurisdictii guvernamentale (precum zonele
defavorizate), analiza costurilor §i beneficiilor se face la nivelul
ansamblului societitii pentru un Intreg set de criterii sau preferinte.
Dupaidentificarea grupurilor-tintd, trebuie atribuitd valoarea monetard
pentru resurse si pentru rezultatele politicii. In majoritatea studiilor,
costurile se definesc in termenii bugetari transati de guvernare. Cele
doud categorii majore de cheltuieli bugetare sunt reflectate in costuri
materiale (echipament, cladiri etc.) si administrative (salarii etc.). Pe
de alta parte, si 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 si beneficii care nu pot fi masurate direct. Doua
exemple clasice sunt frumusetea unor peisaje naturale §i viafa
omeneasca. Pentru aceste beneficii trebuie determinat un pret-umbra,
care este o procedura de a face judecafi subiective asupra valorii
monetare a beneficiilor si costurilor, cand pregul de piatd nu este de
Incredere sau nu este disponibil.

Cele mai multe analize cost-beneficiu trebuie sd estimeze costurile
si benficiile peste timp. Echipamentele sau clddirile se pot uza, isi
pot pierde din valoare, in timp ce alti itemi pot deveni mai rentabili.
Ultima etapa consta In calcularea raportului dintre cost si beneficiu.
Accasta este 0 singura valoare numerica ce reflecta relatia dintre costuri
si beneficii. Daca raportul este mai mic decit 1,00 inseamna ca
beneficiile sunt depagite de costuri i invers, pentru o valoare mai
mare de 1,00. In raportul final, aceste raporturi dintre costuri si beneficii
pentru diferiti itemi sunt prezentate Intr-un tabel si detaliate descriptiv.
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+  Tratament cu prevenire: astfel se combina efectele TAR cu o reducere
substantiala a infectarii, cu testare voluntari si tratament gratuit.

Criteril:

»  Castigul in ani de viata traiti (de viata normala, dar i de viata dureroasa
dupd aparitia bolii) — fie al persoanelor infectate datorita tratamentului;
fie al persoanelor actualmente neinfectate datorita prevenirii infectarii.

«  Costurile In bani ale societdtii pentru tratament §i pentru testare.

*  Respectarea drepturilor la libertate si la privatitate ale persoanelor
infectate.

*  Respectarea de catre persoanele infectate a obligatiei de a pune cét
mai putin In pericol de infectare alte persoane.

Persoane sau grupuri de persoane afectate:

»  Persoanele infectate si sustinatorii lor (care pun accent pe tratamentul
persoanelor infectate si pe protejarea lor).

+  Persoane neinfectate si sustinatorii lor (care sustin politici prin care
persoanele cu risc inalt de infectare sunt ,,induse* si fie testate).

Perioade de timp: '

+  Efectele politicilor aplicate In fiecare perioada de timp (ani sau un
numar de ani).

Prima alternativa oferd persoanelor infectate tratament gratuit (suportat
deci de stat) si exprima un tip de politici In general considerate , liberale®.
Ea Incurajeaza persoanele sa faca testari voluntare; reduce costul
stigmatizarii celor care sunt deja infectafi sau au un risc mare de infectare
—de pilda, homosexualii) prin masuri de nediscriminare. Dar ea nu propune
un efort guvernamental ridicat pentru a creste numarul celor care se testeazi
si care, daca sunt gdsifi pozitivi, vor fi tratati. Cea de-a doua alternativa
urméregte exact cresterea acestui numdar 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 alternativa incearcd sa combine efectele primelor doui. Ea
se bazeaza pe ideea ca e In interesul tuturor si se acorde tratament gratuit si
sa creascd numarul persoanelor care se testeaza, fara a fi discriminate.

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

Membrii celor doud mari grupuri difera intre ei nu numai prin
preocuparea pentru costurile sociale ale unei politici. Sa notam faptul
deosebit de semnificativ ca ei sustin valori diferite: fie drepturile persoanelor
infectate — de a putea duce o viatd normald, neblamata; fie obligatiile acestor
persoane — de a nu pune in pericol de infectare alte persoane.

Dupd MacRae si Whittington, data fiind complexitatea §i varietatea
situatiilor reale, e dificil sa se lucreze cu o matrice atit de complexd; de
aceea, uneori ea este simplificatd prin comasarea unora din cele patru
dimensiuni. Cum se realizeaza in fiecare imprejurare acest lucru? E nevoie,
dupi cei doi autori, de efort de analiza atentd a situatiei, dar i de abilitdti si
de indemAnare, care se pot ciipdla numai prin experienta.

b) Critici ale modelului deciziei rationale

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

Unii autori, intre care H. A. Simon, laureat al premiului Nobel pentru
economie datorita contributiilor sale la studiul deciziei umane, considerd
ca fiecare din cele doua imagini asupra comportamentului uman spune ceva
semnificativ despre noi. Dupa Simon, trebuie balansate atat intelectul catgi
afectul; caci ,,omul in organizatii este, daca nu in intregime rational, cel
putin intr-o buna parte astfel”. Intr-adevar, spune el (Simon):

Comportamentul unui individ singur, izolat este imposibil sa atinga vreun
grad inalt de rationalitate. Numdérul alternativelor pe care el trebuie sd le
exploreze este atit de mare, informatia de care ar avea nevoie e atit de vasta,
incét e greu de conceput chiar si o aproximare a rationalitatii obiective. Alegerea
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individuala are loc intr-un mediu in care sunt multe lucruri ,,date™ — sunt premise
acceptate de subiect ca baza ale alegerii lui; iar comportamentul sau este adaptativ
numai in limitele trasate de aceste lucruri ,,date*. (Simon, 1945: p. 79)

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

Teorema de imposibilitate a lui Arrow. Aceasta teoremd, demonstrati
de K. Arrow, laureat al premiului Nobel, aratd ci este imposibil ca intr-o
societate democratica decidentii sa respecte conditiile teoriei rafional-com-
prehensive a deciziei. Arrow a aratat ca alegerile pe care le fac membrii
unei societdti democratice — si care presupunem ca sunt rationale, In sensul
definit mai sus — nu pot fi agregate astfel incit s construim o decizie
colectiva care sa fie cea mai bund pentru tofi.

Pentru a vedea cum stau lucrurile, s& luam un exemplu. Presupunem ca
trei persoane, A, B, C, fac parte dintr-o comisie care trebuie sa decida asupra
unei politici de combatere a coruptiei. Cel putin trei cai sunt disponibile: sa
intareasca activitatea politiei («); sd inaspreascd pedepsele pentru cei care
sunt corupti (b); sa creasca salariile functionarilor publici (c).

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

Ara>b>c¢
B:b>c>a
Cic>a>b

Sa observam mai intdi ca preferintele individuale ale membrilor
grupului sunt toate tranzitive. Acum, sa incercam sa agregam cele trei
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preferinte, pentru a obtine o preferinta sociala (a grupului). Vom lua
urmatoarea procedura de agregare a preferintelor: comparam alternativele
doua cte doua; daca una e preferata celeilalte de cel putin doi membri ai
comisiei, atunci ea va fi altemativa aleasa de comisie. (In fond, presupunem
¢ in comisie se alege potrivit regulii majoritagii.) Obtinem:

a > b (fiindca atit A cét si C prefera pe a lui b)
b> ¢ (fiindca atit A cat si B prefera pe b lui ¢)
¢>a (fiindcd atat B cat si C prefera pe a lui b)

Ca urmare, preferinta grupului va fi urmatoarea:
a>b>c>a

Asadar, relatia > de preferinta sociala nu este tranzitiva, fiindca desi
a> b si b> ¢, nuavem, cum ne-am agtepta potrivit proprietatii tranzifivitatii,
a> ¢, ci dimpotriva ¢ > a; mai mult, relatia de preferinga sociala este ciclica.
(S4 ne aducem aminte de un exemplu anterior, privitor la un oras in care
existd un combinat siderurgic, care nu a fost privatizat si care produce mari
pierderi; aplicAnd aceeasi procedura de agregare a preferintelor, ajungeam
de asemenea la incdlcarea tranzitivitigii preferingei!)

Consecintele sunt evidente daca ne gindim cd situatia in care se afla
membrii grupului este una de votare. Daca incercam sa aplicam regula
majoritatii, observim ca, orice alternativd am vrea sa alegem, existd o
majoritate de membri ai grupului care prefera o alta alternativa decét aceasta.
Daca vrem sa alegem, de pilda, alternativa a, atunci majoritatea compusa
din B 5i C preferd o alta alternativi — anume ¢ — lui @; si analog in celelalte
cazuri. Obtinem astfel ceea ce se cheama paradoxul votantului: prin
agregarea unor preferinte tranzitive parvenim la o relatie intranzitiva de
preferinti sociala. Ceea ce este grav cu aceasta relatie de preferintd sociala
e faptul ca ea nu ne permite sa facem nici o alegere; in acest sens ea exprima
inconsistenta, ori irafionalitatea alegerii sociale.

Exemplul nostru sugereaza cd este posibil ca indivizii si aleaga rational,
dar majoritatea s nu poatd sa ajunga la o alegere colectiva rationala. Ceea
ce dovedeste teorema lui Arrow este cd este imposibil sa se aplice proceduri
democratice (precum regula majoritatii) pentru a obtine decizii colective
care respecta proprietatea tranzitivitatii.

Teorema lui Arrow se bazeaza pe citeva supozitii: mai intdi, el admite
ca grupul care decide are cel putin doi membri, care trebuie sa aleagd intre
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cel putin trei alternative. In al doilea rind, Arrow formuleaza pairu conditii
pe care el le considera rezonabile in orice procedird democratica de decizie:

1. Domeniul nelimitar: membrii grupului pot sa aiba orice fel de
preferinte intre altenative; nu exista nici un fel de restrictii asupra
preferintelor pe care si le formeaza persoanele individuale.

2. Criteriul Pareto: alegerile colective trebuie sa reflecte alegerile
individuale; dacd cel putin un membru al grupului este impotriva
alegerii unei alternative, atunci aceasta nu poate reprezenta
alegerea colectiva.

3. Independenta alternativelor irelevante: alegerea colectiva intre
doud alternative depinde de preferintele individuale intre acestea.

4. Conditia de nedictaturd. Nu existi nici un membru al grupului
care sa determine rezultatul alegerii colective. impunandu-si
preferintele sale asupra celorlalti.

Conditia domeniului nelimitat are o interpreiare politica evidenta; nu
avem dreptul sd punem vreo limita asupra felului in care o persoani isi
alege propria relatie de preferina. Astfel, ca apare ca o cerintz liberala de
admitere a oricarui plan de viata pe care o persoana individuala doreste sa
il adopte. Criteriul lui Pareto, la randul lui, exprima o cerintd politica
democraticd: aceeca ca alegerile colective sa dea seami de ceea ce doresc
cetdtenii. Independenta alternativelor 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 directi
in acelasi sens: daca vrem sa traim intr-o democratie, atunci nu putem accepta
ca un anumit membru sau anumiti membri  ai societatii sa isi impuna
preferintele asupra acesteia.

Teorema de imposibilitate a lui Arrow. Nu exista nici un mod de
agregare a preferintelor individuale care sa satisfaca simultan:

¢ conditia domeniului nelimitat;

+  criteriul Pareto;

criteriul de independenta a alternativelor irelevante;

*  conditia de nedictatura.

Semnificatia teoremei este remarcabila. Céci, pe de o parte, cele patru
conditii par acceptabile si exprima valori dezirabile; dar, pe de alta parte,
teorema sustine cd ele nu pot fi implementate impreuna. Mai tare zis, potrivit
acestei teoreme democratia insdsi nu este implementabild, in masura in
care noi consideram ca practica politica efectiva vizeaza acest obiectiv.
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Daci deci dorim sa evitam aceasta concluzie, atuncl trebuile sa
respingem cel putin una dintre cele patru conditii. De pilda, am putea renunfa
la conditia de non-dictatura; am putea, de exemplu, sa delegam decizia
cAtorva persoane (experti?). Dar va fi acceptabila o astfel de procedurd?
Sau am putea sa introducem alte alternative (de exemplu, obligativitate
studjerii de catre functionarii publici a eticii profesionale); dar aceasta
procedura va incalca a treia conditie etc.

¢) Modele alternative ale deciziel

Modelul deciziei bazat pe conceptul de rationalitate instrumentala
surprinde totusi unele caracteristici ale alegerilor pe care cei mai multi dintre
noi le consideram indreptatite. Ca model al felului in care ar trebui sa fie
Juate deciziile pentru ca acestea sa fie acceptate ca rationale”, el este greu
de respins. Problema este insa alta: el nu surprinde felul in care, in cele mai
multe situatii, sunt luate decizii importante, atat de catre fiecare dintre not,
ct si de catre decidentii politici. Cu alte cuvinte, desi are un caracter
normativ, acest model nu reuseste sa descrie si felul in care realmente sunt
ficute deciziile.

Rationalitatea limitata. De aceea, unii autori au ncercat sa modifice
conceptul de rationalitate care sa faca modelul deciziei rationale mai apropiat
de evidenta empirica, pe care o intdlnim in .lumea reala™ (Gunn, Hogwood,
1084) a elaboririi politicilor publice.

Autorul care a formulat cea mai bine elaboratd abordare pe aceastd
linie este H. A. Simon (Simon: 1945; 1955; 1956; 1976; 1982). Dupa Simion,
cei care decid asupra politicilor publice nu sunt in acelagi imp rationali si
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 afld In situatia de a decide sunt limitati In
activitatea lor de circumstantele in care se face decizia.

In primul rand, exista limite ale capacitatii omului de a stringe si de a
procesa informatia:

«  cunoasterea noastra este intotdeauna fragmentara i incompleta;

« consecintele actiunilor nu pot fi toate cunoscute; decidentul

apeleaza la capacitatea de a realiza evaluari simplificatoare;
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publice este fragmentat si disjuns (= impértit intre diferifi actori
sociali).

Dupa Lindblom, decidentii produc politicile printr-un proces de
comparatii succesive limitate” cu decizii anterioare — anume cele care
cunt cele mai familiare. In timp ce potrivit modelului rational se porneste
jarasi si iarasi de la chestiunile fundamentale, iar trecutul este important
numai in masura in care experienta trecutd e incorporata in teorie, potrivit
modelului incremental decidentii pleaca mereu de la situatia existentd, pas
cu pas si in grade mici: ei nu elaboreaza mari teorii, ci incearcd sa se descurce
in situatia data (Lindblom, 1959: p. 81).

Existd doud motive principale pentru care deciziile nu se departeaza
foarte mult de cele deja practicate (de status quo):

a) deoarece negocierea implic distribuirea unor resurse limitate intre
participanti diferifi, € mai usor s se continue o schema datd de
distribuire dect 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 aga se observé poate cel mai
bine atunci cind se ia in considerare cel mai important instrument
de distribuire a resurselor pe care il au la indeména decidentii
politici: bugetul de stat. In Romania, de pildd, daca vom compara
bugetele elaborate de diferitele guverne in cursul deceniului trecut,
vom observa mici diferente, chiar daca ideologiile oficiale ale
guvernelor din acea perioadd au fost foarte diferite (mai mult, ca
structura bugetele nu difera mult nici de cele din perioada de
dinainte de 1989).

b) procedurile de formare si 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 cirora se fac alegerile sunt date
deja, astfel incét inovarea este inhibata si se perpetueaza aranja-
mentele existente.

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

1968):



Introducere in analiza politicilor publice

Modelul rational
si comprehensiv al deciziei

Modelul incremental
al deciziei

Clarificarea valorilor este distincta
de analiza empirica a politicilor
alternative (uneori o precede)

Nu se poale separa intre procescle de
selectare a valorilor, scopurilor si
analiza empirica a acfiunii de care

¢ nevoie

In formularea politicilor: 1) se
izoleazd mai intii scopurile;
2) sunt apoi ciutate mijloacele

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

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

Testul unei politici bune: acordul
asupra ei (chiar daca nu si acord cii e
cel mai bun mijloc pentru a atinge un
anuniit scop)

Analiza e comprehensiva: se ia in
considerare orice lactor relevant

analiza e limitata: a) sunt neglijatc
rezultate importante posibile; b) sunt
neglijate alternative importante; c) la
fel si valori importante

Adesea se apeleazd puternic la teorii

Apelul la teorii nu e foarte mare;
¢ tnlocuit de comparatii repetate

Lindblom si Braybrooke au sugerat ¢, pentru a intelege locul in care ¢
aplicabil modelul incremental al deciziei, este necesar sa luam in considerare
doud variabile: 1) nivelul cunostintelor disponibile sau gradul intelegerii
situatiei; 2) cantitatea de schimbare implicatd de aplicarea respectivei politici.

Obtinem atunci urmatorul tabel:

Nivel inalt de Nivel sciizut de cunostinte
cunostinie disponibile disponibile
Schimbare mare A C
Schimbare mica B D
(incrementala)

Dupa Lindblom si Braybrooke, situatiile care se pot incadra in casutele
A si B sunt rare in politica: in primul caz avem situatiile in care se petrec
schimbari fundamentale in societate, intemeiate pe conceptii vizionare
asupra acestora; in cel de-al doilea avem deciziile luate in situatii de criza.
Cele mai multe decizii se iau in situatii care pot fi incadrate in casutele C si
D. In cazul C avem de-a face cu decizii rationale, in care decidentii au



136 Adrian Miroiu

scopuri si optiuni bine definite; dar si aceste situatii sunt rare. Cel mai des
intilnite sunt cele de tip D: in care deciziile implica schimbdri de mica
anvergurd, iar gradul de intelegere a situatiei este limitat.

Critici aduse modelului incremental:

*  nuse presupunc existenta nici unui scop sau orientiri a schimbarii
realizate;

*  ¢conservator: se opune oricdrei schimbdri sau inovari pe scard mai
larga;

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

* e nedemocratic: alegerea intre alternative se face de citre membrii
grupurilor care au putere de negocicre.

