POLITICI PUBLICE

I. Informatii generale
1.1.  Date de identificare a cursului

Date de contact ale titularului de curs:

Nume: Prof. Drd. Catalin Baba & Drd.
Melania Lese

Birou: 307, Facultatea de Stiinte politice,
administrative si ale comunicarii,
Cluj-Napoca, str. Minerilor, nr.85

Telefon: 0264-402215

E-mail: melania.lese@fspac.ro

1.2.Conditionari si cunostinte prerechizite

Fara conditionari.

1.3.Descrierea cursului

Date de identificare curs si contact tutori:

Numele cursului — Politici Publice
Codul cursului - UCRP3232
Anul, Semestrul — anul III, sem. II
Tipul cursului - Obligatoriu

Tutor Melania Lese

O investigatie in profunzime si un studiu al procedurilor de design de politici publice;

dezvoltarea de modele conceptuale pentru tipuri diferentiate de politici publice; evaluarea

metodelor de cercetare economice, administrative, atat cantitative cat si calitative, pentru

fundamentarea,dezvoltarea, aplicarea, administrarea si evaluarea politicilor publice.

1.4.0rganizarea temelor in cadrul cursului

Modulul I Ce sunt Politicile Publice ? (80’ teorie, 200’ practica)

Unitatea 1 Terminologie

Unitatea 2 Societate, sistem politic, stat, guvernamant

Unitatea 3 Cateva definitii ale politicilor publice

Modulul II Abordari ale politicilor publice (80’ teorie, 200’ practica)


mailto:melania.lese@fspac.ro

Unitatea 1 Sector public — sector privat, bunuri colective — bunuri private

Unitatea 2 Abordari ale politicilor publice

Unitatea 3 Modele de analiza a politicilor publice; utilizare prospectiva si retrospectiva

Modulul I11: Studiu de caz — Politicile de sanatate Publica (80’ teorie, 200’ practica)

Unitatea 1 Definitii

Unitatea 2 Rolul statului si a actorilor privati in politicile de sanatate publica

Unitatea 3 Utilizarea dovezilor in politicile de sanatate publica

1.5.Formatul si tipul activitatilor implicate de curs

Pentru cele mai multe dintre aplicatii vor fi folosite materiale de studiu individuale:

suporturi de curs, carfi, articole etc.

In cadrul cursului de Politici Publice, studentul are libertatea de a alege cum sa isi

gestioneze timpul si resursele, Tnsa activitatea acestuia trebuie sd se concretizeze in

parcurgera tuturor materilelor bibliografice obligatorii. In cadrul celor doud intalniri

semestriale prevazute, se vor atinge doud puncte principale. In primul rand, profesorul va

sintetiza informatia cuprinsa in suportul de curs pana la acea data, si clarifica semnificatia

unor termeni. In al doilea rand, in cadrul fiecarei asemenea intalniri, studentii se vor

angaja in dezbateri pe marginea temelor principale prezente In curs, si parcurse in

prealabil. La a doua intalnire, accentul va cadea mai mult pe dezbatere.

1.6. Materiale bibliografice obligatorii

1.

Suport de curs: Catalin Baba, Politici Publice, , Facultatea de Stiinte Politice,
Administrative si ale Comunicarii, Universitatea Babes-Bolyai, Cluj-Napoca
(traducere din Understanding Public Policy, Thomas R. Dye, 14th edition, 2013)
Rézvan Orasanu, Public Policy Handbook for Higher Education, 2014.
http://invatamant-superior.ro/wp-content/uploads/2014/07/Policy%20guide.pdf
Eugene Bardach, A Practical Guide for Policy Analysis The Eightfold Path to More
Effective Problem Solving. Fourth Edition, 2012.
http://dlib.scu.ac.ir/bitstream/Ebook/32773/2/9781608718429.pdf

Kent Buse, Nicholas Mays, Gillian Walt. Making Health Policy. Second Edition,
2012.

Kevin Caraher, Carolyn Snell. Government, Public Policy and Management: A
Reader, 2012.



http://invatamant-superior.ro/wp-content/uploads/2014/07/Policy%20guide.pdf
http://dlib.scu.ac.ir/bitstream/Ebook/32773/2/9781608718429.pdf

https://www.york.ac.uk/media/spsw/images/banners/onlinemasters/ISP%20Reader%2
0Volume%202.pdf

1.7.Materiale si instrumente necesare pentru curs

Optimizarea secventelor de formare reclama accesul studentilor la urmatoarele resurse:
- calculator conectat la internet (pentru a putea accesa bazele de date si resursele
electronice suplimentare dar si pentru a putea participa la secventele de formare
interactiva on line)

