MODELE iN ANALIZA POLITICILOR PUBLICE

Catalin BABA

Models are widespread in every day life, allowing us to describe, to analyze and to
understand political life. In public policy analysis different models were proposed based on
available resources and present constraints, on relevant actors and mechanisms. The goal o
this paper is to overview some of the relevant models in the field.
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Dupa Rod Hague, Martin Harrop, Shaun Breslin, (1992) analiza politicilor publice se bazeaza pe
doud modele de luare a deciziilor: modelul sinoptic si modelul incremental.

Modelul sinoptic (rational) impune examinarea problemelor cu care se confruntd societatea intr-un
mod comprehensiv, astfel incat cei care fac politici publice trebuie sa stabileasca ordinea tuturor valorilor,
sa formuleze optiuni clare, sa calculeze toate rezultatele directe si indirecte ale alegerii fiecarei decizii, sa
selecteze alternativele care duc la optiunea celor mai multe valori (Simon, 1983). Asa cum se poate
observa din aceastd descriere, 1n viata reald este exclus sa putem lua in considerare toate implicatiile, sa
calculam toate costurile, sd analizam toti factorii care determind succesul sau esecul unei politici publice.
In incercarea de a depasi limitarile modelului rational s-au elaborat doua modele alternative care isi
propun scopuri reduse fatd de modelul initial: planificarea clasica si modelul rationalitatii limitate.

Necesitatea unei coerente in actul de guvernare pe de o parte, corectarea imperfectiunilor pietei libere,
ca si dificultitile generate de regimuri politice pluraliste (in care grupurile de interese se afld in competitie,
intre ele, pentru resurse) au dus la dezvoltarea planificarii clasice. Punctul forte al planificarii clasice era
reprezentat de cresterea ,.cantititii de rationalitate” In activitatea politicd, existdnd insd si doud mari
slabiciuni, reprezentate de dificultatea de a preciza cu claritate obiectivele si mijloacele care si duca
imbunatatirea societatii §i respectiv dificultatea prelucrarii unei cantitati enorme de date privitoare la toti
actorii economici astfel Incat sa se poatd constitui o imagine comprehensiva. Practic, slabiciunea modelului
provine de la faptul ca se cere planificatorilor si masoare ceea ce este imposibil de masurat si sa prevada
ceea ce este imposibil de prevazut. Pentru a corecta aceste deficiente s-a dezvoltat analiza de sistem care isi
propune sa construiasca modele cantitative ce determind legaturile existente intre multitudinea de variabile
din sistemele economice sau sociale. Experienta a dovedit cd structurarea unor modele cantitative
comprehensive este la fel de dificild. O tentativa de focalizare a analizei sistemice o reprezintd asa-numitul
sistem de planificare, programare si bugetare (planning, programming, budgeting system sau PPBS) initiat
la inceputul anilor *60. PPBS isi propune sa identifice toate programele care au obiective comune astfel
incat alocatiile bugetare pentru aceste programe sia poatd fi comparate si evaluate in conformitate cu
rezultatele pe care le produc. Aceastd modalitate de analiza sistemica a fost introdusa de Robert McNamara
si folositd, cu un succes relativ, in Departamentul Apararii (Defense Department) astfel incéat presedintele
Lyndon Johnson a incercat extinderea ei in intreg aparatul administrativ federal american; dupa sase ani de
incercari metoda a fost abandonata (in 1971). Conform criticilor chiar si scopurile limitate pe care si le
propune PPBS-ul comparativ cu paradigma planificarii sunt greu de atins (Aaron Wildavsky, 1975)
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Modelul sinoptic a fost reformulat ca modelul rationalitatii limitate ce elimind comprehensivitatea
ceruti de modelul sinoptic. In acest model ameliorat, guvernul observa optiunile atragitoare si incearci sa
obtind rezultate cat mai bune, mai degraba decat sa obtina cea mai buna solutie.