Modelul examinirii mixte. A. Etzioni (1967) a argumentat ca modelul
rational si cel incremental sunt nu att adverse, cit maij curand aplicabile
unor probleme de natura diferitd. Astfel, incrementalismul nu recunoaste
faptul ca alegerile de politici difera in complexitate, importanta, marime.
De pilda, deciziile strategice difera de cele care se iau zi de zi. Modelul
propus de Etzioni, al examinarii mixte, pleaca tocmai de la distinctia dintre;
a) alegeri strategice — care determina directiile de baza ale politicilor; si
b) deciziile operationale, care pe de o parte alcatuiesc baza deciziilor
strategice si, pe de alta parte, contribuie la implementarea lor.

Distinctia se bazeaza pe natura problemelor cu care se confrunti
decidentii. Dar ceea ce este rational Intr-un context poate sd nu fie astfel
intr-altul; ca urmare, in modelul examinarii mixte se combini elemente
preluate atdt din modelul rational, cét si din cel incremental al deciziei:
combinatia potrivitd intre aceste elemente depinde de natura problemei.
Anume, cu cit problemele au o natura mai complexa, iar alegerea implicata
este mai strategica, cu atat abordarea rational-comprehensiva este mai
potrivita; cu cat insd problemele au o natura mai concreta, mai practica si
mai operationala, cu atit abordarea incrementala pare mai adecvata.

Sé presupunem cé vrem sa stabilim un sistem de observare a vremii la
scara intregii planete folosind satelifi meteorologici. Abordarea ragionalistd va
consta intr-o cercetare exhaustiva a conditiilor meteorologice, folosind aparate
de filmat capabile sa faca observatii detaliate si planificand rapoarte privind
intregul cer cat de des posibil. Aceasta va duce la o avalanga de detalii, a cdror
analiza este costisitoare §i care probabil vor coplesi capacititile noastre de
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actiune... Incrementalismul se va apleca asupra acelor zone in care s-au dezvoltat
structuri similare in trecutul recent si, poate, in citeva regiuni apropiate; astfel,
va ignora toate formatiunile care ar fi putut merita atentie dacd ar fi aparut in
zone neagteptate.

O strategie de examinare mixtd va presupunc doua aparate de filmat:
unul cu un unghi larg, care sa acopere toate pértile cerului, dar nu in detaliu, si
un al doilea care si se concentreze asupra acelor zone pe care primul le arata
¢4 necesita o examinare mai in profunzime. (Etzioni, 1967: p. 389)

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

Desi organizatiile pot fi adesca tratate convenabil ca vehicule de rezolvare
a4 unor probleme bine definite sau ca structuri in cadrul carora conflictul este
rezolvat prin negociere, ele furnizeaza de asemenea seturi de proceduri prin
care participaniii ajung la o interpretare a ceea ce fac el i ce au fdcut in acest
proces. Din acest punct de vedere, o organizatie este o colectie de alegeri care
sunt in cautare de probleme; de chestiuni §i de sentimente aflate in cautarea
unor situatii de decizie in care ele ar putea fi scoase la iveald; de solutii aflate
in ciutarea unor chestiuni pentru care ele ar putea fi un raspuns; de decidenti
care 1si cauta de lucru.

O astfel de perspectiva asupra alegerilor din organizaiii concentreaza atentia
asupra felului in care intelesul alegerii se schimba in timp... Pentru a infelege
procesele din cadrul organizatiilor, putem consideracé o oportunitate de alegere
este un fel de cog de gunoi in care diversele probleme si solufii sunt aruncate de
catre participanti, pe masuri ce ele sunt create. 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 si aruncat. (Cohen, March, Olsen, 1972: p. 2)
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strategice intr-o corporatie sau, in general, intr-o organizatie (inclusiv

intr-una publica).

O strategie prescriptivd, rationala, de luare a deciziilor se bazeaza pe
ideea ci obiectivele de atins au fost definite cu claritate, iar elementele
principale care caracterizeaza acea decizie au fost construite, dezvoltate
nainte ca ea sd inceapa sa fie implementatd. Dimpotrivd, o strategie
emergenta de luare a deciziilor e cea In care obiectivul de atins nu este
definit cu claritate, iar elementele principale care caracterizeaza acea decizie
sunt dezvollate pe masura ce ea este aplicata, pusa in practica.

Strategiu prescriptivit

Strategia emergent

Puncte tari

Probleme ridicate

Puncte tari

Probleme ridicate

- Dit seama de intreaga
organizaie.

- Permite comparatii pe
baza raportarii la
obiectivele unmirite.

- Permite raportarea la
resursele organizaiei,
precum si fa solicitarile
facute.

- Cind resursele sunt
linitate, descrie bine
opliunile posibile.

- Permite
monitorizarea
implementarii, in
raport cu obiectivele
stabilite.

- Cere predictii mult
prea precise asupra
evolutitlor viitoare.

- Nu e realista in presu-
punerea ca interesele pe
termen lung vor putea
prevala asupra celor pe
termen scurt.

- £ prea optimista in
privinta capacitdtii de a
stapini cursurile alter-
native de actiune.

- Nu e realista in pri-
vinta capacitatii
managerilor de a pre-
lucra informatiile §i de a
face alegeri logice.

- E nerealista n ceringa
ca toate opfiunile
relevante si fie definite
clar $i in detaliu.

- Considera ca
implementarea este
distinctd de celelalte
faze ale procesului
decizional.

- E concordanta cu
practica din acea
organizaie.

- Tine seama de
problemele legate de
trasaturile persoanelor
implicate (de ex., de
motivaia lor).

- Permite dezvoltarea
strategiei, pe midsuri ce
noi lucruri se invata.

- Implementarea devine
O parte componenta a
procesului decizional.
- Cuitura
organizationald devine
parte a procesului
decizional.

- Sustine flexibilitatea
organizaiei fata de
cerintele medivlui.

- Nue realisti ince
priveste descrierca
persoanelor cu functii
ca factori oarecum
pasivi.

- Nurecunoagte rolul
unui centru de
coordonare in procesul
de alocare a resurselor.
- Nu defincste
responsabilitatile in
luarea deciziilor.

- Uneor (de ex., In
proiecte lungi) strategia
nu este in orice moment
flexibil; de la un
monent dat ea devine
fixatd si rigida.

- Nu recunoaste rolul
unor alegeri rafionale.

- Nu acorda un loc
rezonabil controlului
activitdtilor desfasurate.

(Adaptare dupa Lynch:

2000, cap. 2)




Capitolul 6

IMPLEMENTAREA POLITICILOR

Odati ce s-a luat decizia privind aplicarca unei politici publice, urmeaza
procesul efectiv de infaptuire sau de implementare a ei. Nu de putine ori
oficialii din institutii guvernamentale considera ca procesul este nermportant:
dacd s-a decis asupra unei politici, nimic nu impiedici aplicarea ei intr-un
proces aproape automat. Alteori Insé intelepciunea comuna spune cd aici e
o problema greu de manevrat. Multt dintre cei care au avut efectiv de-a
face cu problemele implementarii unor politici stiu din experienta ca ,teoria
ca teoria, dar practica ne omoara“. Altfel zis, alaturi de problema discutata
mai devreme, a distinctiei dintre cunoastere si ignoranta In elaborarea unei
politict publice, apare o alta: cea a discrepantei dintre a sti si « face; dintre
a elabora o politica publica si a reust sa o aplici, sd o implementezi bine.

Asa cum subliniaza J. Pfeffer $i R. Sutton, in general atunci cind avem
in vedere organizatiile nu existd raspunsuri simple la problema relatiilor
dintre a sti i a face.

,»Dacd astfel de raspunsuri simple ar fi existat, ele ar fi fost deja aplicate
pe larg. Iar pufinele firme care sunt capabile si traduca in chip consistent
cunoasterea in actiune nu ar fi beneficiat de avantajul competitiv substantial
pe care 1l au... Una dintre cele mai importante idei ale cercetdrii noastre este
aceca cd cunoasterea care este efectiv implementata e cea care cu mai mare
probabilitate este dobandita printr-un proces de invatare prin a face decit
printr-unul de a Invaga prin a citi sau a asculta. Una dintre principalele noastre
recomandari este aceea de a va angaja in actiuni gandite. Petreceti mai putin
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timp cercetind sau vorbind despre problemele organizaiei. Trecerea ki actiunc
va genera experienta din care puteti Invaga.” (Pfeffer, J., Sutton, R.1., 2000.
pp. 5-6)

a) Cum se implementeazd o politicd

Lucrarea lui J. Pressman si A. Wildavsky (1973) a pus bazele
cercetarilor aplicate asupra procesului de implementare a unei poiitici. Cei
doi autori au analizat modul de implementare a programului de dezvoltare
economicd dintr-un orag din California. Actiunile agentiiior implicate in
acest sens s-au dovedit a fi dependente de capacitatea lor de crea legaturi
intre ele pentru a infaptui politica. Cu cat aceste legaturi erau mai slabe si
mai putin efective, cu atat politica insasi era mai dificil de implementat. De
aceea, conchid cei doi autori, implementarea nu se poate face eficient daci:

«  scopurile nu au fost clar definite i intelese:

= nu au fost disponibilizate resursele necesare;

*  nu s-a realizat un lang de comandd capabil sd asambleze si si

controleze resursele;

+  sistemul nu comunicd eficient si nu sunt controlate organizagtile

care sunt implicate 1n procesul respectiv.

Ca urmare, o implementare eficienta necesita existen{a unui sistem de
control, de comunicatii i de alocare a resurselor. Acesta este necesar intrucit
situatia reala in care se gasesc cei care implementeaza o politicd nu se
suprapune de obicel peste intentiile care au stat la baza elaborarii politicii.
Vorba dupi care ,,judecata de acasit nu se potriveste cu cea din targ™
dobandeste aici continut; implementarea trebuie sa faca fata unor dificultati
care nu au putut fi considerate in Intregime in fazele anterioare ale elaboririi
pohiticilor (Sabatier, P.A., Mazmanian, D.A., 1980: p. 542y

> In primul rand, unele dificultagi apar datorita insesi problemelor

pe care politicile publice urmaresc sa le solutioneze. Unele politici
presupun utilizarea unor tehnici mai pretentioase: uneori
tehnologiile nu exista sau, daca existd, sunt foarte scumpe (de
pilda, In cazul monitorizarii poluarii sau al fraudelor in diverse
programe de asisten{a sociala). De asemenea, implementarea poate
fi ingreunata de diversitatea grupurilor vizate de politica si a
comportamentelor acestora. De pild4, violenta publica sau
abandonul scolar au foarte multe cauze si de aceea politicile care
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vizeaza numai unele dintre acestea pot s esueze mai usor. De
asemenea, cu cit marimea (ca procentaj in cadrul populatiei}
erupurilor vizate este mai mare, cu atit implementarea e mal
Jificild; e muit mai usor s se implementeze o politica de protectie
acelor aflati in 1rafic daca ea se concentreaza asupra producitorilor
de antomobile {al caror numar e foarte redus), mai degrabd decat
asupra soferilor. in sfarsit, marimea schimbarilor solicitate de acea
raliticd poate sd ingreuneze aplicarea ei. O politica prin care se
incearca schimbarea comportamentelor sexiste sau care vizeaza
anele minoritast €tnice sau rasiale este mult mai dificil de
‘mpiementat declt una care priveste, de pildd, cregterea calitatii
apei potabile. care nu solicitd schimbari in comportamentul
consumatoriior.

in al doilea rand. dificultatile in implementare pot aparea datoritd
contextului economnic, social, politic in care se desfasoard acest
proces: schimbizie in conditiile sociale pot duce la ingreunarea
impiementarii { de pildd, programele vizind abandonul scolar sunt
mai difici! de impicmentat daca o mare parte a populajiet saraceste
coenfuat; un ait exempliw: caderea monedei europene in raport
cu dolarul american a influentat puternic in anul 2000 posibilitatile
de implementare in Roménia a unor politici sociale sau a unora
care vizau investitiile); atenfia mass-media asupra problemel poate
fucilita sau, dimpotrtvi, impiedica implementarea unor politict,
atitudinile grupuriior implicate, resursele alocate (la timp i in
cantitati corespunzatoare) afecteaza modul de implementare a
politicitor; sprijinul public, al conducerii politice, vointa politica
de aaplica o politica sunt de multe ori factori deosebit de importanti
in reusita implementarii.

in al treilea rand, unele greutai in implementare deriva din
capacitatea ageniei sau agentiilor care au aceastd sarcind de a
crea mecanismele necesare: stabilirea de obiective clare si necon-
tradictorii: utilizarea unor teorii adecvate privind mecanismele prin
care se produc fenomenele, procesele si evenimentele respective;
gestionarea resurselor linanciare; capacitatea de a crea un lant
eficient, organizat ierarhic, de cooperare intre institugiile impli-
cate; recrutarea de personal care se ocupa cu implementarea etc.
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De ce este implementarea asa de grea? L.A. Gunn (apud Hogwood, B.W., Gunn,

L.A., 1984 2000: capitolul 11) indica urmatoarele zece conditii care trebuie
indeplinite pentru a avea o implementare ,,perfecti;

1. Circumstantele exterioare agentiei responsabile cu implementarea unci
politici nu impun constringeri paralizante.

2. Programele trebuie sa dispuna de timpul i resursele necesare.
3. Combinatia necesara de resurse trebuie si fie disponibila.
4. Politica ce urmeaza a fi implementata trebuie sa se bazeze pe o teorie

a cauzelor gi efectelor.
5. Relatia dintre cauza si efect trebuie sa fie directd, cu putine sau chiar
lipsita de legéturi intermediare.
6. Relatiile de dependenta trebuie sa fie minime.
Trebuie sa existe o intelegere si un acord asupra obiectivelor.
8. Sarcinile trebuie si fie definite in totalitate si incadrate corect in
secvente.
9. Trebuie sa existe o coordonare i o comunicare perfecta.
1. Cei cu autoritate trebuie si solicite ascultare si sa fie ascultati.
Dificultagile in implementarea unei politici se leugd de faptul ¢a aceste conditii
sunt rar — dacd vreodatd — de intdlnit th realitate.
|

~

Modelul implementirii de sus in jos a politicilor. Acest model
dezvolta abordarea Iui Pressman s1 Wildavsky. Potrivit lui, implementarea
poate fi definita ca o etapa in procesul de inféptuire a politicilor care este
diferita de cele prin care o politica este elaborati si aleasd si este ulterioari
acestora. Implementarea consta in punerea in practica, in aplicarea politicilor
de catre o agentie sau de catre unele agentii care au aceastd sarcini. Ea
cuprinde trei stadii (Rein, 1983: pp. 123-128):

1. Llaborarea de standarde de implementare. In primul rind,
cerintele legale sunt transformate in norme administrative; sunt
elaborate si promulgate directive. norme, reglementari pentru
{unctionarii din agentia sau agentiile guvernamentale responsabile
cu aplicarea ei. In al doilea rand, sunt luate decizii de aplicare a
politicii. De pilda, agentia trebuie sa decidi daci ceea ce se
urmaregte este un anumit rezultat sau, mai curind, accentul trebuie
sa cadd pe anumite proceduri (bundoara, daca pentru a se asigura
calitatea In Tnvatamantul superior trebuie si se evalueze fiecare
program universitar sau, mai curind, daca universitatile trebuie
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sprijinite pentru a-si dezvolta fiecare proceduri de asigurare a
calitagii). De asemenea, se creeazd unitagi organizagionale, se
stringe si se distribuie informatie etc.

Distribuirea resurselor. Procedurile prin care sunt distribuite
fondurile, prin care se fac contracte se aproba si se aplica. De
asemenea, se atageazd personal fiecarei agentii si fiecarui birou
insarcinat cu implementarea politicii, se angajeaza personal. Ca
sa luam din nou exemplul Invitaméantului superior, pentru
finantarea universitagilor roménesti s-a infiintat o agentie speciald
in subordinea ministerului de resort; s-au dezvoltat procedurile
de finantare a acestora, care sa caracterizeaza prin transparentd,
obiectivitate si echitate. Agentia respectivi este cea care propune
distribuirea resurselor financiare, in functie de numarul de studenti
inscrigi §i de natura programelor (de nivel universitar sau post-
universitar), de tipul specializarilor yeolarizate etc. {Miroiu, A,
Dinca, G., 2000)

Supervizarea implementarii. Adici sunt cuprinse activitafi precum:
monitorizarea: auditul; evaluarea. Agentiile implicate in imple-
mentarca unei politici dezvolta proceduri de monitorizare a fiecarui
stadiu de implementare a politicilor. in mod traduional. auditul
priveste inspectarea aspectelor financiare i adesea are doud forme:
audit intern si extern. Vom analiza separat, in capitolul urmator,
evaluarea.

Potrivit lui P. Sabatier (1986), trasatura principala a modelulul de
implementare de sus in jos a politicilor este aceea ca se porneste delao
decizie guvernamentala si se iau in discutie urmatoarele probleme:

In ce masura sunt actiunile reprezentantilor agentiilor guvernamen-
tale si ale grupurilor implicate consistente cu obiectivele si
procedurile cuprinse 1n politica respectiva?

{n ce masura sunt atinse in timp obiectivele?

Care sunt principalii factori care afecteaza rezultatele politicii?
Cum a fost reformulata in timp politica pe baza experientel?

intelegerea faptului cd exista aceste dificultati In implementarea
politicilor publice se poate rasfringe §i asupra etapelor anterioare ale
procesului de Infaptuire a politicilor. Anume, in elaborarea lor, decidentit
vor putea lua masuri pentru a face mai usoara implementarea. Sabatier (1986)
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propune chiar o suma de conditii necesare si suficiente pentru ca obiectivele
care sunt propuse intr-o politica sa fie implementate cu succes:

S
>

vy v

stabilirea de obiective clare si consistente Intre ele;

apelul la o teorie adecvatid privind producerea fenomenelor si
proceselor respective;

structurarea procesului de implementare astfel incat si se
asigure sprijinul functionarilor din agentiile implicate si al
grupurilor vizate de politici;

existenfa unor functionari motivati si competenti in utilizarea
resurselor disponibile;

sprijinul grupurilor care sunt interesate i al executivului;

daca exista, schimbarile in conditiile socio-economice nu
submineazd substantial sprijinul politic pentru acea politica sau
mecanismele de producere a fenomenelor si proceselor.