- imprimanta (pentru tiparirea materialelor suport, a temelor redactate, a studiilor de caz)
- acces la resursele bibliografice (ex: abonament la Biblioteca Centrala ,,Lucian Blaga™)

- acces la echipamente de fotocopiere

1.8.Calendar al cursului

Pe parcursul semestrului II, in care se studiaza disciplina de fatd, sunt programate 2
intalniri fata in fata cu toti studentii; ele sunt destinate solutionarii oricaror nelamuriri de
continut sau a celor privind sarcinile individuale. Pentru a valorifica maximal timpul
alocat celor doua intalniri, studentii sunt atentionati asupra necesitatii suplimentarii
lecturii din suportul de curs cu parcurgerea obligatorie a cel putin a uneia dintre sursele
bibliografice de referintd. Datele celor doua intalniri sunt precizate in calendarul sintetic
al disciplinei. In acelasi calendar se regasesc si zilele in care au loc cele doua verificari

partiale.

1.9.Politica de evaluare si notare

Evaluarea finald se va realiza pe baza unui examen scris cu pondere de 60% (6 puncte)
din nota finala, desfasurat in sesiunea de la finalul semestrului II si a evaluarii temelor
pe parcurs 40% (4 puncte). 10% (1 punct) bonus se poate acorda pentru participarea
activa in cadrul sesiunilor de activitati tutoriale la distantd (ATD), desfasurate in cadrul

platformei online Moodle.

1.10. Elemente de deontologie academica
Notiunea de plagiat se defineste in conformitate cu normele Catedrei de Comunicare si
Relatii Publice a Facultatii de Stiinte Politice, Administrative si ale Comunicarii.

(http://www.polito.ubbcluj.ro/polito/documente/reguli _plagiat.pdf)


https://www.york.ac.uk/media/spsw/images/banners/onlinemasters/ISP%20Reader%20Volume%202.pdf
https://www.york.ac.uk/media/spsw/images/banners/onlinemasters/ISP%20Reader%20Volume%202.pdf

Plagiatul si tentativa de frauda la examen se sanctioneaza cu eliminarea din examen si

nota | la aceasta disciplina.

1.11. Studenti cu dizabilitati:
Studentii cu dizabilitati sunt rugati sa se adreseze profesorului si tutorelui pentru a le
solicita sprijinul In cazul 1n care Intdmpind dificultati, atat in parcurgerea acestui material,

cat si in satisfacerea cerintelor individuale. Adresd email: melania.lese@fspac.ro

1.12. Strategii de studiu recomandate:

Date fiind caracteristicile invatamantului la distantd, se recomanda studentilor o
planificare foarte riguroasa a secventelor de studiu individual, coroboratd cu secvente de
dialog, mediate de reteaua net, cu tutorii si respectiv titularul de disciplina si participarea
la cele doua intalniri directe studenti-titular.

Scopurile generale ale cursului:

sd familiarizeze studentii cu fundamentele teoretice ale politicilor publice si cu

perspectivele analitice importante ale acestui domeniu;

- sa exemplifice legatura dintre analiza teoriilor politicilor publice si identificarea de
solutii functionale la diferitele tipuri de probleme ridicate de societate;

- sa ofere o analizd obiectivd a politicilor publice comparand diferitele abordari
teoretice;

- sa sublinieze cele mai recente dezbateri din cadrul disciplinei si sa identifice cai si

modalitati de dezvoltare si aplicare in spatiul politic romanesc.

Obiectivele cursului:

- formarea unei imagini generale despre literatura de specialitate

- dezvoltarea abilitatilor critice si de evaluare

- incurajarea studentilor in adoptarea unei perspective teoretice in studierea politicilor
publice ca realitate Tnconjuratoare

- dezvoltarea abilitatilor de comunicare academica prin dezbateri, eseuri, dialog



Prezentare generala:

Doua intalniri in care se imbina predarea si discutiile plus activitate tutoriala periodica.
Modalitate de evaluare: examen scris 60%, teme individuale 40% si recompensararea
contributie in cadrul intalnirilor de activitate tutoriald la distantd pe platforma online
Moodle cu maxim 10% (1 punct).

Suportul de curs este reprezentate de traducerea unor capitole selectionate din cartea

“Understanding Public Policy” de Thomas R. Dye.