Nici modelul rationalitatii limitate nu poate explica suficient de bine realitatea politicd. Din acest
motiv Lindblom (1979) propune un model incremental de luare a deciziilor in politicile publice. Din
perspectiva acestui model, guvernamantul face mici modificari ale unor politici existente masurand in
permanenta efectul acestora. Daca se obtin rezultate favorabile, politica este aplicatd In continuare cu o
noud mica modificare. Cu alte cuvinte este vorba despre o politica a pasilor marunti, o politica care nu
este spectaculoasd dar care carpeste defectele existente, evitand greselile mari. Natura demersului
politologului Charles E. Lindblom este in esentd o criticd adusd modelului rational de luare a deciziilor.
Practic, sustine Lindblom, in viata de zi cu zi guvernamantul nu respectd nici una dintre conditiile luarii
rationale a deciziilor, fie cd este vorba despre identificarea telurilor generale ale societitii, calcularea
beneficiilor si costurilor diverselor alternative de politici publice, stabilirea unei ordini a importantei
problemelor si a prioritatilor. Modelul incremental se bazeaza pe rezolvarea programelor care existd mai
degraba decat pe evitarea problemelor viitoare astfel incat politica publica este vazuta mai degraba ca
remediul unor probleme existente decat ca o activitate inovativa care priveste pe termen lung.

Asa cu rezulta din descrierea de mai sus incrementalismul are o esenta conservatoare, prin faptul ca
politicile existente sunt considerate drept baza pentru programele anului urmator, continuitatea este data
de faptul ca schimbarile guvernamantului nu duc la schimbari spectaculoase de politici, In general se
accepta legitimitatea programelor institutiei. Este de subliniat faptul ca tocmai caracterul conservator face
incrementalismul interesant pentru viata politica: dupa ce s-a ajuns la un consens privind directiile mari
de dezvoltare 1n cadrul unei societati dezbaterea politica se va focaliza pe aspecte tehnice de tipul cresterii
sau reducerii finantarii, eficientei unui program, extinderii sau reducerii unui program. in societitile aflate
in tranzitie, sau 1n cele care trec prin transformari profunde ca urmare a unor cauze externe (razboi, crize
economice la scard mondiald etc.) sau interne (revolutii) modelul incremental nu poate fi utilizat pentru a
intelege si descrie fenomenele. In societitile stabile “incrementalismul este important in reducerea
conflictului, in mentinerea §i in prezervarea sistemului politic insusi” (Dye, 1995, p.32). Prin urmare
criteriul folosit pentru aceasta abordare este cel de satisficent (o combinare a ceea ce este satisfacator si
ceea ce este suficient), bazat pe ceea ce este destul de bun mai degraba decat pe ceea ce este cel mai bun.

Dupa Harrop, Hague si Breslin (1992, pp.397-402), implementarea politicilor publice poate fi
realizatd de sus in jos, cum se pot implementa telurile pe care le avem si respectiv de jos in sus, situatie in
care cei care aplica politicile publice le determind in mare masura. De asemenea trebuie sa distingem intre
output-ul politicilor publice si outcome-ul politicilor publice. Daca primul termen se referd la ce face
guvernamantul, cel de-al doilea are in vedere rezultatul sau consecinta actiunii guvernamentale. in viata
de zi cu zi chiar si cele mai bine gandite politici guvernamentale pot sd producd efecte nedorite, uneori
chiar contrare scopului si obiectivului initial.

Pentru unii autori modelele mai sus — sinoptic si incremental — mentionate sunt (dincolo de inerentele
scapari) modele in esenta rationale, in contradictie cu ceea ce se poate vedea In practica de zi cu zi. Din
acest motiv March si Olsen (1979), considerand ca modelele prezentate anterior sporesc artificial gardul
de rationalitate, au propus modelul cosului de gunoi. Autorii sustin cé alegerile solutiilor in politicile
publice sunt mai bine descrise de un model al cosului de gunoi in care toatd lumea isi ,,aruncd” diversele
probleme, in final rezultd un amestec neomogen la care toatd lumea a contribuit pentru ca in final din
acest cos sa se aleaga apoi solutiile pentru politici. Dacad acest mod de luare a deciziilor ar fi adevarat in
totalitate atunci nu s-ar mai putea face nici o analiza si nici o predictie.

Intr-o prezentare grafici scaderea gradului de rationalitate in modelele mentionate mai sus se face in
sensul sagetii:

Sin?ptic Planificare clasica PPBS Rationalita‘?e limitata Incremel,ntalism Cos de gunoi