Modelul implementirii de jos in sus a politicilor. Modelul imple-
mentdrii de sus in jos a politicilor atrage atentia asupra modului in care
obiectivele propuse sunt indeplinite in procesul de implementare. El nu
tine insd cont de alte aspecte importante ale acestui proces:

se concentreaza doar asupra decidentilor si tinde sa neglijeze alti
actori implicati in procesul de infaptuire a politicilor publice;
ignora sau cel putin subestimeaz rolul birocratilor aflati la nivele
inferioare i al grupurilor {inta, care influenteaza politicile sau le
fac sa fie consistente cu propriile lor scopuri; neglijeaza efectele
contraproductive sau perverse ale implementirii politicilor;
tinde sd separe strict procesul de formare de cel de implementare
a unei politici;

exista situatii in care nu avem o singurd agentie care implementeaza
o politicd sau o agentie care conduce i controleaza acest proces.

Plecand de aici, unii autori au propus un model de jos in sus al
implementarii (Hjemn, Porter, 1998). in acest model punctul de plecare nu
mai este o decizie guvernamentald, ci o retea de actori implicati in unele
zone in oferirea unui bun sau a unui serviciu. Pentru a intelege cum este
implementata o politicd, argumenteaza ei, trebuie sa intelegem care sunt
scopurile lor, strategiile lor, care sunt relatiile dintre ei. Abia apoi putem si
raportam aceste retele la scopurile, strategiile si relatiile acelora care
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formuleaza, finanteaza si implementeaza politicile. In acest fel, putem sa vedem
care e rolul pe care il au in implementare toti actorii implicati. Modelul de jos
in sus are avantajul ca ia in considerare rolul relatiilor formale §i informale
care constituie retelele de actori, publici si privagi, implicati in formularea gi
aplicarea unei politici. El accentueaza ca succesul sau esecul unei politici depinde
nu de putine ori de capacitatca sau vointa birocratilor aflati la nivele inferioare
de a o aplica sau de felul in care se implic alti actori.

Modelul de sus in jos

Modelul de jos in sus

Se concentreazi
initial asupra

Identificarea
principalilor actori

Criterii de evaluare

Punctul central de
interes

Deciziilor gnvernamentale
(de ex., o noua lege de
control al poluirit).

De sus in jos; de la guvern
la actori privati.

Masura atingerii
obiectivelor formale; poate
sd aibd in vedere si alte
criterit semnificative politic
sau consecintele
neintenfionate.

Cum se conduce sistemul
pentru a atinge rezultatele
intentionate ale politicii?

(Dupa Sabatier, PA., 1986: p. 33)

Retelelor locale implicate
intr-un domeniu in care se
promoveaza politicile
publice (de ex., controlul
poluarii).

De jos (actort
guvernamentali i privati)
in sus.

Poate fi criteriu orice este
Tntr-un fel relevant pentru
problema respectivii; nu e
necesard analiza atentd a
deciziilor guvernamentale.

Interactiunea strategicd
dintre multiplii actori
implicati intr-o refea de
politici.

Fiecare din cele doud modele ale implementirii are punctele sale tari,
dar si punctele sale slabe. Tentatia este aceea de a gasi o abordare care sa
preia avantajele sau punctele tari ale fiecaruia. Existd mai multe incercari
in acest sens. Una este a lui P. Sabatier si consta in formularea conceptului
de coalitie de sustinere (a se vedea capitolul 4). Avantajul acestei abordari
este acela ca muta accentul de la decizia privind o politica la problema
cireia i se adreseaza acea politica si analizeaza strategiile folosite de diferitii
actori, publici sau privati, de a trata o problema, in functie de interesele lor.

O altd abordare este cea care studiaza procesul de implementare din
perspectiva modului in care sunt alese instrumentele la care apeleazd o
politica.
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b) Instrumentele politicilor

In orice activitate pe care o Intreprindem, facem apel la mijloace sau unelte
pe care le consideram potrivite pentru a o realiza cu succes. Daca vrent sd facem
o calatorie de la Bucuresti la Cluj, ne gndim sa mergem cu automobilul, cu
trenul sau cu avionul. Mijlocul de transport ¢ instrumentul folosit pentru a realiza
actiunea dorita. $i, de multe ori, putem alege intre mai multe cai de a face actiunea:
putem folosi unul sau altul din mijloacele de transport disponibile, altfel zis,
putem alege intre mai multe instrumente disponibile.

La fel se intampla atunci c¢ind o politica publica urmeaza sa fie
implementatd. De pilda, in cazul intreprinderilor care polueazd acrul sau
apa, se poate alege intre: promulgarea unor reglementari care sa interzica
orice activitate industriald care polueazi dincolo de anumite limite stabilite;
sau; stimularea unei campanii de masa prin care si se preseze firmele
poluatoare si reduca poluarex; sau: acordarea de subsidii acestor firme pentru
a le stimula sd achizitioneze tehnologii nepolnante; sau: masuri de
monitorizare atenta a activitagilor firmelor poluante si obligarea lor si
elaboreze planuri de reducere a poluarii $i a riscurilor poludrii etc.

Ca si atunci cind ne propunem si mergem de la Bucuresti fa Cluj. penru
a reduce poluarea se pot folosi anumite instrumente. Conceptul de instru-
ment e folosit aici intr-un sens foarte larg, pentrt a desemna orice mijloc pe
care un actor (o persoand individuald sau o organizafie sau. In particular, o
agentie guvernamentala) il foloseste sau I-ar putea folosi pentru a atinge scopul
sau scopurile urmdrite (apud Peters, B.G., van Nispen, FX.M., 1998: p. 13).

Instrumentele politicilor sunt mijloacele sau resursele pe care guvernarca
le are le dispozitie pentru a implementa politicile publice.

Clasificarea instrumentelor. Deoarece, asa cum se vede si din
exemplele date aici, exista o mare varietate de instrumente care pot fi utilizate
pentru a implementa politicile publice, e nevoie sa le grupam sau clasificam.
C. Hood (1983) considera ci guvernarea face fatd problemelor publice
apeldnd la patru tipuri de resurse:

«  Centralitatea: proprietatea de a fi la ntdlnirea canalelor de
informatii; guvernarea foloseste informatia pe care o posedd,
dreptul ei de a fi informata sau de a fi ascultatd, fard a trebui sd
faca uz de constrangeri legale.



Introducere in analiza politicilor publice 149

»  Fondurile: detinerea de bunuri pe care le poate utiliza pentru a
stimula sau pentru a le schimba cu altceva, in principal resursele
monetare; aceste resurse au dobandit o importanta foarte mare in
ultimele decenii.

«  Autoritatea: posedarea puterii legale sau oficiale de a interzice,
de a comanda, a licentia, a certifica, a garanta etc.

«  Organizarea: guvernarea are la dispozitie aparatul de stat (o suma
de organizatii sau agentii guvernamentale, care cuprind personal,
cladiri, fonduri etc.), care 1i permite sa realizeze actiuni concrete.

O clasificare mai detaliata e realizatd de Howlett si Ramesh (1995:

cap. 4). Criteriul dupa care instrumentele folosite in implementarea
politicilor publice pot fi clasificate este acela al nivelului de interventie a
statului. In cazul in care aceasta este redusd, instrumentele au un caracter
voluntar; pe masurd ce interventia statului este mai ridicata, instrumentele
au un caracter mai coercitiv.

familia si comunitateéa

Instrumente voluntare

! : organizatiile voluntare
(interventie scazuté a statului)

piata
informare si consiliere
subsidiile

Instrumente mixte

(interventie medie a statului) licitatiile si drepturile de proprietate

taxele

reglementérile

Instrumente obligatorii

intreprinderile publice
(interventie ridicata a statului) ) !

furnizarea directi
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Instrumentele voluntare. Uneori guvernarea decide in mod deliberat
sa nu actioneze intr-o anumitd problema, deoarece consideri ci rezultatele
dorite se pot obtine mai bine lasand familia, comunitatea, piata libera sau
organizatiile neguvernamentale sa solutioneze liber problemele respective.
Normele sociale prevalente intr-o societate, combinate cu initiativa
individuala si rolul comunittii pot conduce in multe situatii la rezultate
mai bune decét daca statul ar interveni coercitiv.

> Familia gi comunitatea asigura in multe cazuri solutii preferabile

oricaror interventii ale statului: astfel, asigurarea sprijinului pentru
copii, batrini, persoane handicapate este considerat in toate
societatile moderne ca responsabilitate individuala esentiald.
Apelul la familie si la comunitate primeste Intotdeauna un sprijin
politic puternic; in plus, costurile pe care trebuie si le suporte
guvernarea sunt foarte reduse (ele constau cel mult in ajutoare
sau subsidii, precum, de pilda, alocatiile pentru copii). Desigur,
exista si dezavantaje ale concentrarii asupra acestui tip de instru-
ment: el nu poate fi utilizat in tratarea unor probleme sociale
complexe; uneori e mai eficient sa se furnizeze servicii sociale
decat sa se lase totul pe seama familiei; in sfarsit, se creeaza
inechitéti: pentru cei care nu au o familie sau cind resursele familiei
sunt reduse, dar si pentru unii membri ai familiilor — in special
femeile — care sunt principalii furnizori de grija si care, in conditiile
in care au de asemenea un loc de munca, suportd o ,,dubla zi de
muncd®, tot mai greu de indeplinit.

> Organizatiile neguvernamentale care ofera servicii de asistent

de sanatate, educatie, sprijin pentru membrii unor grupuri
defavorizate (precum, de exemplu, copiii strazii sau siracii),
organizafiile ecologiste care militeaza pentru reducerea poludrii
sau curdtd padurile de deseuri sunt exemple care ne vin imediat in
minte. Ele nu depind in activitatea lor de stat i, in acelasi timp,
nu isi propun ca scop obtinerea de profit. Avantajele apelului la
ele ca instrumente ale politicilor publice sunt urmatoarele: a) sunt
mult mai flexibile decét institutiile sau agentiile guvernamentale;
b) costurile lor sunt mai reduse, Intrucat apeleaza in mare masura
laactivitai voluntare; c) asigura echitatea, cici se apleaca in primul
rand asupra persoanelor defavorizate. Dar, desigur, nu se poate
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face apel la aceste organizatii in cazul unor probleme sociale
complexe; pe de alta parte, ele depind pentru activitatea lor de
atragerea de fonduri (iar uneori acestea provin de la stat).

Piata a fost si este principalul instrument voluntar folosit de
guvernare. Crearea de piete private eficiente este un obiectiv fun-
damental al guverndrilor, cu atit mai mult al celor in tranzitia
postsoc1ah§ta Asa cum am vazut, argumentul fundamental in
favoarea ei este acela ca, in conditiile existentei unei piete
veritabile, bunurile si serviciile sunt produse la cel mai mic pret;
si, cum principalele bunuri §i servicii pentru populatie pot fi
produse pe piata libera, guvernarile folosesc pe larg acest instru-
ment al politicilor. Desigur, aga cum am vazut, existenfa bunurilor.
publice face ca uneori piata si nu fie un instrument adecvat al
politicilor. Ea nu asigura eficientd, dar nici echitate (sa ne gandim
la un sistem pur privat de asistentd de sandtate: in acest caz, cel
saraci nu ar putea beneficia de servicii necesare, ceea ce ar fi in
conflict cu ideea aflata la temelia societatilor moderne de respectare
a drepturilor omului).

Instrumentele obligatorii. Ele constring sau direcfioneazd actiunea
persoanelor sau institutiilor carora li se adreseaza. In aplicarea lor,
guvernarea trebuie desigur sa {ina seamd de limitele constitutionale.

>

Reglementrile reprezintd un mecanism esential de a prescrie
anumite activititi sau comportamente ale persoanelor si institutiilor
(atat publice cat si private). Statul are capacitatea de a exercita
coercitia, de aceea reglementirile sale pot influenta chiar foarte
mult economia si, in general, societatea. Pe plan economic,
reglementarile urmaresc sa incurajeze unele activititi sau,
dimpotriva, sa descurajeze altele; de exemplu, pot fi reglementate
ratele de schimb, profiturile, investitiile strdine; firmele sunt
licentiate; pot exista reglementari privind preturile practicate,
calitatea si cantitatea produselor, standarde de siguran{a sau
ecologice etc. Pe plan social, reglementarile urmaresc sd protejeze
interesele cetatenilor, de pildd prin reglementarea pietei muncii
sau elaborarea de standarde de calitate, de nepoluare etc. Avantajele
utilizarii acestui instrument sunt urmatoarele: a) nu este necesar
ca guvernarea sa posede o informatie foarte extinsa asupra
comportamentelor sau preferintelor efective: ea poate pur §i simplu
sa stabileasca un standard si sd ceara respectarea lui; b) este cel
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mai eficient mijloc, atunci cind guvemarea are stabilite obiective
precise si clare, precum si in situatii de crizd, cind e necesar s se
dea raspunsuri simple si imediate; c) efectele aplicrii ei sunt mai
usor de prezis, ceea ce conduce la posibilitatea unei mai bune
coordondri a eforturilor institutiilor §i agentiilor guvernamentale;
d) sunt mai putin costisitoare decit alte instrumente (precum
subsidiile sau scutirile de taxe); e) politic, sunt preferabile, cici
indicd actiunea precisa si implicarea directa a guvernarii in solutio-
narea problemelor. Dezavantajele acestui instrument sunt urmatoarele:
reglementarile a) impun limite asupra activitatii in sectorul privat
si deci pot distorsiona pietele; b) inhibi inovatia si creeaza
comportamente conservatoare; ¢) sunt inflexibile §i nu tin seama
de context, ceea ce poate produce rezultate perverse; d) uneori
este imposibil sd se dea reglementdri, atunci cand de pilda exista
0 varietate uriasa a activitatilor vizate; e) sunt adesea costisitoare:
cdci costurile aplicarii lor pot fi foarte ridicate.

Prin intermediul unor intreprinderi publice, statul poate nu doar
sa asigure bunuri si servicii prin instrumente bugetare, dar poate
chiar sa asigure producerea lor. Electricitatea, apa, serviciile
telefonice, feroviare etc. sunt vandute de catre intreprinderile de
stat, 1ar cei care nu le platesc pot fi impiedicati si le foloseasca.
Avantajele acestui instrument sunt de neglijat: a) asa cum am vizut,
in cazul bunurilor publice piata nu reuseste sa fie un mecanism
eficient; b) informatia necesara pentru a folosi acest instrument e
mai micd dect in cazul in care s-ar fi dorit folosirea altora, precum
reglementarile; c) profiturile obtinute se transforma in fonduri
publice. Pe de alta parte insa, dezavantajele sunt foarte mari, iar
recunoasterea lor a reprezentat un puternic impuls catre privati-
zarea multora dintre aceste intreprinderi: a) sunt dificil de controlat;
b) sunt ineficiente, caci pierderile lor sunt adesea suportate din
fonduri publice; c) sunt supuse presiunilor politice (Ia noi in tara
sunt foarte cunoscute exemple de mari intreprinderi care au pierderi
si care nu au fost inchise din motive politice sau sociale); d) datorita
pozitiilor lor de monopol ele trec o parte a costurilor asupra
consumatorilor.

Furnizarea in mod direct de catre stat a unor bunuri si servicii se
realizeaza prin intermediul taxelor si deci al bugetului; ea consta
in alocdri bugetare (de pilda, prin mérirea fondurilor pentru aparare,
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sandtate, educatie, politie, pompieri, constructii de drumuri si
poduri, in general deci pentru bunuri si servicii publice); In
redistribuiri de bunuri si beneficii intre diferite grupuri sau categorii
de cetateni; in politicile de stabilizare economica pe care le
realizeaza. Alaturi de avantajele usor de recunoscut, acest tip de
instrumente are si dezavantaje: a) datorita cresterii rolului
birocratiei, aplicarea politicilor este putin flexibild si neeficientd;
controlul politic asupra agentiilor si institutiilor guvernamentale
poate duce la b) decizii care vizeaza mai degraba obiective
electorale; ¢) decizii incoerente.

Instrumente mixte. Acestea combina caracteristicile instrumentelor
voluntare i obligatorii. Implicarea statului variaza de la simpla diseminare
a informatiei la subsidii i taxe asupra activitailor.

>

Informarea si consilierea sunt furnizate persoanelor i organi-
zatiilor, cu asteptarea ca ele isi vor schimba comportamentul intr-un
anumit mod: de pilda, informatii turistice, asupra programelor
guvernamentale, date statistice economice si sociale, date despre
starea vremii etc. Aceste instrumente sunt folositoare atunci cand
guvernarea nu dispune de solutii concrete sau nu doreste sa se
implice mai mult in solutionarea unor probleme; desigur insa cae
vorba de instrumente putin puternice, care nu conduc la rezultate
precise, imediate: schimbarile dorite in comportament apar doar
in timp, iar probabilitatea lor e uneori greu de determinat.