Modulul I Ce sunt Politicile Publice ? (80’ teorie, 200’ practica)

Unitatea 1

1.1 Terminologie

Politica publica nu este un aspect nou al stiintelor politice: cele mai vechi scrieri ale
filozofilor politici indica un interes in politicile guvernamentale, in fortele care generau
aceste politici si in impactul lor asupra societatii. Totusi, centrul stiintelor politice nu a
fost niciodata dat de politica insasi ci, mai degrabd, de institutii si structurile
guvernamentale si de compartimentele politice si procesele asociate cu elaborarea
politicii.

Dupa Thomas Dye (Dye, 1995 : 2-3) politica publica nu este un aspect nou al stiintelor
politice: cele mai vechi scrieri ale filosofilor politici indicd un interes in politicile
guvernamentale, in fortele care generau aceste politici si in impactul lor asupra societaii.
In acceptiunea initiala centrul studiului stiintelor politice era reprezentat de institutii si
structurile guvernamentale si de compartimentele politice si procesele asociate cu
elaborarea politicii. Aceste stiinte politice, ce pot fi considerate “traditionale”, erau
centrate in principal pe structura institutionald si pe justificarea filozofica a guvernelor.
Legaturile dintre aranjamentele institutionale si continutul politicii publice erau rareori
explorate. Desi aceastd abordare traditionald, deseori denumitd institutionalism, a fost
depasita, in ultimele doud decenii ale secolului XX se constatd revenirea acestui tip de
analiza sub forma neo-institutionalismului. Reducerea rolului abordarii institutionale in
analiza politicii s-a datorat aparitiei si dezvoltarii stiintelor politice “comportamentale”

(asa cum este tradus termenul englezesc de behavioral political science) moderne, care se



concentrau, in principal, asupra proceselor si comportamentelor asociate guverndmantului
(Dye, 1995 : 3-4).

Studiul focalizat a unor teme sociale, cu relevantd asupra vietii practice, ce utilizeaza pe
scard largd metodologia din stiintele sociale, poartd numele de cercetare a politicilor
publice (policy research). Scopul acestei discipline este studierea relatiei dintre
variabilele care reflectd probleme sociale si alte variabile care pot fi modificate de
guvernamant; produsul cercetarii este o teorema de tipul: daca guvernamantul intreprinde
o anumitd actiune atunci se obtine urmdtorul rezultat masurabil (Weimer si Vinining,
1992 : 3).

Probabil ca prima dificultate cu care se confruntd autorul roman este cea a gasirii unor
termeni echivalenti cu cei folosifi in limba englezd cum ar fi traducerea termenilor
politics / policy sau government. in limba franceza, care intampina dificultiti similare in
gasirea unor termeni echivalenti, se foloseste mai frecvent “management public”
(Intdlnit si sub termenul de gestion publique). Conform Iui H.C. Thoeng, de la
managementul public se asteaptd solutii practice contra risipei financiare si pentru
cresterea productivitatii agentilor publici (Thoenig in Grawitz&Leca, 1985 : , XIII). O
alta sintagma folosita n limba franceza, dar care nu are inca un statut consolidat, este cea
de “management de non-marchand” ( Meunier, 1992), care face distinctia prin antiteza
intre sectorul de piatd — care urmareste performante economice proprii masurate in profit
financiar, cresterea cifrei de afaceri etc. — si un asa numit sector care nu este de piata:
non-marchand — si care urmareste alte beneficii decat cel financiar, se adreseaza
societatii si opereaza cu alti indicatori de performanta decét profitul financiar. Din acest
punct de vedere intreprinderile de piatd ar fi “introvertite”, In timp ce organizatiile din
exteriorul pietei sunt “extrovertite” ( Meunier, 1992 : 7-9). Asupra distinctiei dintre
sectorul public si cel privat (numit uneori si de piatd) vom reveni mai jos.

Din pacate limba romand nu cunoaste termeni adecvati pentru a distinge intre politics si
policy. Cuvantul englezesc politics acoperd mai multe realitati din viata politica: alegeri
(mai exact la “seducerea” electoratului de catre candidati), impartirea puterii politice,
negocierile si “targuielile” politice care se desfasoara intre partide, intre structuri
guvernamentale, etc. §i are si 0 usoard conotatie peiorativd in special cand apare sub

=

forma “its just politics” — “este doar politica”. Intr-un cuvant este ceea ce se desfasoara



in spatele usilor inchise (black-box-ul lui Easton despre care vom vorbi pe larg mai jos)
sau ceea ce razbate de dincolo de aceste usi 1n jurnalele de senzatie, este zona de
penumbri a politicului sau spectacolul regizat al comunicarii politice. In schimb termenul
policy are o definitie precisa: este politica efectiva, concretd care se vede la lumina zilei
si pe care fiecare cetdtean o simte in fiecare zi, sunt masurile administrative, programele,
strategiile fie ca este vorba de impozite, constructia de drumuri, sanatate, Invatamant etc.
Tocmai pentru a intari caracterul deschis, vizibil al acestui segment al politicului se
foloseste deseori termenul de public policy — politica publica.