! ! ! | >

[
Scade gradul de rationalitate
Este usor de observat cd abordarile diferite si complicate trebuiesc armonizate si simplificate

deoarece nu putem intelege ce trebuie sa facd un guvern (sau dupa Dye, sd nu facd) daca nu stim ceea ce
poate el sa faca. Una dintre cele mai simple modalitati de a simplifica §i a armoniza analiza politicilor
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publice este fragmentarea procesului intr-o serie de stagii si subsatgii. Secventa de stagii care rezulta este
denumita ciclul politicilor publice. Unul dintre pionierii fragmentarii procesului de realizare a politicilor
publice intr-un numar de stagii discrete a fost Harold Lasswell (1951). El a divizat procesul politicilor
publice in sapte stagii: informare, promovare, prescriptie, invocatie, aplicatie, terminare si evaluare.
Aceste stagii aveau avantajul ca realizau combinarea intre aspectele descriptive si cele normative (cu alte
cuvinte) precizau nu numai cum sunt facute politicile publice ci i cum ar trebui sa fie ele facute. Primul
stadiu al procesului incepea cu stringerea de informatii, cu procesarea si diseminarea acestora catre
actorii implicati n luarea deciziilor. Apoi se trecea la promovarea unor solutii particulare de catre cei ce
luau deciziile. In cel de-al treilea stagiu se prescria un curs de actiuni. In al patrulea stagiu se afirma
planul de actiuni prescris anterior ca si sanctiunile pentru cei care nu respectau acest curs de actiuni. Apoi
politica era aplicatd de citre institutiile abilitate pand cand se finaliza sau era opritd. In cea de-a saptea
etapa se evaluau rezultatele fatd de scopurile si telurile fatd de care erau propuse.

Modelul Iui Laswell de analiza a procesului de realizare a politicilor publice nu explica legatura
existentd intre mediul extern si guvernimant. Intr-o mare masurd guvernimantul apirea izolat si putin
influentat de agenti externi. In acest sens este de subliniat si faptul ci evaluarea politicilor publice se
facea doar la terminarea lor, In evidentd contradictie cu ceea ce se Intdmpld in lumea reald. Totusi
modelul simplifica intelegerea fenomenelor si gi-a pastrat si astdzi actualitatea. Modelul a fost dezvoltat
ulterior de catre Brewer care distingea cinci stadii ale procesului de realizare a unei politici publice:
initierea, estimarea, selectia, implementarea si evaluarea. In stadiul de estimare era caracteristici
evaluarea costurilor, beneficiilor si riscurilor asociate politicii publice. In acest stadiu aveau loc atat
evaluari tehnice, cat si alegeri normative. De asemenea, optiunile viabile erau clasificate in functie de
oportunitate si dezirabilitate. Fatda de modelul lui Laswell apare ideea unui proces ciclic care desfasoara
continuu, recunoscand in acest fel cd procesul politicii publice este un ciclu inchis, politicile succedandu-
se una dupa cealalta si luand in considerare rezultatele obtinute anterior.

Astazi se accepta 1n general un model constituit din patru stagii. Primul stagiu este cel de initiere, cu
alte cuvinte de luare a deciziei de a lua o decizie. Uneori aceasta etapa este cunoscuta si sub denumirea de
stabilirea agendei. Cea de-a doua etapa este cea de formulare in care politica publica se dezvolta in detalii
de propuneri concrete. Cea de-a treia etapd de implementare constd In punerea In practica a politicii
publice. Ultima etapa este reprezentatd de evaluarea consecintelor si a succesului sau insuccesului unei
politici publice. Asa cum s-a aratat, aceste stadii sunt mai degraba analitice, in viata de zi cu zi ele pot fi
comprimate, eliminate sau ordinea lor poate fi schimbata.

Initierea. Pe langd guvernamant, doua tipuri de actori sunt relevanti in constituirea agendei de
politici publice: publicul, respectiv comunitatea politica. In acelasi timp se poate distinge intre prioritatile
generale si prioritdtile specifice ale guvernamantului. Prioritatile generale sunt deseori influentate de
opinia publica cum ar fi de exemplu cresterea somajului. La fel de importante sunt cerintele specifice care
se manifestd din partea comunitatii politice (grupuri de interese, functionari, politicieni) care vizeaza un
domeniu anume (de exemplu, in educatie, o comunitate politica este formatd din sindicatele cadrelor
didactice, grupuri de parinti, politicieni din comisiile de invatimant ale parlamentului).

Formularea. Probabil cel mai important pas intre etapele unei politici publice este cel care se face
intre initiere si formulare a politicii publice. Hague, Harrop si Breslin (1992) considerd cé exista trei
determinanti importanti pentru a putea realiza aceastd trecere: identificarea momentului potrivit,
intelegerea problemei in asa fel Incat propunerea de politica publicd sd o amelioreze si construirea unui
consens politic in vederea sustinerii propunerii.