Subsidiile reprezinta toate formele de transferuri financiare catre
persoane, firme, organizatii guvernamentale sau din sectorul privat
ori neguvernamental. Subsidiile urmaresc sprijinirea firmelor pri-
vate pentru producerea de bunuri i servicii pe care guvernarea le
doreste sa fie oferite, de pilda pentru agricultori sau pentru anumite
industrii, pentru scoli, universitati sau clinici particulare. Princi-
palele forme de subsidii sunt: a) granturile (pentru gcoli, universitag,
transportul public), acordate pentru desfagurarea unor activitati
considerate ca valoroase in sine; b) reduceri de taxe; c) vouchere,
oferite consumatorilor unui anumit bun; acestia le predau unor
producatori preferati, care la randul lor primesc contravaloarea
bunurilor oferite de la agentiile guvernamentale. La noi in tara cel
mai cunoscut sistem de acest fel e cel care priveste proprietarii
agricoli: ei folosesc voucherele primite pentru a acoperi o parte a
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costului lucrarilor agricole; d) imprumuturi acordate de stat, cu o
dobinda mai micd decét cea de pe piata (de exemplu, Imprumuturi
acordate tineritor pentru constructii de locuinte); e) reglementiri
privind restrictionarea cantitatii de marfuri produse de un anumit
producitor (de exemplu. cantitatea de peste care poate fi pescuit)
sau stabilirea unor preturi (de exemplu, la serviciile oferite de
companiile de taximetre). Avantajele utilizarii subsidiilor ca
instrumente de implementare a unei politici sunt: a) sunt usor de
aplicat atunci cand exista o coincidentd intre ceea ce doreste
publicul si ceea ce doreste guvernarea, iar costurile utilizarii lor
nu sunt foarte ridicate; b) ele sunt flexibile, caci cei subventionati
pot sti ei Tngisi cum sa le foloseascd, date fiind circumstantele in
care aciioneaza: c¢) de aceea subsidiile incurajeaza inovafia,
raspunsuri noi; d) sunt politic acceptabile, caci, pe de o parte, cei
care beneficiaza de ele sunt mai putini si sprijina puternic acordarea
lor, dar pe de alta parte costurile sunt suportate de intreaga
populatie, astfel incit opozitia la ele e mai difuzd si mai slaba.
Dezavantajele sunt ugor de detectat: a) subsidiile solicitd resurse
importante; b) efectele dorite se obtin intr-un timp mai lung (si de
aceea nu pot fi utilizate in situatii de criza); ¢) costurile obtinerii
informatiilor privind modul de alocare a subsidiilor pot fi foarte
mari; d) ele pot fi redundante, daca activitatile dorite s-ar putea
desfasura si fara acordarea lor, ceea ce inseamna cid uneori
subsidiile reprezinta o risipa de fonduri.

Licitatiile si drepturile de proprietate. In cazurile in care o resursa
este limitata, cei care doresc sa o consume trebuie si liciteze pentru
a o folosi. De pilda, daca exista mai multi poluatori ai unui rau,
pentru a nu cregte nivelul de poluare a acestuia peste un anumit
nivel se pot stabili limitele in care fiecare poluator poate deversa
substantele poluante (in acest fel e reglementat indirect nivelul
productiei acestuia). Avantajul in aceste cazuri este ca: a) drepturile
de proprietate sunt usor de stabilit; b) instrumentul este flexibil,
in exemplul dat aici putindu-se varia nivelul de poluare care e
oferit fiecarei firme; c) instaureaza un control mai riguros al
nivelului desfasurarii unei activitagi nedorite. Printre dezavantajele
acestui instrument se afla: a) se incurajeaza specula: firmele mari
pot ridica pretul la care cumpara drepturile, astfel punand bariere
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in fata firmelor mici; b) sunt inechitabile, caci acordarea drepturilor
depinde numai de capacitatea de a pliti — si poate genera opozitie
din partea celor care trebuie sa pliteasc, de pilda, costurile unei
poluari crescute; ¢) favorizeazd inselaciunea, transferul unor
activitagi in economia paralela.

Taxele reprezinta pliti obligatorii catre stat. Obiectivele intro-
ducerii unei taxe pot fi foarte diferite. Cel mai cunoscut este acela
de a creste nivelul veniturilor statului. Dar, ca instrument al
politicilor publice, taxele sunt utilizate pentru a induce un anumit
comportament sau, dimpotriva, pentru a descuraja unele
comportamente. De exemplu, asigurarea auto obligatorie face ca
numarul celor care contribuie si fie mai mare si deci nivelul
asigurarii sa fie mai mic. Sau: un nivel ridicat al taxelor la bauturile
alcoolice sau la tigari a indus o scadere a consumului acestora.
Taxele de utilizare a unui produs reprezinta o altd modalitate de a
face apel la acest instrument in politicile publice: un poluator poate
sa producd, dar platind taxe ridicate. Principalele avantaje ale
acestui instrument sunt urmatoarele: a) sunt ugor de stabilit si
solicitd firmele sd gaseasca modalitati alternative de comportament
pentru a micsora sumele platite statului; b) sunt un stimulent
continuu de reducere a activitatilor nedorite; ¢) de asemenea, ele
promoveaza inovatia, cautarea de alternative acceptabile; d) ele
sunt un instrument flexibil, putand fi ajustate pana la momentul
in care se obtine rezultatul dorit; e) in special in cazul taxelor de
utilizare ele permit o mai mare discretie decat reglementrile din
partea celor carora li se aplica instrumentul; f) nu fac apel intr-o
mare masura la birocratie, caci responsabilitatea reducerii activi-
tatilor nedorite cade in seama firmelor carora li se aplica taxele
(de utilizare). Pe de altd parte insa, taxele si taxele de utilizare au
unele dezavantaje, precum: a) pentru a stabili nivelul exact al
taxelor e nevoie de informatie foarte multa §i de foarte buna
calitate; b) resursele pot fi prost alocate inainte de a se ajunge la
un nivel eficient al taxelor; ¢) nu sunt eficiente in situatii de criza,
fiindca ele se bazeaza pe decizii private si deci efectele se vad
numai in timp; d) ele implica uneori costuri mari de administrare
si de colectare a taxelor.
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Alternative de furnizare a bunurilor si serviciilor de catre institutiile
publice (Osborne, D., Gaebler, T., 1993, p. 31):

Tradifionale: crearea de reglementdri i de sanc{iuni legale; reglementare
si dereglementare; monitorizare i investigare; licentiere; politici de taxe; granturi;
subsidii; imprumuturi; garantii pentru iImprumuturi; contractari.

Inovative: franchisd; parteneriat public — privat; parteneriat public — pu-
blic; corporatii cvasipublice; Intreprinderi publice; achizitii; asigurari; recom-
pense; schimbdri in politicile de investitii publice; asistentd tehnicd; informare;
evaluare; voluntariat; vouchere; taxe de impact; catalizarea eforturilor orga-
nizafiilor neguvernamentale; cooperare cu lideri din organizatiile neguverna-
mentale; persuadare.

Avant-garde: fonduri cu rol de stimulare; investifii cu rol de a asigura
echitatea; asociafii voluntare; coproductie sau eforturi de imbundtdire a propriei
activitati; quid pro quo: managementul cererii; vinzare, schimb sau utilizare a
proprietatii; restructurarea pietei.

Alegerea instrumentelor. De obicei, o agen(ie guvernamentala care
are de implementat o anumita politica are in fata sa mai multe instrumente
intre care poate sd aleaga. Cum va proceda? Exista anumite constringeri,
care o imping sd aleagd un instrument mai degraba decét un altul? Decizia
in acest sens depinde de mai multi factori (Linder, S.H., Peters, B.G., 1989):

. caracteristicile instrumentelor: a) intensitatea resurselor; b) cen-
trarea: cat de mare este selectivitatea grupurilor vizate, cit de
precisd este acfiunea etc.; ¢) riscul politic: cét de mare e sprijinul
si cit de mare este opozitia la folosirea acelui instrument, care
sunt sansele de succes etc.); d) constringerile asupra activitatii
statului: cit de mult este acceptabila coercitia etc.;

+  stilul de realizare a politicilor In tara respectiva (de pilda, in S.U.A.
sunt preferate politici care presupun descentralizarea activitatilor,
in timp ce in alte tari, precum Franta, politicile apeleaza la activitati
cu un caracter mai pronuntat centralist);

»  cultura organizationala a agentiilor guvernamentale care urmeazi
sa implementeze politica;

+  contextul problemei: rolul actorilor implicati, programarea acti-
vitatilor etc.;

+  preferintele decidentilor (care tin de profesiile lor, de afilierile lor
institutionale si politice, de cunostintele si credinele lor etc.).
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Cea mai simpla abordare a alegerii instrumentelor unei politici a fost
propusi de B. Doern (apud Howlett, Ramesh, 1995: p. 159). El considera ca
in implementarea unei politici un instrument poate fi substituit cu un altul:
teoretic, orice instrument poate fi folosit pentru a atinge scopul propus printr-o
politica. Cu toate acestea, agentiile guvernamentale prefera anumite
instrumente. Doemn argumenteaza ca in societatile democratice sunt preferate
instrumente mai putin coercitive si se trece la cele mai coercitive daca ele nu
sunt eficiente sau apar presiuni sociale pentru a folosi instrumente mai
coercitive.

Bressers si O’ Toole (1998) propun o analiza mai amanuntita. Ei pleaca
de la urmatoarele caracteristici ale instrumentelor politicilor:

. limitarea sau expansiunea: masura in care instrumentul face ca
actorii s aiba la dispozitie modalitati alternative, atractive $i
fezabile de comportament;

«  resursele: daca instrumentele furnizeaza sau iau grupului finta resurse;

+  alegerea: masura in care instrumentele lasa actorilor libertatea de
actiune sau forteaza anumite comportamente;

«  caracterul unilateral sau multilateral: dacd instrumentul vizeaza
numai actiunea organismelor guvemnamentale sau implica i actiuni
ale altor actori;

- apelul la normativitate (la reglementari): cat de mult sunt folosite
reglementérile fata de stimulentele economice;

- proportionalitatea: cat de mult depinde mérimea sau intensitatea
actiunii guvernamentale de marimea sau intensitatea grupului finta.

in al doilea rdnd, ei argumenteaza ca alegerea unui instrument se
realizeaza in contextul unei retele in care sunt implicati mai multi actori.

Retelele se caracterizeaza prin doud trasaturi — coeziunea si interrelationarea:
> Coeziunea priveste masura in care indivizii, grupurile si organiza-
fiile care compun o refea au in comun obiectivele, scopurile
relevante in problema in cauza.

s [Interrelationarea priveste masura in care actorii implicati in cadrul
retelei interactioneaza intre ei, au contacte atat in procesul de
infaptuire a politicii respective, cit si in alte contexte.

Se observa usor ca cele doud caracteristici sunt independente intre ele:
pot exista refele in care actorii au aceleasi scopuri, dar relagionarile dintre
ei sunt slabe sau, dimpotriva, puternice; dupa cum pot exista reele in care
actorii au scopuri divergente, iar contactele dintre ei sunt puternice sau,
dimpotriva, slabe. Bressers si O’ Toole argumenteaza ca, in general,



158

Adrian Miroiu

cu cat caracteristicile unui instrument ajutd la mentinerea caracteristicilor

existente din cadrul retelei, cu atdt e mai probabil ca el sd fie selectat pentru

implementarea politicii.

Interrelationare ridicati

Interrelationare scizuti

Coeziune ridicati

Coeziune slaba

Instrumentele selectate se
caracterizeaza prin:
> apel scizut la nomativitate
(reglementari);
= proportionalitate;
> alocarea de resurse
suplimentare grupurilor tint;
~ libertatea grupurilor vizate
de a opta pentru sau impotriva
aplicarii unui instrument;
> aranjarnente bilaterale sau
multilaterale;
> implementarea de citre
decidenti sau de cétre
organizatii care depind de ei

Instrumentele selectate se
caracterizeaza prin:
> apel ridicat la
normativitate
(reglementari);
> proportionalitate (daca
instrumentele sunt aplicate
individual);
= grupurilor vizate li se
retrag unele resurse;
> absenta libertatii
grupurilor vizate de a opta
pentru sau impotriva unui
instrument;
> multe acorduri bi- sau
multilaterale;
> implementare de citre
decidenti sau de cétre orga-
nizatii care depind de ei

Instrumentele selectate se
caracterizeaza prin:

> apel scazut la
normativitate (reglementari);
> proportionalitate (dar mai
scazuta decat in cazul in care
interrelationarea e ridicata);
> alocarea de resurse
suplimentare grupurilor {inta;
> libertate ridicatd a
grupurilor vizate de a opta
pentru sau Tmpotriva aplicarii
unui instrurnent;

> absenta aranjamentelor
bilaterale;

> implementarea de catre
decidenti sau organizatii
intermediare

Instrumentele selectate se
caracterizeaza prin:

> apel ridicat la
normativitate (reglementari);
> lipsa de proportionalitate;
> retragerea resursclor de la
grupurile vizate;

> libertate limitata a
grupurilor vizate de a opta
pentru sau Impotriva unui
instrument;

> absenta aranjamentelor
multilaterale;

> implementare caracterizata
prin implicarea i a altor
actori decat decidentii si
organizatii strans legate de ei
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¢) Incheierea politicilor

Am discutat pe larg mecanismele nu de putine ori greoaie si indelungate
prin care o problemd ajunge pe agenda informala gi pe cea formala,
mecanismele prin care sunt formulate politicile care urmaresc solutionarea
acelei probleme, mecanismele prin care este se ia decizia de aplicare a unei
anumite optiuni si, in sfarsit, modul in care o politica este implementata.
Am ajuns acum sa discutam situatia in care o politica a fost implementata
si existd ragiuni pentru a o incheia. Ce se intampla in aceastd situatie? Probabil
ca cel mai simplu raspuns — dar nu neapdrat si cel care ne vine cel mai
natural in minte — este ¢ incercirile de a incheia o politica sunt extrem de
dificile. Politicile sunt greu de pornit; dar, odata pomite, e la fel de greu sa
fie oprite!

Atunci cand o politicd urmeaza sa fie incheiata, care sunt tintele acestei
actiuni? Ce urmeaza sa se incheie de fapt? Dupa P. DeLeon (1987) exista
patru astfel de tinte:
< functiile: bunul sau serviciul pe care aplicarea acelei politici il furnizeaza

membrilor societatii;

«  organizatiile: institutiile formale create pentru a implementa acea
politica; desi par mai susceptibile sa fie desfiintate, acest lucru se
intampla rar pe deplin;

«  swategiile generale de solutionare a unei anumite probleme;

«  programele: modalitatile specifice (sau instrumentele) de abordare a
unei probleme; ele sunt cele mai vulnerabil aspect al procesului de
incheiere a unei politici.

De cele mai multe ori, nu toate aceste tinte pot fi atinse atunci cand o
politica este supusa procesului de incheiere. Motivul este ¢a acest proces
este influentat de numerosi factori.

Ceinfluenteazi incheierea unei politici? Kirkpatrick, Lester si Peterson
(1999) clasifica factorii implicati in trei categorii, privind: 1) caracteristicile
intrinseci ale politicii respective; 2) mediul politic in care a fost implementata
acea politica; 3) constriangerile carora politica trebuie sa le faca fata.

Caracteristicile intrinseci ale politicii, care sunt relevante in procesul
de incheiere a ei, sunt urmatoarele:

«  Ratiunea ei de a fi: in ce consta functia acelei politici, care sunt
organizatiile implicate In implementarea el etc.
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Longevitatea organizatillor implicate: cu cit ele sunt mai vechi, cu
atat e mai dificil sa fie desfiintate.

Invizibilitatea: dacd organizatiile care implementeaza o politicd sunt
mai putin vizibile pentru public, ele au ganse mai mari sa supraviefuiasca
pana la o vérsta Inaintata.

Complexitatea: atunci cand politica vizeazd o problema complexd si
greu de inteles de catre public, ea poate supravietui mai usor; cici In
acest caz argumentele specialistilor (mulfi dintre ei implicati in
implementarea politicii si interesati in mentinerea ei) cintaresc mai
mult.

Distributia beneficiilor: numarul celor care beneficiaza de acea politica,
precum si gradul in care ei percep acele beneficii ca importante
afecteaza felul in care diversi actori se raporteaza la acea politica.
Sane gandim la un exemplu cunoscut: cel al institutiilor guvernamentale

create in anii ’90 pentru a realiza privatizarea intreprinderilor de stat. In
etape diferite, diferite sarcini au fost atribuite unor institutii diferite; dar
niciodatd nu a fost desfiintata vreuna. Dimpotriva, fiecare a Incercat sa isi
gaseascd un alt obiect de activitate pentru a nu fi desfiinfatd. (Cazul fostului
FPS este emblematic: desi, potrivit legii, activitatea sa urma si se incheie in
anul 2001, el a continuat sa se dezvolte, sa 1si construiasca sedii etc.).

O a doua categorie de factori care influenteaza procesul de incheiere a

unei politici sunt cei care privesc mediul politic in care aceasta este aplicata:

ldeologia politica prevalenta: n primii ani de dupa alegeri, daci ele
sunt céstigate de fosta opozitie, acest lucru se observa cel mai bine.
Mdrimea, forta i hotardrea coalitiilor care preseaza pentru incheierea
acelei politici: cu cit acestea sunt mai intense, cu att sansele ca politica
respectiva sd fie incheiatd sunt mai mari.

Aliafi puternici: ei pot influenta mult eforturile de incheiere sau de
mentinere a unei politici.

Posibilitatile de realizare a compromisurilor: acestea reprezinta tactici
foarte importante de impiedicare a incheierii politicii.

Viteza: chiar dacd acest factor nu depinde intotdeauna de vointa
decidentilor, daca este posibil si se realizeze eforturile de incheiere a
politicii intr-un timp scurt, atunci sansele de reusita sunt mai mari.
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Un exemplu interesant privind rolul ideologiei prevalente e din
domeniul Invagamantului. in anii 1997-2000 a predominat in reforma
nvatamantului din {ara noastra o perspectiva liberala, care a contrastat mult
cu cea mai autoritard practicata anterior: accentul a cazut asupra delegarit
responsabilitatilor, cresterii autonomiei universitafilor si scolilor,
dereglementarii etc.

Incheierea unei politici poate sa nu se realizeze si datorita interventiei
unor bariere sau constrangeri:

«  Existenta unor coalitii care se opun incheierii politicii.

o Conservatorismul: agentiile implicate Tn implementarca unei politici
cautd si isi modifice scopurile si misiunea, astfel Incat sa nu se
desfiinteze.

«  Obstacole juridice: uneorti reglementirile de care este nevoie pentru a
incheia o politica sunt de un nivel foarte inalt (hotarari de suvern, dar
si legi sau chiar modificari ale Constitutiei), lar acest fapt impiedica
incheierea politicii.

s Costurile de incheiere: atunci cand o politica este incheiata, e posibil
sa fie necesar un efort financiar mare, care devine un obsticol In
procesul de incheiere. Cu totii stim cit de mari sunt costurile frchiderii
minelor neeficiente din unele bazine carbonifere din fara nousiii sau
cit de costisitoare este conservarea unor capacitati industriaie inchise.

«  Teama gi incertitudinea: daci o politica este incheiata, e greu de prezis
care vor fi toate consecintele indepirtarii de la ceea ce era de acum
familiar §i cunoscut. Aga curs aceste aspecte erau relevante in adoptarea
unei politici noi (a se vedea, de pildd, punctul de vedere incrementalist),
acum ele devin obstacole in inchelerea unei politici deja practicate.
De exemplu, renuntarea la politicile practicate anterior de protectie a

copiilor a necesitat eforturi ridicate si de aceea in calea incheieril zcesiora

s-au ridicat obstacole mari.
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(Dupa Kirkpatrick, Lester, Peterson, 1999: p. 219)
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Ratiuni pentru neincheierea unei politici. Geva-May si Wildavsky
(1997, p.179) le sistematizeaza astfel: pe de o parte, exista tendinfa
organizationala de a persista; pe de alta parte, sunt costuri (emotionale,
politice, juridice, financiure) care actioneaza Impotriva incheierii unei
politici.

In ce priveste persistenta organizationala, un prim aspect este cel al
existentei personalului angajat in agentia sau agentiile care implementeaza
polifica, precum si personalul de care este nevoie in alte institutii In acest
sens si care, in cazul incheierii ei, si-ar pierde locurile de munca, firaafi
sigur ca i se ofera altceva in schimb. Politicile de aparare, de pilda, au creat
un intreg mecanism instituional, militarii devenind o parte a structurii sociale
care este foarte greu de dislocat; la fel, personalul din institutiile create
pentru protectia copiilor etc. In al doilea rand. la fel ca si in cazul acceptirii
unei politici, deciziile privind incheicrea ei se iau la mai multe nivele: de
regula nu este suficientd o singura decizie, la un anumit nivel; dimpotriva,
existenta mai multor centri decizionali face ca incheierea unei politici sa nu
fie ugoara. In al treilea rand, organizatiile tind sd raspunda in fata schimbdrilor
prin adoptarea solutiilor ,satisficiente®, cum le numea H. A. Simon (a se
vedea capitolul 5). Organizatiile fac apel la mai multe instrumente pentru a
evita incheierea politicii respective:

«  investitiile: masinariile care au aparut pentru a implementa o politica
de multe ori au solicitat bugete si investitii mari, care le permit sd
continue si functioneze, independent de faptul ca personalul se
schimba, si care preseazé pentru mentinerea lor in funcfiune;

«  obscuritatea: organizatiile invizibile pentru public, cele care efectueaza
sarcini complexe definite de specialigti se pot menfine mai usor;

«  schimbari ,,cosmetice* si aparentd de dinamism: organizatiile isi
formeaza o imagine de dinamism, fac schimbari de fatada pentru a
dovedi adaptarea lor la noi situaii; de aceea, de multe ori incheierile
de politici inseamna nu disparitia acelor organizatii, ci mai degraba
restructurarea sau reinventarea lor pentru a implementa alte politici
succesoare.

Incheierea unei politici are costuri sau implicatii importante. fn primul
rind sunt cele emotionale si politice: publicul are in general o atitudine de
respingere a schimbarilor in aranjamentele existente, care erau cunoscute
(si care adeseori functionau ,,satisficient™); aceastd atitudine e acompaniata
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de cea de compasiune pentru cei care sufera ca urmare a incheierii unei
politici si, invers, de ostilitate pentru cei care decid incheierea politicii.
Decizia de a incheia o politica poate fi interpretata i ca o recunoastere a
faptului ca o decizie anterioara nu a fost buna; or, liderii politici sunt
reluctanti sa admitd ca au facut greseli, caci acest lucru ar putea periclita
sprijinul de care ei se bucura: ei prefera s atraga atentia asupra contributiilor
lor pozitive — noi programe si noi politici. In al doilea rand, decizia de a
incheia o politica are costuri juridice si financiare. Cele juridice privesc
complexitatea procesului de incheiere (sunt necesare reglementiri de diferite
tipuri, urmandu-se procedurile legale); apoi, este posibil ca incheierea
politicii sa Incalce unele promisiuni ale guvernarii, implicite sau explicite.
Costurile financiare pot fi ridicate pe termen scurt (chiar daca pe termen
lung situatia este adesea diferita).

Tipuri de incheiere a unei politici. Exista doua moduri generale in
care o politica este incheiata; cele mai multe incheieri se situeazi undeva
intre cele doud extreme:

«  Incheiere tp , big bang’

‘

- un sfarsit al politicii precum o explozie,
constdnd in schimbarea unei politici ca urmare a unei singure
decizii din partea autoritatilor. De obicei, ea apare la un moment
precis, chiar daca a fost precedata de intense lupte intre coalitiile
de susfinere a continudrii sau, dimpotriva, a incheierii acelei
politici. Exemple mai cunoscute la noi ar fi decizia de falimentare
a Bancorex sau de incheiere a sistemului platilor compensatorii.

«  Incheiere tip , scancet indelungat*: sfarsitul politicii vine nu
printr-o decizie la un singur nivel si la un moment precis
determinabil, ci ca urmare a unui declin indelungat al resurselor
prin care era sustinutad acea politici. Acest proces e cunoscut si
sub numele de ,,decrementare* (in opozitie cu »lincrementarea®).

Geva-May si Wildavsky (1997) sugereaza mai multe strategii de

facilitare a procesului prin care o politica este incheiatd. In primul rand,

este important si se foloseasca unele conditii favorabile, precum:

*  Schimbari in agentiile guvernamentale (de obicei, in urma unor
alegeri in care fosta opozitie a cstigat): in primii ani ai noii
guverndri se pot schimba mai multe politici; dupi aceea procesul
devine mult mai greu.
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«  Delegitimarea supozitiilor ideologice ale vechii politici. La noi
in tara cel mai cunoscut a fost procesul prin care un tip de politici
era etichetat ca fiind de sorginte comunista; dar, in ultimii ani, au
fost delegitimate si cele care se bazau pe pozitii ,,conservator
minimaliste* (a se vedea capitolul 3).

«  Perioade de turbulentd: cele in care asteptarile oamenilor privind
viitorul sunt zguduite, asa cum la noi in tara s-a intdmplat nu numai
in 1989, dar si, de exemplu, in anii 1998-1999.

o Ascunderea efectelor, prin configurarea de instrumente de
ameliorare a efectelor incheierii politicii. Pesemne ca exemplul cel
mai cunoscut la noi in tard de adoptare a acestei strategii e cel al
introducerii platilor compensatorii pentru salariatii disponibilizati,
ca urmare a restructurarii intreprinderilor in care lucrau.

In al doilea rand, procesul de incheiere a unei politici este adesea parte

a unui proces mai larg: cel in care a) este propusa o alta politica alternativa,
iar adoptarea acesteia inseamna incheierea celei vechi; b) se formeaza agenda
formald, care poate conline idei privind incheierea politicii respective. inal
treilea rand, procesul de incheiere a unei politici este facilitat daca, atunci
cind a fost elaborata, s-a prevazut ci ea nu va continua in masura in care
anumite rezultate nu sunt obtinute. Dacd implementarea politicii presupune
monitorizarea ei si evaluari periodice, atunci rezultatele acestora pot fi
utilizate pentru a presa in favoarea incheierii politicii. In sfarsit, un mijloc
important care poate fi folosit este acela de a minimiza opozifia actorilor
care se opun incheierii politicii.

[ata o lista de intrebri pe care trebuie sa §i le pund analistul de politici (Geva-May, Wildavsky, 1997:
pp. 221-222) pentru a minimiza opozitia actorilor care se opun incheierii unei politici:

«  Amidentificat grupurile care sprijini coalitiile care se opun incheierii politicii?

Daca raspunsul este ,,da*, am identificat ce ii determina sa se comporte astfel?

Am identificat sustindtorii incheierii acelei politici?

Dacaraspunsul este ,.da*, am identificat ce it determina sa se comporte astfel?

Sa largesc numarul celor care participa la dezbaterea propunerii mele?

Sa fac apel la sprijinul unor grupuri interesate in inchejerea politicii?

M-am gandit dacd sa atrag i ali actori activi in incheierea politicii?

M-am gandit la posibilitatea de a atrage, influenta beneficiarii incheierii politicii?

o ¢ o o o o @



Capitolul 7

EVALUAREA POLITICILOR PUBLICE

Atunci cand facem o actiune pe care am gandit-o cu grija e natural s ne
intrebam cét de bine am realizat-o. Pentru a raspunde, avern la dispozitie doua
optiuni: a) sd vedem daca ceea ce am ficut e conform cu ceea ce ne-am propus
safacem; altfel zis, apreciem acea actiune in raport cu obiectivele sau cu scopurile
pe care le aveam in minte atunci cAnd am facut-o; b) sa vedem care sunt
rezultatele ei efective: ce am realizat efectiv. Cele doua optiuni sunt diferite:
intr-adevér, nu e greu de vazut ca uneori actiunea noastra atinge obiectivele
propuse; numai ca impactul ei efectiv este mic. Sau, dimpotriva, ea nu reugeste
sd atingd obiectivele propuse, dar impactul poate fi mai mare sau mai mic. Ca
urmare, aprecierea pe care o facem actiunii difera in raport cu ceea ce dorim.

O politicd publica poate fi, in mod analog, judecata pe doud dimensiuni.
intr-adevar, ne putem intreba: a) Cum si-a atins ea scopurile propuse?; b) Care
este impactul ei efectiv? In acest capitol vom analiza diferitele raspunsuri la
aceste Intrebari.

a) Ce este evaluarea?

Aga cum am vazut in Capitolul 1, evaluarea este un stadiu al procesului
de Infaptuire a politicilor. Caracteristica definitorie a evaluirii este aceea ci
ea produce judecati cu caracter apreciativ privind o politica publica. Problema
nu vizeazd faptele: Cum stau lucrurile? si nici actiunea: Ce ar trebui s facem?,
civalorile: Care este valoarea acestui program sau a acestei politici?
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Evaluarea politicilor reprezintd examinarea empiricd obiectivd )
sistematicd, cu ajutorul metodelor de cercetare sociala, a politicilor publice,
in termenii obiectivelor propuse de acestea.

in evaluarea unei politici, analistul face apel la tipuri diferite de criterii.
Aceste criterii exprima valorile in raport cu care se realizeaza aprecierea
acelei politici: de pilda, eficienta si eficacitatea sunt valori care decurg din
ideea de rationalitate instrumentald, pe care am discutat-o in capitolul 5, mai
sus. Dar valori precum echitatea sau corectitudinea au o semnificaie sociala
ridicata, iar ponderea care li se acordd este tot mai mare in societatile
contemporane. (Sa observim ca aceste criterii sunt aseméanatoare cu cele la
care se apeleaza in cazul formuldrii politicilor. Numai ca acum ele sunt aplicate
retrospectiv (ex post), in timp ce criteriile folosite pentru a face recomandari
privind politicile care sa se adopte sunt aplicate prospectiv (ex ante).

Tipul de criterii

Intrebarea

Exemple

Eficacitatea

Eficienta

Adecvarea

Echitatea

Senzitivitatea

Corectitudinea

S-a obtinut un rezultat
valoros?

Cat de mare a fost efortul
necesar pentru a obtine acel
rezultat?

Tn ce masura obtinerea acelui
rezultat rezolva problema care
a dus la formularca acelei
politici publice?

Sunt costurile i beneficiile
distribuite echitabil intre
diferitele grupuri din
societate?

Satisfac rezultatele aplicarii
acclei politici nevoile,
preferingele sau valorile
diferitelor grupuri?

Sunt rezultatele dorite si
valoroase?

(Dupa Dunn, 1981: p. 405)

Unitégi din bunurile sau din
serviciul oferit prin aplicarea
politicii respective

Costul unitar

Beneficii nete

Raportul cost/beneficiu

Costuri
Eficienta

Criteriul Pareto
Criteriul lui Rawls

Consistenta cu opiniile
cetatenilor

Politicile publice trebuie sd
fie atit eficiente cat si
echitabile



168 Adrian Miroiu

Monitorizarea si evaluarea politicilor publice. Obiectivul central al
evaludrii nu este strangerea de informatii cu privire la rezultatele aplicarii
unei politici publice, ci aprecierea unor aspecte ale formularii si
implementarii acesteia in raport cu valorile pe care le exprima criteriile
utilizate (Dunn, 1981, pp. 404-405). In acest sens, evaluarea diferd de
monitorizarea politicilor publice.

Monitorizarea unei politici publice constd in producerea informatiilor
privind felul in care functioneazd aceasta i consecingele ei.

Prin monitorizare sunt obtinute date importante privind acea politica
publicd si care pot fi utilizate pentru a o evalua. Insa obiectivul monitorizarii
nu este acela de a face aprecieri, evaluari, c¢i mai curand de a stabili premisele
factuale pe care se bazeazi activitatea propriu-zisa de evaluare a acelei
politici.

In procesul de analiza a politicilor, monitorizarea indeplineste patru
functii (Dunn, 1981: pp. 335-336):

1) Concordanya: pe baza monitorizarii se poate determina daci acfiunile
celor care aplica acea politica publica sunt conforme cu standardele si
procedurile cuprinse in reglementirile existente (cele emise de
Parlament, de agentii cu rol de reglementare, de corpurile profesionale
implicate — de pilda, in cazul politicilor de sanatate, cele ale Colegiului
Medicilor si Farmacistilor).

2) Auditare: monitorizarea permite si se determine daci resursele si
serviciile care vizau un anumit grup tinta au ajuns efectiv la acesta. De
pilda, ea permite sa se determine daca primariile au alocat fondurile
necesare pentru intretinerea gcolilor.

3) Contabilizare: monitorizarea produce informatii folositoare in
contabilizarea schimbarilor economice si sociale care rezulta in urma
implementarii unei politici publice. De pilda, schimbirile in calitatea
vietit pot fi monitorizate cu ajutorul unor indicatori sociali precum
nivelul mediu de educatie, starea de sanitate a populatiei, durata medie
de viatd, procentul populatiei deasupra nivelului de sdrdcie, modul de
folosire a timpului liber etc.

4)  Explicatie: monitorizarea furnizeazd de asemenea informatii care ajuta
la explicarea diferentelor in efectele unor politici publice. De pilda, ea
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permite sa detectam diferentele intre politicile educative, cele care tin

de asistenta sociala sau cele de asigurare a ordinii publice.

Monitorizarea vizeaza in general unul sau mai multe domenii ale
functionarii unei politici: a) utilizarea bunurilor sau serviciilor furnizate;
b) functiile organizationale; c) rezultatele politicii (Rossi, Freeman, Lipsey,

1999).

Utilizarea bunurilor sau serviciilor furnizate priveste, pe de o parte,
felul in care populatia tinté participa in acea politicd si, pe de alta
parte, diferentele intre membrii unor grupuri diferite in felul in
care beneficiaza de acel bun sau serviciu, rezistenta la aplicarea
acelei politici etc.

Monitorizarea functiilor organizationale ale unei politici se
concentreaza asupra felului in care implementarea acelei politici
este organizatd, astfel incat sa isi indeplineasca sarcinile esentiale.
O atentie speciald e acordata problemelor aparute in procesul de
implementare si care impiedica oferirea bunului sau serviciului
respectiv catre populatia tintd. (A se vedea capitolul 6 in privina
acestor dificultati.)

Monitorizarea rezultatelor aplicdrii politicii publice consta in
miésurarea si raportarea indicatorilor sociali relevanti. Pentru
aceasta e necesar sa se identifice acei indicatori care pot fi masurati
intr-un mod rutinier si care sa confina informatie relevanta,
semnificativa privind efectele implementarii acelei politici.

Dimensiunile evaluirii. Dupa X. Ballart (1998), pentru a intelege
evaluarea este necesar si ne referim la mai multe dimensiuni ale acesteia:

cine decide ca trebuie facuta evaluarea;
ce este de evaluat;

cum se face evaluarea;

cand sa se faca;

care sunt asteptarile.

Existd numeroase raspunsuri la intrebarea cine ar trebui sa decidd

ce este de evaluat. In mod obisnuit hotarasc liderii politici sau managerii
executivi. Ei sunt primii interesati si cunoasca rezultatele aplicarii unei
anumite politici, dupa cum — aga cum am vazut — ei pot urmari i obiective
politice prin solicitarea unei evaluari. Totusi, uneori nu acestia, ci legislatorii,
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clientii sau staff-ul din agentiile guvernamentale au un rol important in
decizie. Unele politici publice sunt supuse evalurii de catre opozitie sau
de organisme independente (de exemplu, de organizatii neguvernamentale
sau de think-tank-uri) care incearca astfel si atraga atentia asupra unor
aspecte ale acelor politici publice. Alteori evaluarea unei politici publice se
realizeazd de catre organisme internationale. De exemplu, in tara noastra
Banca Mondiald sau Unjunea Europeani realizeaza periodic evaludri ale
politicilor realizate cu sprijinul lor financiar (prin imprumuturi sau prin
programe de asistenta precum PHARE).