Implementarea. Existd un mare numar de conditii care trebuiesc realizate pentru ca o politica sa fie
implementata cu succes. In primul rand trebuie si existe o cantitate suficientd de resurse (resurse umane,
financiare, timp etc ) pentru ca politica si fie pusa in aplicare. in al doilea rand consensul politic trebuie
sa functioneze in asa fel incat, dincolo de simple afirmatii, politica s& poata fi pusa in aplicare. Desigur,
birocratia trebuie sa fie pregatita si de acord sa sustind implementarea politicii.

Evaluarea. In aceasta etapa se evalueaza daca politica si-a atins sau nu scopul. In SUA, presedintele
Carter a insistat ca cel putin 1% din fondurile oricarui proiect sa fie destinate evaluarii, fara insa ca acest
lucru s amelioreze eficienta politicii publice (Hague, Harrop, Breslin, 1992, pag. 406). Asa cum am mai
spus, evaluarea politicilor publice trebuie sa faca distinctia intre output si outcomes, deoarece rezultatele
pot fi diferite de intentii. Hague, Harrop si Breslin (1992, p.406) aratd, citandu-l pe Le Grand (1982), de
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exemplu, cd aproape toate cheltuielile publice din Marea Britanie in domeniile sdnatatii, educatiei,
transportului public, locuintelor au produs beneficii mai degraba pentru cei care o duceau mai bine decat
pentru cei sdraci, desi scopul era contrar.

Conform lui Howlett si Ramesh (1995), autorii mai sus mentionati, chiar dacd nu au mentionat
explicit acest lucru foloseau ca principiu pentru intelegerea ciclului politicilor publice logica din problem-
solving. Cele cinci stagii ale relatiei intre ciclul politicilor publice si problem-solving. Fazele din
problem-solving: recunoasterea problemei, propunerea solutiei, alegerea solutiei, aplicarea solutiei 1n
viatd si monitorizarea rezultatelor. Stagiile din ciclul politicilor publice: stabilirea agendei, formularea
politicilor, luarea deciziei, implementarea politicii publice si evaluarea politicii. Avantajele acestui model
aceea ca permite investigarea separatd a stagiilor §i substagiilor care il compun permite evaluari
comparative intre stagiile diferitelor politici publice, permite evaluarea si examinarea rolului pe care
factorii externi guverndmantului il au in anumite stagii. Principalul dezavantaj al modelului este acela ca
poate sugera faptul cd un guverndmant incearca sa rezolve problemele intr-un mod sistematic si etapizat.
Ceea ce nu este cazul in realitate. De asemenea, desi logica inerentd unui astfel de model este
seducdtoare, 1n realitate se observa cad unele stagii sunt sau reduse dacd nu complet evitate sau urmate
intr-o altad ordine decat cea logicd. De asemenea, nu este evident faptul ca efectele politicii publice
constituie un stimul continuu pentru guvernaminte astfel incat inchiderea ciclului nu inseamna neaparat
terminarea lui, ci mai degraba reluarea la un alt nivel a politicii publice. in al treilea rind modelul nu arati
care este motorul unei politici publice si ce face ca aceasta sd evolueze de la un stagiu la altul.

Dupa Howlett si Ramesh (1995, pp.12-15) un model ameliorat de ciclu politic ar trebui s raspunda
la intrebari legate de rolul actorilor politicilor publice, interesele pe care acestia le urmeaza si impactul
ideilor lor asupra propriilor actiuni; de natura instrumentelor folosite pentru a implementa politicile; de
impactul experientelor trecutului asupra comportamentului prezent si viitor al guvernamantului.
Deplasarea de la modelul liniar traditional de interpretare a ciclului politicii publice spre o pozitie mai
nuantata asupra investigatiei i conceptualizarii procesului politicilor publice reflectd trendul general spre
modele post-pozitiviste de analiza in stiintele politice. Oamenii se stiintd recunosc ca fenomenele sociale
sunt trasate de procese contingente si complexe care necesitd o metodologie de cercetare adecvata in
concordanta cu nesiguranta si complexitatea. Accentul cade pe luarea in considerare a cdt mai multor
factori posibili pentru analizd, nu se mai pretinde ca o solutie ar fi mai buna decat alta din perspectiva
stiintifica. Studierea politicilor publice este complexa pentru ci subiectul si obiectul studiului — luarea
deciziilor in cadrul guvernamantului — sunt complexe (Howlett si Ramesh, 1995, p. 201).
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