La intrebarea cum se evalueazd, raspunsurile reflecta diversitatea
metodologica. Vom discuta in paragraful urmaitor citeva dintre metodele
cele mai folosite.

Strans legat de alegerea metodei este raspunsul la intrebarea cdnd se
evalueazd. Adesea acest interval este determinat de consideratii tehnice;
totusi, in alegerea momentului cintiresc si argumente politice (interese,
ideologii, scopuri ascunse) sau de naturd administrativa (urgents, perceptia
evaludrii de catre personal sau ratiuni bugetare).

In privinta intrebarii ce este de evaluat, o conditie esentiala este aceea
de a relagiona obiectul evaludrii la natura programului, la stadiul derulirii
acestuia, la datele si resursele disponibile, precum si la contextul
organizational si politic in care politica respectiva este infiptuita. Ea cuprinde
o descriere corecta a performantelor politicii, a caracteristicilor analizate,
$1 0 apreciere a acestora In raport cu anumite criterii sau standarde relevante.
Tipic, evaluarea priveste una sau mai multe din urmatoarele dimensiuni ale
unei politici (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

1. nevoia de aplicare a acelei politici;

2. formularea politicii;

3. implementarea politicii si masura in care ea oferi bunurile sau

serviciile propuse;

4. impactul sau rezultatele politicii;

5. eficienta politicii.

O ultima intrebare tine de ce ar trebui sa asteptam de la evaluare.
Raspunsurile la aceasta depind de obiectivele pe care le avem in vedere:
pentru unii, o evaluare meritd intreprinsa doar daci are utilitate directa;
pentru altii, o evaluare are sens in cazul in care contribuie la intelegerea
unei probleme sociale, la schimbarea perceptiilor despre modalititile de
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solutionare a ei sau la sugerarea unor cdi de reforma in interventia publica.
In general insa, functiile evaluarii sunt urmétoarele:

1. evaluarea produce informatii de incredere privind performanta unei
politici: masura in care valorile, oportunitatile, nevoile grupurilor
sociale au fost intimpinate prin infaptuirea acelei politici;

2. evaluarea contribuie la clarificarea si la mai buna intelegere a
valorilor care au condus la alegerea scopurilor si obiectivelor.
Aceasta functie se realizeaza prin operationalizarea acestora sau
prin compararea valorilor acceptate cu valori alternative;

3. evaluarea contribuie la infelegerea mai buna a problemei, la
definirea altor politici alternative (daca ea conduce la concluzia
ci politica respectiva trebuie abandonati si inlocuita cu o alta).

Potrivit lui Guba si Lincoln (1987), conceptia asupra rolului evaludrii
politicilor publice a parcurs patru epoct distincte:

Tehnica: dupa primul razboi mondial, evaluarea era vazutd ca un exercitiu
tehnic de masurare. Rolul evaluatorului era considerat ca foarte asemanator celui
al unui tehnician.

Descriptiva: in anii *40, evaludrile aveau ca sarcind detectarea punctelor
slabe si a celor tari, evidenticrea patternurilor obicctivelor asumate. Evaluatorul
apdrea nu numai ca un tehnician, ci si ca un furnizor de informatie.

Judecare: in anii 60 si *70, punctul de vederc dominant era acela ca
evaludrile constau in masurarea eficientei si cficacitatii politicilor publice, prin
aplicarea unor standarde obiective si printr-o cercetare gtiintific obiectiva. Se
considera c4, in timp ce analiza prospectivé a politicilor publice depinde de valori
si de procesul politic in care interactioncaza actori diferigi, fiecare cu propriile
sale interese, evaluarea retrospectiva are un caracter obiectiv: evaluatorul apare
ca un cercetitor neutru al adevérului, iar rolul siu este acela de a intelege lumea
si de a prezenta decidentilor informatii formulate intr-o maniera obiectiva, care
nu depindea de propriile lor optiuni sau interese. Altfel zis, rolul evaluatorului
aparea ca fiind acela de judecator obiectiv al politicii.

Senzitivitate: in prezent, avem o ,,a patra generatie” de modele ale evaluarii
politicilor publice. Acum punctul central de interes nu constd in deciziile,
obiectivele, efectele politicilor, ci in sustinerile, in preocuparile, problemele
diferitilor actori implicati in procesul de infaptuire a acelei politici publice.
Evaluarea apare astfel si ca un proces cu semnificatie politicd, nu ca o cercetare
pur obiectiva a unei politici.
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Eficacitatea priveste mdsura in care sunt atinse scopurile sau obiectivele
propuse. Uneori ea este cuantificabila (de exemplu, citi elevi care au abandonat
scoala au fost reintegrati in procesul educativ); atunci cind acest lucru nu este
posibil, ea este exprimata in termeni calitativi. De exemplu, eficacitatea unui
program de creare a unor facilitati de petrecere a timpului liber se poate masura
apeland la criterii precum atitudinea cetatenilor privind valoarea acelui program
sau modul de a beneficia de ele.

Eficienta este raportul dintre eficacitate si costurile sau eforturile depuse
pentru a o obtine.

Evaluarea - etapi a analizei politicilor. Potrivit modelului stadial
al politicilor publice, la care am facut apel in aceasta lucrare, evaluarea este
0 etapa sau un stadiu distinct in procesul de inféptuire a unei politici publice,
care in mod tipic apare dupa inceperea procesului de implementare a acelei
politici. Dar ea difera de analizele politicilor pe care le-am discutat pana
acum In cateva aspecte importante:

« In primul rénd. in timp ce acestea aveau un caracter prospectiv,
evaluarea are un caracter retrospectiv. In timp ce intrebarile pe
care le puneam pana acum erau de forma: Care vor fi efectele
aplicdrii politicii? (de pilda: Care vor fi efectele scaderii numarului
de elevi intr-o clasa in invatamantul primar?), in evaluare intrebam;:
Care sunt efectele efective ale aplicarii politicii? (de pilda: care
sunt efectele aparute dupa scaderea numarului de elevi intr-o clasa
in Invatdmantul primar?).

« Inaldoilearand, in timp ce in procesul de formulare a politicilor,
aga cum am vazut, insasi problema este reformulata, definita prin
interactiunea actorilor implicati, in cazul evaluirii se adera la
definitia existenta. Rolul ei principal nu este acela de cautare de
noi alternative, ci de feedback.

« 1n al treilea rand, evaluarea este mai mult orientatd spre client:
spre acea agentie guvernamentala sau spre institutia care a solicitat
elaborarea ei; evaluarea incearcd sa raspunda cerintelor puse de
aceasta. In acest sens, evaluarea este mult mai centratd spre o
anumita institutie sau actor decét se intimpla in analiza prospectiva
a politicilor.
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In sfarsit, am vazut ca analiza prospectiva a politicilor este intr-o
masurd importanta o activitate pe care o putem caracteriza prin
conceptele de artd §i de mestesug (A. Wildavsky). Evaluarea este
mai mult legata de metode mai riguroase de cercetare, de unelte
demne de incredere — ceea ce nu inseamna, aga cum vom sublinia
imediat mai jos, cd ea are un caracter deplin neutru, obiectiv (a se
vedea si Geva-May, 1., Pal, L.A., 1999).

Ratiunile pentru evaluarea unei politici publice. O politicd publica
poate fi selectatd pentru a fi evaluatd din mai multe motive. Intre acestea,
urmitoarele sunt adesea mentionate (McKinney, Howard, 1998: p. 390):

rezultatele nesatisfacatoare ale aplicarii politicii, in comparatie
cu asteptarile avute;

necesitatea obtinerii de noi informatii pentru a imbunatagi acea
politicd;

interesul de a transfera acea politica in alte pér(i,

aparitia unei noi tehnologii, cu impact asupra implementirii
politicii;

evaluarea politicilor publice este o rutina a acelei agentii guverna-
mentale;

evaluarea este solicitata de institutia care finanteaza aplicarea acelei
politici;

necesitatea de a stabili daca problema care a determinat formularea
si implementarea acelei politici a dobandit intr-adevar o solutie;
necesitatea de a obtine un sprijin suplimentar pentru acea politicd;
necesitatea de a justifica cheltuielile deja facute si pe cele prevazute
1n viitor;

responsabilizarea agentiei fata de clienti i fata de comunitate.

Acestor motive trebuie si le adaugam insa si altele. Motivul este acela
ca, asa cum am vazut, evaluarea — ca stadiu al procesului de infaptuire a
politicilor — desi presupune metode de cercetare mai riguroase, desi e mai
orientata spre client, in acelagi timp este o activitate politicd, o activitate
care implica mai multi actori in spatiul public, fiecare cu interesele sale; ca
urmare, uneori ea poate fi folosita in interesul unora dintre acestia (Howlett,
Ramesh, 1995: p. 169):

pentru a ascunde unele fapte care ar putea pune guvernarea intr-o
lumind proastd;
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*  termenii de referinta ai evaluarii (care accentueazi numai asupra
unor aspecte ale politicii respective) se pot construi astfel incat
evaluarea s duca la concluzii favorabile guvernarii;

*  dacd guvernarea vrea sa schimbe acea politica, termenii de referinta
pot fi construiti, dimpotriva, astfel incét sa duca la alte concluzii:

*+  evaluarile realizate la solicitarea unor institutii independente de
guvernare pot sd aibd ca scop nu imbunatatirea, ci critica acelei
politici, pentru a realiza cAstiguri pentru anumite grupuri sau pentru
a Intari o anumita perspectiva ideologica etc.

Evaluare si evaluatori. Asa cum am vazut, evaluarea consta intr-o
examinare empirica obiectiva si sistematica, cu ajutorul metodelor de cercetare
sociald, a politicilor publice. Intr-un paragraf mai Jos vom discuta unele dintre
aceste metode. De pe acum trebuie sa observam insa ca evaluarea nu este o
cercetare fundamentald, ci una aplicata. Evaluatorii trebuie si cunoasca
metode din diverse discipline sociale, pentru a le putea aplica multor tipuri
de probleme. Atunci cind evaluarea se aplica asupra unor politici extrem de
specializate, tehnice, este necesar ca in echipele de evaluare sa fie cooptat si
personal specializat in domeniul respectiv. Dar si aceste persoane este necesar
sa aibd cunostinte cel putin generale cu privire la procesul de infaptuire a
politicilor publice i, in particular, la procesul de evaluare.

Evaluarea se realizeaz4, asa cum am vazut, intr-un context social. Aceasti
imprejurare face ca modul in care evaluatorii isi desfisoard activitatea si nu
depinda numai de obiectul efectiv al cercetirii; ei trebuie si {ina seama de
interactiunea dintre actorii interesati de acea politici, de modul in care
evaluarea realizata va fi utilizata etc. (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

+  Evaluatorii trebuie sa i expliciteze perspectiva in care se situeaza,
recunoscdnd faptul ci sunt posibile si alte perspective din care
evaluarea ar putea sa fie realizata; de asemenea, ei trebuie sa se
pregateasca pentru critici din partea actorilor cu alte perspective
asupra problemei decét a lor si sa fie capabili si isi ajusteze
abordarea in functie de cerintele agentiei sau institutiei care a
solicitat evaluarea.

*  Evaluatorii pot fi independenti de personalul care ¢ implicat in
formularea sau in implementarea unei politici publice sau, dim-
potriva, pot fi selectati din interiorul agentiei respective. In ambele
cazuri, evaluatorii trebuie sd posede o intelegere clara a rolului
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lor in situatia respectiva, sa ofere cea mai buna informatie
disponibila in circumstantele date.
Evaluatorii trebuie sa aiba in vedere ei insisi diseminarea
rezultatelor lor pentru toti actorii interesati de acea politica.
De dorit, evaluarile sunt folosite de catre decidenti. Acest lucru
se poate realiza in mod:
a) direct: aplicand concluziile si recomandarile formulate;
b) instrumental: ca mijloc folosit de decidenti pentru a modifica,
pastra sau incheia o politica;
¢) conceptual: caun cadru de abordare si a altor politici publice;
d) persuasiv: pentru a induce comportamente sau atitudini din
partea unor actori relevanti.
Deoarece valoarea muncii lor depinde si de modul in care ea este
folosita de actorii implicati, evaluatorii trebuie sa aiba in vedere
raporturile intre acestia, interesele, nevoile, perspectivele lor uneori
foarte diferite.
Evaluarea trebuie sa tina cont de cerintele politice ale momentului;
de asemenea, ea trebuie sa tina cont de faptul ci trebuie sa aiba
relevanta pentru decidenti. De aceea, evaluatorii trebuie sa aiba
in minte nu numai criterii stricte tehnice sau care tin de stiinta
puré: ei trebuie sa se raporteze la valorile pe care activitatea lor le
alecteaza, la scopurile pe care, odatarealizata, le va servi evaluarea.
Evaluatorii nu alcatuiesc In prezent o profesiune, desi in ultimii
ani ,,piata” evaludrii a crescut foarte mult si un numar mai mare
de oameni au fost implicati in astfel de activitati. Intr-adevar,
domeniul se caracterizeazd printr-o mare diversitate de pregatire
profesionala; de metode si de perspective, prin absenta unei
comunicari profesionale puternice. Acest fapt face sa nu existe
un consens asupra caracterului justificat al criticii unor evaluari
(critici care — data fiind natura domeniului — pot aparea in acest
caz ca avind o semnificatie mai curind politica sau ideologica
decat stiintifica, obiectiva).
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Meta-evaluarea: Cum evaludm o evaluare? Cum putem sustine ¢i o evaluare a-unei politici
publice este buni? Atunci cind incercam -sd raspundem, urmdtoarele criterii sunt relevante
(Uusikyld, Virtanen, 2000):
Ghidarea:

1. Cuma fost definit procesul de evaluare

2. Care sunt agteptdrile agentiei care o solicita

Selectarea evaluatorilor

3. Fuamiliaritatea evaluatorilor cu activitatea respectiva si cu contextul in care aceasta se
desfagoara

4. Tamiliaritatea evaluatorilor cu abordarile, configurarea si procedurile specifice unei
evaluari

5. Pregalirea yi experienta lor anterioard relevanta pentru aceastd activitate

6. Impartialitatea evaluatorilor

7. Capacuatea de arealiza evaluarea potrivit graficului

Planificarea si lmplenlenhlrea procesului de evaluare
8. Planificarea si implementarea procesului de evaluare conform standardelor formulate de
agentia sau institufia care o solicita
9. intelegerea prioritatilor si a masurilor cercetate
10. Definirea domeniului evaluarii
11. Acces la informatia disponibila si calitatea acesteia
12. Definirea problemelor importante, a criteriilor de evaluare si a procedurilor pentru
colectarea §i analiza datelor
13. - Stabilirea schemei de evaluare (grafic, structurd organizational, buget)
14. Stabilirea planului privind structura raportului
Calitatea rapoartelor de evaluare
15. Recunoagterea si modul in care se raspunde nevoilor de evaluare
16. Viabilitatea configuratiei evaludrii gi a materialului folosit
17. Consistenta §i gradul de Incredere in analiza realizata
18. Impartialitatea si credibilitatea concluziilor si recomandarilor facute
19. Claritatea textului raportului
20. Modul n care concluziile $i recomandarile sunt prezentate §i dezvoltarea ulterioara a
evaluarii
Contuctele s colaborarea dintre diferitii parteneri in procesul de evaluare
21. Functionarea si regularitatea contactelor dintre evaluatori s agentia sau institutia care a
solicitat evaluarea
22. Funcjionurea i regularitatea contactelor dintre evaluatori
23. Functionarea si regularitatea contactelor dintre evaluatori si politicile care sunt evaluate
Experienta global a agentiei si evaluatorilor cu privire la procesul de evaluare
Aprecierea globalit asupra succesului procesului de evaluare

b) Tipuri de evaluare

Evaluarea unei politici publice poate fi de mai multe tipuri. Existd mai
multe clasificari ale evaluarilor, realizate cu ajutorul unor criterii diferite.

O prima clasificare pleacd de la distinctia dintre 1) eforturile facute
pentru a implementa acea politica, pentru a produce bunurile sau serviciile
respective, si 2) rezultatele acelor eforturi, ceea ce s-a realizat efectiv.
Apeland la terminologia lui D. Palumbo (1987), avem:
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a) o evaluare formativa: in care accentul cade pe: 1) masura in care
programul isi atinge grupul tinta; 2) masura in care bunurile si
serviciile produse sunt In concordanta cu intentiile, obiectivele
acelei politici; 3) utilizarea resurselor in aplicarea acelei politici;

b) o evaluare sumativi: in care accentul cade pe felul in care a afectat
efectiv acea politica problemele cirora a incercat sa le ofere o solutie.

O a doua clasificare ia In considerare mecanismele prin care este
realizata evaluarea. Dupa Howlett si Ramesh (1995), avem trei mari tipuri
de evaluari: 1) administrative; 2) juridice; 3) politice.

Evaluirile administrative se concentreaza asupra: a) performantei
manageriale in infaptuirea unei politici; b) asupra aspectelor bugetare
presupuse de implementarea acesteia. Evaluarile de acest tip sunt cele mai
cunoscute si cele mai discutate. Un motiv important este acela ca pentru
realizarea lor s-au pus la punct tehnicile de cercetare cele mai sofisticate. In
literatura dedicata lor, sunt mentionate patru principale feluri de evaluare
administrativa: a performantei; a impactului; a eficienter; a procesului (a se
vedea, de exemplu, McKinney, Howard, 1998: pp. 397-399).

1. Evaluarea performantei (produsele eforturilor facute sau rezultatele
aplicarii acelei politici) vizeaza cantitatea sau nivelul de activitate pe care
l-au generat eforturile depuse. De pilda, cat de multe bilete au fost vandute
intr-o facilitate de petrecere a timpului liber; cit de multi elevi care abando-
naserd scoala au fost reincadrati in activitate; cat de mulii kilometri de gosea
au fost construiti — acestia sunt indicatori prin care se pot masura rezultatele
unor politici in diferite domenii.

Produse sau %
rezultate:
numdarul de bilete
vandute;
numirul de elevi
care reiau scoala;
nuimdrul de
kilometri de

1 Bani cheltuifi

2. Evaluarea impactului este gradul in care performanta realizata
intimpina nevoia de acel bun sau serviciu, altfel spus, gradul in care politica
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are efectele intentionate. Prin utilizarea ei se Incearcd sa se determine misura
in care, ca urmare a aplicarii acelei politici, s-au realizat schimbiri in
grupurile tinta. De pilda, o astfel de evaluare vizeaza numarul total de bolnavi
tratati cu succes; numarul de cazuri efectiv rezolvate de politie; impactul
pe care il au asupra societatii absolventii de invatamant superior, ca rezultat
al educatiei lor etc.

Impactul
realizat:

Nr. bolnavi
tratagi cu succes;
Nr, cazuni
rezolvate de
politie;

Abilitagi ale
absolventilor

Abilitati

Aprecierea impactului unei politici publice se poate realiza la orice stadiu
al procesului de infaptuire a ei: atat in cel al formularii politicii, cat si in cel al
implementrii. Cea mai importanta problema care apare in evaluarea impactului
unei politici este aceea de a determina care sunt efectele datorate aplicirii
respectivei politici, In raport cu toate fenomenele care se manifesta in societate.
De aceea, evaluarea de impact presupune utilizarea de catre cercetitori a unor
metode bine puse Ia punct, capabile sa distinga intre influentele datorate acelei
politici si cele aparute datorita manifestarii altor factori.

3. Evaluarea eficientei vizeaza metodele alternative de a atinge un
anumit rezultat. Poate fi el obtinut cu un cost mai scazut? Ca urmare, aceasta
evaluare se concentreaza asupra raportului dintre eforturile depuse si
impactul atins (eficacitatea acelei politici publice). Cu cét este mai mic
acest raport dintre resursele folosite (eforturile) si rezultatele obtinute
(eficacitatea), cu atdt e mai mare eficienta acelei politici. Indicatori ai
eficientei unei politici publice sunt, de pilda, costul unui kilometru de sosea
construita sau refacutd; numarul de studenti la un post didactic intr-o
universitate; numarul de persoane la un medic de familie etc.

Evaluarea eficientei este folositoare in fiecare stadiu al procesului de
infaptuire a unei politici, de la cel al formularii politicii la cel al implementarii
ei. Dar, evident, evaluarile ex post sunt mai obisnuite decit cele ex ante.
Principalul motiv pentru care se procedeaza astfel este acela ci de cele mai
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multe ori lipsesc estimari rezonabile ale costurilor si efectelor produse de
aplicarea unei politici publice.

E important de subliniat cd evaluarea eficientei depinde esential de
supozitiile facute in cercetare; aceste supozitii depind de scopurile diferitilor
agenti implicati si fac ca evaluarea sd nu aibi un caracter intru totul neutru.
Dimpotriva, aga cum am vazut, evaluarea are caracteristici care o fac sa fie
si o activitate politica, care deci serveste interesele unora dintre actorii
implicati in acea politica (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999).

Indicatorii de calitate sunt dintre cei mai relevanti astazi. De exemplu, in
cazul politicilor educationale, urmatorii sunt cei mai semnificativi (European
Commission, 2000):

Indicatori de performantd: matematica; Citit; stiinge; tehnologii de informare
si comunicare; limbi striine; a invata sa Inveti; culturd civica.

Succes si tranzigie: abandonul gcolar; parcurgerea educatiei secundare (liceu);
participarea la educatia teriard (nivel universitar).

Monitorizarea educatiei scolare: evaluarea si contlucerea educatiei scolare;
participarea parintilor.

Resurse si structuri: pregatirea si perfectionarea cadrelor didactice;
participarea la educatia pre-primara; numarul de elevi la un calculator; cheltuieli
cu educatia pe un elev.

De cxemplu, indicatorii de performantd privesc masura in care elevil
stipinesc cunostinte §i si-au format abilitati in domeniul matematicilor, al
stiinelor, limbilor straine, culturii civice, tehnologiilor de informare i
comunicare, au capacitatea de a citi §i a Ingelege instructiunile si textele. Foarte
importanta este deprinderea de catre elevi a capacitdgii de a invata si invete: a
abilitatii de a continua sd achizitioneze cunostinfe si deprinderi, Tn variate situagii
de viatd, chiar dupé ce educatia formala s-a incheiat.

4. Evaluarea procesului permite analiza rafiunilor pentru care o
politica publica a avut succes sau, dimpotriva, a esuat si face posibila
modificarea politicii astfel incat aceasta sa fie continuata mai degraba decit
s fie abandonata. In acest cadru sunt examinate metodele organizationale,
inclusiv regulile si procedurile folosite, de a implementa o politica si de a
furniza bunurile sau serviciile respective.

Cum am vazat, unul dintre principalele argumente in sprijinul utilizarii
evaluarilor administrative este acela ca, prin apelul la tehnici sofisticate de analiza,
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sunt obginute informatii relevante, neutre, obiective, iar recomandarile si
aprecierile facute au un caracter, daca nu pe deplin stiintific, cel putin rezonabil:
ele sunt demne de incredere si pot constitui baza unor decizii ulterioare privind
continuarea, modificarea sau abandonarea acelei politici, precum si in legatura
cu capacitatea acelei agentii guvernamentale sau chiar a guverndrii ca intreg
de a implementa anumite masuri. Alaturi de evaludrile administrative, si
evaluarile de alte tipuri ale unei politici publice influenteaza comportamentul
persoanelor cu rol important in procesul de infaptuire a politicilor.

Evaluarea juridica a unei politici publice se concentreazi nu asupra
eficacitdtii, efectelor sau bugetului acesteia, ci asupra problemelor juridice
care sunt implicate in implementarea de citre guvernare a acelei politici. In
particular, problemele care se ridicd privesc posibilele conflicte intre
actiunile guvernamentale si prevederile constitutionale, intre diferitele
reglementari existente, ori intre actiunile guvernamentale si drepturile
individuale sau standardele acceptate de comportament al agentiilor
guvernamentale. Aceste evaluari sunt realizate de organele juridice; dar
dezbaterile publice in care sunt implicati actorii interesati reprezinta
momente extrem de semnificative in aceste evaluari. intr-adevér, in acest
fel se creeaza opinia publica prevalenta si apar presiuni foarte puternice
pentru o anumita directie de actiune politica. Sa ne gandim, de exemplu, la
dezbaterile publice din fara noastra cu privire la modul in care trebuie
respectatd prevederea din Legea invatamantului nr. 84/1995 privind
acordarea pentru educatie a unei buget in limitele a cel putin 4% din produsul
intern brut; sau, la inceputul anului 2001, la discutiile privind raportul dintre
drepturile cetatenilor de a avea acces la informatie si prevederile legale
asupra secretului de stat.

Evaluarile politice: ele reprezinta aprecieri, mai mult sau mai putin
sistematice, asupra unei politici publice, ficute nu numai de reprezentantii
agentiilor guvernamentale implicate, ci de oricare agent interesat in acea
politica. Spre deosebire de evaluarile administrative si juridice, cele politice
nu au de obicel un caracter sistematic §i nici nu apeleaza la instrumente
tehnice sofisticate. Dar acest fapt nu le micsoreaza semnificatia: cci rolul
lor principal nu este acela de a imbunatiti modul in care este implementata
o politicd, ci mai degraba acela de a sprijini aplicarea ei sau, dimpotriva, de
a ridica obiectii impotriva ei.

Evaluirile politice devin importante in anumite ocazii:
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a) In timpul alegerilor: acestea se concentreaza de cele mai multe
ori asupra unor teme specifice, asupra unor politici publice inalt
relevante in momentul respectiv. Optiunile alegatorilor pentru un
anumit partid politic sau pentru o anumita coalifie pot fi intelese
ca expresie a evaluarilor lor informale ale politicilor practicate
sau ale celor propuse. Cu toate acestea, Intrucét alegatorii au un
singur vot, nu e posibil ca din felul in care ei au votat sa se traga
concluzii sigure cu privire la aprecierile lor privind fiecare dintre
politicile publice discutate in perioada campaniei electorale.

b) In cazul unui referendum cu privire la anumite politici, aprecierile
alegatorilor sunt mai clare. Dar aceste forme de consultare a
alegatorilor asupra diverselor politici sunt foarte rare.

¢y Cel mai adesea, evaluarile politice presupun consultari cu repre-
zentantii actorilor interesati. Exemple cunoscute sunt, de pilda,
consultarile cu reprezentantii partidelor politice, ai mass-media,
ai organizatiilor neguvernamentale, ai sindicatelor, privind strate-
via generald a Roméniei de aderare la Uniunea Europeana sau la
NATO, ori cele privind adoptarea bugetelor anuale.

De buna seama, evaluarile politice nu implica in mod direct schimbarea
actiunii guvernamentale; adesea ele sunt folosite de catre guvernare in sens
politic: pentru a continua anumite politici sau pentru a castiga imagine interna
sau externa. De asemenea, si ceilalti actori implicati au de multe ori, prin
participarea la astfel de consultari, si alte scopuri decit acelea de a formula
propuneri concrete privind acea politica publica (critica ei sau un spor de
imagine etc.).

¢) Metode de evaluare

Pentru a realiza o evaluare este necesara utilizarea unor metode de
cercetare care sa produca datele pe baza carora sa se realizeze aprecierile
si sa se formuleze recomandiirile. Putem clasifica aceste metode dupa mai
multe criterii:

a) dupa felul in care intervin in realitate, avem: metode experimentale,

neexperimentale, cvasiexperimentale si mixte;

b) dupa tipul de date pe care le oferd, avem: metode cantitative §i

calitative.

O imagine sintetici a acestor metode e oferita in tabelul urmator:
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Configurarea
cercetirii

Obicctiv primar

Tipuri de
probleme pentru
care configurarea
este cea mai

Metode de cercetare

Metode de culegere
a datelor

Tip predominant
de culegerca

Lxperimentale

dar apeland mai
riguros la grupul de
control, precum i fa
ccl cercetat

L datelor
| potrivita
L Neexperimentule
AL Explovarori [dentificarca Studiul unor aspecte | Interviur cu Calitative
principalelo ale implementarit personalul agentici,
variabile (influente), | politicilor care nu clienti etc. Studiul
pentru a realiza au fost studiate arhivei relevante.
evaluar mad sistematic anterior Studii de caz.
riguroase In viitor Colectarea datelor
Studiul rezultatelor | administrative
setunificative care
au fost neglijate n Colectare de date Cantitative
evaluarile anterioare | brute privind
rezultatele apeland
la cele ale agentiei
sau prin cercetan
not
B. Descriptive O evaluare mai Iinplementarea La fel cain cazul Calitative
Higuroasa, prin politicii masurtlor
identificarea exploratorii
deftnirca §i
masurarca unor Rezultate brute pe La fel cain cazut Cantitative
variabile cheie ale termen seurt sau mctodelor
politicii, dar fard a lung ale poiiticti. exploratorii
folosi un grup de Optliunea cea mai
control riguroasa este cea 2
unei abord:ri
comparative
1. O evaluare mai Rezuttate nete pe Folosirca datelor Cantitative
Crasicxperimentale | riguroasa, pentru i termen scurt sau administrative, Calitative
determina daca tung cercetari
rezultatele studiate
pot {i airibuite
influentei politicii
mai curand decit
altor factort sau
intampligii. Se face
apel la grup de
| ______ jconuol
jHe La fel ca mai sus, La fel ca mai sus La fel ca mai sus Cantitative

Iv. Studiul influentet Implementarea Un amestec de Amestee de metode
Metode piivte implementarit politicii gi rezultate | metode cantitative i
politicii §i al brute calitative
interventitlor asupra
rezultatelor
Metodologii de evaluare (dupa A.B. Blalock, 1999: pp: 123-125)
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Metodele experimentale sunt, in general, considerate cele mai puternice
in realizarea unei evaluari. Sa luam un exemplu. Presupunem c vrem sd
evaluam impactul folosirii manualelor alternative. Pentru aceasta, strategia
urmati e urmatoarea; se selecteaza aleator un numdr de scoli (sau zone) in
care invatatorii si profesorii vor putea alege manualele dupa care doresc sa
lucreze. De asemenea, se selecteaza un alt numar de scoli, care vor functiona
ca grup de comparatie. Ideea este ca cele doua grupuri de scoli s fie cat se
poate de similare: indicatorii cercetati (reprezentativi pentru nivelul de
educatie al elevilor) vor fi astfel foarte asemanatori. Asa ceva este posibil
daca cele doua grupuri de scoli sunt ambele selectate aleator. Dupa aceea
se aplica tratamentul — sunt furnizate manualele alternative, intre care
invatatorii si profesorii aleg. Apoi se realizeaza o cercetare. avind ca scop
masurarea indicatorilor respectivi §i compararea rezultatelor obtinute in
scolile in care s-a aplicat si in cele in care nu s-a aplicat tratamentul. in
acest fel se poate determina impactul folosirii manualelor alternative si se
pot face recomandari asupra implementarii unei astfel de politici.

Utilizarea acestor metode are importante beneficii. Cel mai important
este facilitarea interpretirii datelor: de pilda, impactul unei politici se
masoara simplu, prin compararea diferentelor in marimea indicatorilor, intre
grupul cercetat si cei de comparatie. (Desigur, pentru ca metoda sa fie
utilizabila, este necesar ca cele doua grupuri — cel caruia i se aplica trata-
mentul si cel de comparatie — sa fie statistic echivalente.)

Metodele cvasiexperimentale se folosesc atunci cind nu este posibil
s4 se construiasca grupuri de tratament si de comparatie in mod aleator,
care deci sa fie foarte asemanatoare statistic inainte de aplicarea unei politici.
Aceste metode apeleaza insa si ele la grupuri de comparatie, ale ciror
caracteristici sunt folosite pentru a evalua impactul aplicarii politici: analiza
statistica priveste felul in care variaza diferentele dintre caracteristicile celor
doua grupuri. Sa luam, de pilda, asa-numita metoda a dublei diferente,
folosita in evaluarile de impact:

Metoda dublei diferente consti in cercetarea valorilor unui indicator §i
inainte, si dupa aplicarea unei politici, atdt In cazul grupului cdruia i se aplica
acea politicd, cit si al celui de comparatie. Principalii pagi sunt urmatorii:

Pasul 1: Inainte de aplicarea politicii se realizeazé o cercetare care se aplicd
ambelor grupuri. Uneori e necesara o cercetare preliminara, pentru a determina
care sunt grupurile afectate.
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Pasul 2: Dupa ce politica a fost aplicati, sunt necesare mai multe cercetari,
toute compatibile cu cea initiald; ideal, ar trebui si se aplice aceluiasi esantion.

Pasul 3: Se determind modul in care au variat inainte si dupa aplicarea
politicii valorile indicatorilor de rezultat pentru ambele grupuri.

Pasul 4: Se detenmina diferentele intre variatiile acelui indicator in cazul
celor doud grupuri. Aceasta este o baza de estimare a impactului politicii.

Metodelor experimentale (si cvasiexperimentale) de evaluare le-au fost
aduse mai multe critici; dintre acestea, alaturi de Parsons (1995: p. 551), Ie
enumerim pe urmatoarele:

*  Socletatea este atit de complexa incat nici un experiment nu poate
fi derulat fara a omite o seama de factori. Ce judeciti primeaza in
stabilirea parametrilor fiecdrui fenomen ce va fi examinat?

*  Cum se poate desfasura cercetarea asa incat sa se obtind rezultate
~bune®, dat fiind ca experimentele au limite financiare si constran-
geri temporale?

*  Nudoar costul si timpul conditioneaza experimentul; el depinde
de asemenea de management si de modul in care este implementat.

*  Potfirelevante experimentele sociale cand se doreste compararea
unor grupuri adesea foarte diferite?

« In experimentele sociale, indivizii pot constientiza faptul ca sunt
subtecti, iar aceasta le modifica cel mai adesea comportamentul
(efectul ,,Hawthorne*).

*  Aparsi probleme morale: Este drept ca un grup si fie privat de
resurse? In plus, este posibil ca unele persoane si nu agreeze ideea
de a se experimenta asupra lor.

*  Experimentele cer timp, iar politicienii care ar trebui sa decida nu
il au; se mai poate intdmpla ca, atunci cand in cele din urma un
experiment este incheiat, situatia initiala s se fi schimbat intr-atat
incat rezultatele experimentului sa nu mai poata fi folosite.

Este mult prea costisitor pentru societate sa aplice programe sau politici
la scara larga fara a sti cum vor functiona acestea in mod real. Asa cum
sustine K. R. Popper, schimbarea ar trebui realizata in pasi mici pentru a-i
testa efectele.

In plus, este necesar ca — acolo unde este posibil — schimbarile sd nu
fie realizate la scara cea mai largé disponibild: e recomandabil ca ele s fie
pilotate, si fie aplicate Tn anumite zone sau anumite segmente ale societatii,
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pentru a testa efectele si a putea apol s le corecteze. De exemplu, in
privinta reformelor in invatamantul romanesc, un studiu (Miroiu, A. (ed.), 1998:
p. 162) a sugerat ca interventia in realitate sa fie ,,bine cumpanita, pentru a
nu declanga forte necunoscute si incontrolabile. Recomandam ca ea sa se
faca urmand cativa pasi obligatorii:

«  evaluarea situatiei: evaluare legislativa, evaluari institutionale pilot;

« elaborarea strategiei de actiune;

«  realizarea unor apliciri pilot (la nivel institutional, local etc.);

«  evaluarea impactului;

«  aplicarea lanivel national, eventual treptat, pe componente, a strategiet;

«  monitorizarea si evaluarea efectelor.”

Metodele neexperimentale pot fi exloratorii sau descriptive. Cele
exploratorii se concentreaza pe identificarea principalelor variabile
(influente) in aplicarea unei politici, pentru a realiza evaluari mai riguroase
in viitor; cele descriptive vizeaza prioritar identificarea, definirea si
misurarea unor variabile cheie ale politicii, dar fara a folosi un grup de
control. Intre ele, un rol important il are evaluarea teoriei subiacente politicii
respective. Premisa acestui tip de evaluari este aceea ca politicile se bazeaza
— explicit sau implicit — pe anumite supozitii privind relatiile cauzale,
interdependentele dintre fenomenele pe care le afecteaza acea politicd. De
exemplu, politicile de privatizare se bazeaza pe ipoteza cd un control privat
asupra bunurilor este mai eficient decat unul de stat. Teoria aflata la baza
unei politici publice este un aspect al acesteia care poate fi evaluat de sine
statator. O apreciere a ei este importanta, deoarece o politica intemeiatd pe
supozitii incorecte sau slabe are pufine ganse sa atinga rezultatele dorite.
Evaluarea teoriei pe care se bazeaza o politicd publicd se poate realiza in
principal in doua moduri (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

a) se compard interventia pe care o presupune teoria acelei politici

cu nevoile sociale de bunuri si de servicii agteptate in acel domeniu;

b) se solicitd decidentilor sau altor actori interesati sa ist exprime

pozitia fata de plauzibilitatea, fezabilitatea si corectitudinea
sustinerilor care sunt cuprinse in teoria acelei politici.

Importanta acestui fel de evaluare a unei politici publice este aceea ca
permite o intelegere mai bund a configurdrii acesteia; de asemenea, ea pro-
duce o baza pentru evaluarea implementarii politicii respective i a rezulta-
telor produse de ea.
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Metodele experimentale pe care le-am mentionat mai devreme sunt
cantitative. Alaturi de ele, un rol deosebit de important In realizarea unei evaluari
il au metodele calitative. In cazul lor, interesul principal este acela de a intelege
procesele, comportamentele, situatiile de fapt, aga cum sunt percepute acestea
de catre persoanele individuale sau de catre grupurile de oameni care sunt
studiafi. De pild&, metodele calitative permit sa intelegem felul in care membrii
unei comunitai percep o politica si felul in care ei sunt afectati de ea. Cele mai
cunoscute metode de acest fel sunt observatia, interviul, focus grupul (a se
vedea mai jos scurte descrieri ale lor).

Metodele calitative au citeva avantaje importante: ele sunt flexibile,
pot fi configurate pentru nevoile fiecirei evaluari in parte; pot fi realizate
mult mai usor si pot sprijini evaluarea prin aceea ca furnizeazi o intelegere
mai buna a prioritatilor si perceptiilor decidentilor, precum si a proceselor
care pot afecta eficacitatea si impactul acelei politici publice. Pe de alti
parte insa, metodelor calitative li s-au adus obiectii importante: mai mult
decit in cazul celor cantitative, culegerea datelor are un caracter subiectiv,
depinzind mult de preferinele cercetatorilor. In plus, faptul ca in cazul lor
lipseste grupul de comparatie face ca semnificatia lor statistica sa fie mai
mica si sa fie dificila generalizarea rezultatelor obtinute la nivelul unei
populatii reprezentative. Apoi, validitatea rezultatelor lor depinde mult de
abilitdile, experienta evaluatorilor, spre deosebire de metodele cantitative,
in care aspectele obiective, posibilitatea de a compara interindividual
rezultatele sunt mai importante. In sfarsit, metodele calitative spun mai
putin despre relatiile cauzale Intre fenomenele cercetate.

Etapele realizirii unei evaluiiri. Odati ce s-a hotarat sa se realizeze
o evaluare a unei anumite politici publice, primul pas consti in stabilirea cu
claritate a obiectivelor acesteia si a problemelor asupra cirora ea se va axa.
Acest lucru e necesar, deoarece astfel evaluatorii vor avea o imagine
determinatd a ceea ce asteapta de la evaluarea respectiva agentia sau institutia
care a comandat-o. In particular, este nevoie sa se determine tipul de evaluare
care va fi realizat (de pilda, dacd e vorba de o evaluare de eficienta, de
eficacitate, de program sau de impact). Un mijloc folositor de a realiza
aceast lucru e acela de a ne concentra pe raspunsurile la urmatoarele intrebari:
1. Care sunt obiectivele acelei politici? Pentru a raspunde, e necesar
sa se determine: a) scopul strategic urmarit; b) schimbirile

asteptate in comportamentul grupului tinta.
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Care sunt indicatorii studiati? E necesar si fie indicati: a) indicatori
generali (care descriu domeniul de aplicare a acelei politici publice)
si b) indicatori specifici (de pilda, indicatori de rezultat sau de
eficienta etc.).

Care sunt metodele de monitorizare a politicii §i de evaluare a
acesteia? Pentru aceasta, se determind: a) unde trebuie céutate
informatiile necesare; b) cum se determina corectitudinea
informatiilor existente; ¢) cum se monitorizeaza implementarea
politicii; d) care sunt metodele de cercetare folosite etc.

Care sunt presupozitiile care sunt facute in configurarea evaluarii?
Cel mai adesea, evaludrile fac apel la valori implicite sau explicite,
la misiunea pe care o asuma guvernarea etc. De exemplu, evaluarea
unei politici de asistena sociala pentru un grup defavorizat face
apel la idealul general al elimindrii saraciei; evaluarea unor politici
educationale de crestere a accesului tinerilor din mediul rural la
educatie universitar are la temelia sa valoarea echititii sociale etc.

Etapele principale ale formularii i realizarii unei evaludri:
In timpul pregatirii evaludrii:

Decizia daca evaluarea se va face sau nu
Clarificarea obiectivelor evaludrii
Detectarea si cercetarea datelor disponibile
Formularea evaludrii
Formarea echipei de evaluare
Dacd urmeaza si fie stranse noi date:
i. Esantionare
ii. Construirea instrumentelor de culegere a datelor
iii. Alegerea si pregatirea personalului care va culege datele
iv. Testdri pilot
v. Culegerea datelor
vi. Managementul datelor

LB =

S

In timpul realizarii evaludrii.
7. Continuarea culegerii de date
8. Analiza datelor

10. Incorporarea rezultatelor in formularea evaludrii

9. Scrierea raportului si discutarea lui cu decidentii si alte persoane implicate
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Detectarea si cercetarea datelor disponibile este al doilea pas sau a doua
etapa in realizarea unei evaludri. Pentru a realiza studii de evaluare, pot fi utilizate
date de tipuri foarte diferite, atit cele statistice cit si date care sunt extrase din
interviuri, focus-grupuri sau alte metode calitative. E important de retinut cd,
oricit de demne de incredere ar fi acestea, uneori ele pot ascunde aspecte
importante ale realitatii. Doua exemple: datele privind veniturile unei familii
nu dau seama de diferentierile care se manifesta in interiorul acestora: in par-
ticular, ele ascund in mare masura: faptul ca femeile au venituri mai mici decét
barbatii sau faptul ca — in Roménia de pildd — aproximativ 40% din femeile in
virstd de pana la 35 de ani nu au surse proprii de venit. Al doilea exemplu:
cercetdrile efectuate (Vlasceanu, Dima, 2000) au ajuns la concluzia — sur-
prinzitoare pentru mulfi — ca studentii romani nu sunt o categorie defavorizata,
care sd aiba nevoie de o protectie sociala ridicata; dimpotriv4, ei provin din
categoriile cele mai avantajate social in Romania contemporana.

Tehnica Caracteristici

Studii de caz Culegere de informatii in forma unor cazuri care pot avea o
forma descriptiva sau explicativa si serveste ca raspunsuri la
ntrebari de forma cum si de ce.

Focus-grupuri Discutii centrate asupra unor probleme cu membrii grupului
tintd. Scopul este acela de a compara perspectiva
beneficiarilor unci politici cu conceptele abstracte pe care le
foloseste evaluatorul in cercetarea sa.

Interviuri Intervievatilor li se pun intrebari, iar raspunsurile sunt
notate. Interviurile pot fi formale sau informale, faga in faga
sau prin telefon etc.

Observatia Observare a ce se intdmpla, cind, cum, unde. Poate fi directa
(cind observatorul se uita i noteazi) sau participativa (cand
observatorul devine pentru un timp parte a structurii

cercetate).
Chestionare Contin o colectie de intrebiri ale ciror raspunsuri pot fi
prelucrate.
Analiza Analiza unor documente precum baze de date
documentelor administrative, materiale folosite pentru pregatirea

personalului, corespondenta, procese verbale etc.
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Dupa clarificarea obiectivelor evaluarii si a informatiilor disponibile,
se poate trece la etapa configurarii propriu-zise a evaluarii. Contrngeri
precum: {inta evaluarii; timpul disponibil; capacitatea de realizare efectiva
de catre evaluatori a unei cercetari complexe; bugetul evaluarii au un rol
umnportant in aceasta etapa. In principal, ele determina alegerea metodelor
de cercelare. Intr-adevir, sa ne gandim numai la faptul ca aplicarea unor
chestionare la nivel national i preluacrarea datelor de acest gen solicita un
buget ridicat. Totugi, deciziile luate 1n acest moment nu trebuie sa fie foarte
rigide: desfasurarea cercetirii poate impune modificiri, colectarea unor noi
date sau aplicarea altor metode de studiu.

Evaluarile presupun cooperarea mai multor specialisti, fiecare cu un
rol specific in cadrul echipei. De obicei aceasta este compusa din un direc-
tor al proiectului de evaluare, din specialisti in domeniul analizel politicilor,
din statisticieni, specialigti in cercetarea empirica, informaticieni. E impor-
tant ca echipa sa se formeze cit mai repede, ficcare membru al ei sa isi
cunoasci bine responsabilitatile §i sa comunice cu ceilal{i. De asemenea,
trebuie realizate mecanismele de cooperare dintre evaluatori i oficialii din
agentia sau institutia care a solicitat evaluarea.

Culegerea datelor este o etapa esentiald in evaluare, cici de ea depinde
in mare masura validitatea analizelor. In acest moment intervin citeva decizii
si activitali cruciale pentru evaluare: a) deciziile privind indicatorii care
vor fi masurati (unii dintre ei necesitd urmarirea comportamentului grupu-
rilor cercetate pe o perioada mai indelungata de timp — aga cum este necesar
adesea in cazul evaluarilor de impact); b) decizia in privinta metodelor
folosite si formularea instrumentelor; ¢) esantionarea; d) elaborarea
chestionarelor (o atentie deosebita trebuie acordata tipurilor de informaii
care se doresc s fie obtinute prin aceastd metodd); e) aplicarea chestionarclor
si alte forme de cercetare empirica (alegerea personalului cu care se lucreazd
este deosebit de importanta); ) verificarea acuratetii datelor obginute si
prelucrarea lor.

Analiza, elaborarea raportului i diseminarea reprezinta etapele centrale
ale unei evaluari. Ele presupun colaborarea strinsa intre membrii echipei,
in special intre analistii politicilor si specialistii implicati In culegerea si
prelucrarea datelor, precum si intre analigti si oficialii din agentia sau institu-
ia care a solicitat elaborarea respectivei evaluari. Accentul cade de obicei
pe alegerea datelor relevante §i pe interpretarea acestora. Interpretarea nu
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este niciodatd un proces strict neutru, pur obiectiv. In cadrul ei intervin (cu
mai multa sau mai putina forta, direct sau nu) valorile implicite, sustinute
de evaluatori, convingerile lor ideologice sau chiar politice. De aceea, in
aceste etape comunicarea dintre ei gi alti actori implicati In acea politica
este esentiala pentru a clarifica punctele de vedere sensibile.

Céteva caracteristici ale acestor etape ale elabordrii unej evaluari merita
sa fic mentionate: a) In functie de experienta evaluatorilor, de felul in care
este structuratd echipa, de colaborarea cu decidentii, evaluarea poate sa
dureze mai mult decat a fost anticipat; b) rezultatele evaluarii trebuie sa fie
diferentiate in functie de destinatar: ceea ce apare ca foarte important pentru
un cititor din lumea universitara poate sa nu {ie la fel pentru altul din presa
sau pentru decidentii politici: de aceea este nevoie sa se producd mai multe
materiale care cuprind rezultatele activititii: ¢) legat de acest fapt, evaluatorii
trebuie sa Isi formeze o strategie de diseminare a rezultatelor, prin conferinte,
comunicate si conferinte de presa, publicarea lor (inclusiv pe web): d) rapor-
tul trebuie sa includa un sumar foarte clar. in care si fie prezentate:

1) principalele recomandari;

2) prioritatile;

3) implicatiile bugetare;

4) consecintele neaplicarii acelor recomandari.

k

In paginile de deschidere ale acestei lucrari incercam sa avertizez
cititorul ca — altfel decit se crede de obicei, nereflectiv — procesul de
infaptuire a politicilor nu este unul pe care sa il putem caracteriza ca ragional
(daca am defini acest termen intr-un sens cat de cat tare). Dimpotriva,
spuneam atunci, acest proces este incarcat de constringeri sociale, politice,
economice, care fac ca el sa nu poata fi ugor pus in chingile strimte ale
unui sau altui model rational. Altfel spus, procesul de infiptuire a politicilor
este unul mai degraba politic decit ragional. Alaturi de caracteristicile
problemelor fnsele, de contextul activitdtilor determinate de analiza, cadrele,
constrangerile politice sunt definitorii.

Ceea ce inseamnd ca, pentru a putea spune cum se elaboreaza si cum
se implementeaza politicile publice, atentia principala trebuie sa o indreptam
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spre interactiunile dintre actorii relevanti implicati. O politica publica este
intr-o masura ridicatd negociere, compromis intre interese diverse — lie ¢a
acestea sunt ale unor actori din sfere guvernamentale saune guvernamentale.

Dupa ce amn parcurs problematica pe care o ridica componentele diferite
ale procesului de infaptuire a politicilor §1 am gasit in fiecare dintre ele
marturii ale acestui fenomen, o astfel de sustinere poate ca apare intr-un
mai mare grad rezonabila.

Cititorul atent i avizat va putea sa aldwre analizelor prezentate aici pe
cele facute in contexte diferite, dar care vizeaza o problematica analogd, anume
aceea a mecanismelor de luare a deciziilor in cadrul unei firme (in particular,
in cazul deciziilor strategice) sau in gestionarea unui proiect. Acolo apare de
asemenea problematica abordarii secventiale a procesului de decizie. precum
si problematica diverselor interferente, ori contringeri care fac ca deciziile sd
depinda de factori neomogeni. Nu am avut prilejul sd accentuez deajuns
asupra asemdnarilor si diferengelor dintre aceste contexte si procesul de
infaptuire a politicilor publice. Probabil ci nu este insa dificil sd notam ¢&, in
acest din urma caz. astfel de constrangeri si factori sunt foarte staruitori sl
pervazivi, poate mai mult astfel decit n celelalte contexte.

As dori totusi ca, macar in incheiere, sa inlatur o posibila interpretare
— pe care o consider gregitd — a structurii argumentirii. Poate ca cititorul
va fi rimas cu presupunerea ci impulsul catre politicile publice, dar si
motivatia principala a faptului ca ele reprezinta miezul activitdjilor guverna-
mentale, se afla in tensiunea dintre piata libera si sectorul public. I adevarat,
ideea de politica publica, dar si necesitatea promovirii politicilor publice
au fost legate de nelmplinirile pietei, pe de o parte. si de rolul sectorului
public in viata societafii, pe de alta parte. O forma mai simpléd de a pune
aceasta opozitie a fost cea a evidentierii rolului bunurilor publice (comune,
vamuite sau pur publice) in raport cu cele private.

Numai ci aceastd imprejurare nu exprima decit o condific necesard,
nu insa si suficientd, 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 usuringd astfel incét sa spund, pur si simplu, ca nu doar institugiile sau
agentiile guvernamentale sunt actorii relevanti in formularea si aplicarea
politicilor publice. Aceastd consecintd ¢ poate cea mai evidenta dacd ne
¢andim la doua modele de implementare a politicilor: cel de sus in jos si
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cel de jos in sus. Neadecvarca primului dintre aceste modele Tnseamna ca
pentru a Infelege cum se implementeazi o politica centrarea pe ceea ce fac
agentiile guvernamentale nu este suficienta: trebuie si vedem care sunt
caracteristicile retelelor de actori implicati pentru a ne putea formula o ima-
gine mai adecvata a modului In care politica este implementata.

Alaturi de acest argument general, altele mai specifice pot i formu-
late. Pesemne cd unul dintre cele mai tari e cel formulat de E. Ostrom ( 1990):
alaturi de stat si de piata, exista si alte mecanisme, experimentate in felurite
chipuri de comunitatile umane, de gestionare a problemelor comune
(autoorganizarea acestor comunita{i pentru a gestiona bunurile comune, de
pilda). Ca sa folosesc o distinctie din logica clasica, stlogisticd, statul si
piata nu sunt contradictorii, ¢l numai contrare; e drept, ele se contrazic, dar
ele nu sunt singurele mecanisme prin care se poate raspunde problemelor
comune ale unei comunitati.

Ce astfel de mecanisme exista? Si cum pot fi ele facute sa functioneze?
— lata intr-adevar Intrebari care merita puse si carora o abordare mai aplicata
asupra politicilor publice nu le poate refuza un rispuns. (Cred ca semnificatin
acestor intrebari se afla si in faptul c ele ating dimensiuni cheie ale procesului
prin care in Romadnia, in acesti ani. s-au putut infaptui — sau. poate mai corect
z1s, ar fi trebuit sa se faptuiasca — politicile publice.) Nu mi se pare de
aceea exagerata optiunea de a sugera ca una dintre principalele teme de
investigatie a politicilor publice din tara noastrd sa fie cea a mecanismelor si
structurilor prin care sunt gestionate, in fiecare caz in parte. cu succes sau
(din nefericire, de obicei) fara, diferitele bunuri si servicii publice.
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