Pentru termenul government voi folosi pe parcursul lucrdrii sintagma “guvernamant”
pentru a putea distinge de guvernul propriu-zis ca institutie sau de actiunea

guvernamentala.

Modulul I - Unitatea 2: Societate, sistem politic, stat, guvernamant

Termenul de govermment este definit, in sens larg, de Hague, Harrop si Breslin: “pe
masurd ce grupurile sociale si organizatiile devin mai complexe, activitatea politica
devine recurentd, si apar pattern-uri stabile de luare colectivd a deciziilor. O schema
regulata si stabild de luare a deciziilor este numitd guvernamant. Universitatile,
companiile, cluburile bisericile si sindicatele au fiecare un guverndmant de vreme ce au
proceduri regulate de luare si impunere a deciziilor. In cel mai larg sens guvernamantul
indicd aceastd conditie a conducerii ordonate” (Hague, Harrop& Breslin, 1992 : 5). Se
poate distinge astfel un guvernamant in sfera publica care afecteaza Intreaga societate si
guverndminte in sfera privatd sau la in sfera publicd la nivel local (de exemplu
conducerea unei firme, respectiv un consiliu municipal sau judetean). Pe de alta parte, in
multe cazuri, se ia in considerare o definitie restransd a termenul de guvernamant in
sensul unei limitari stricte doar la institutiile oficiale ale statului.

Analiza Statului a reprezentat, multa vreme, obiectul principal de studiu al stiintelor
politice. Una dintre primele definitii moderne ale statului ii apartine lui Max Weber care
il defineste drept detinatorul “monopolului folosirii legitime a fortei”. Aceasta definitie a
fost reluata de Robert Dahl (Dahl, 1984) in “Moden Political Analysis” care prezinta
statul drept “ultimul regulator al folosirii fortei pe un anumit teritoriu”. Statul este

reprezentat de totalitatea institutiilor (ministere, agentii guvernamentale) care formeaza



guvernamantul, la care se adauga justitia, politia si armata ca institutii desemnate sa
asigure ordinea publica si respectarea legii, precum si structurile administrative care au
rolul de a administra statul. Toate aceste “institutii ale statului” asigura functiile statului:
administrarea, mentinerea ordinii publice, respectarea legilor si bineinteles luarea
deciziilor si stabilirea politicilor publice.

Sistemul politic cuprinde atat guvernamantul cat si partidele politice, grupurile de interes,
cetatenii care se prezintd la vot, cu alte cuvinte sistemul politic este un concept care
acopera intregul stat dar si interactiunile, legaturile care existda intre guvern, institutiile
oficiale si cele din afara statului, precum si procesele politice ale unui stat. Schimbarea
focalizarii studiului stiintelor politice de la nivelul statului la nivelul sistemului politic
devine evidentd odatd cu revolutia behaviorald si ilustreaza interesul analistilor politici
asupra legaturii dintre societate si “polis”, ca si asupra legaturilor existente intre diversele
sub-sisteme §i parti componente ale sistemului politic.

Dupa Almond si Powell (Almond&Powell, 1978 : 13-16), functiile sistemului politic pot
fi grupate in doud mari categorii ce vizeazd pe de o parte mentinerea functionarii
sistemului politic, iar pe de altd parte luarea deciziilor si punerea lor in aplicare:

In general prin societate se intelege o grupare de oameni care interactioneaza unul cu
celdlalt si care traiesc pe un anumit teritoriu definit care coincide de cele mei multe ori cu
granitele statului in care trdiesc. Fatd de conceptele prezentate anterior societatea

cuprinde si cetatenii si interactiunile acestora Intre ei precum si cu institutiile statului.



Modulul I - Unitatea 3. Cateva definitii ale politicilor publice

Asa cum ardta Hogwood si Dunn (1984; 2000: cap. 2), adaptat de Miroiu (2001): [ ... ]
in mod obisnuit termenul politica publica este folosit in mai multe sensuri:

1. Politicile ca etichete ale unor domenii de activitate. Utilizarea cel mai frecvent
intalnita apare in contextul afirmatiilor de natura generald privind politicile, economice,
politicile sociale sau de politicd externa ale unui guvern. In acest caz politicile descriu
mai curand domeniile activitatii i implicarii guvernamentale.

2. Politicile ca expresie a scopului sau a stiirii 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 activitdti guvernamentale in general sau intr-un anumit
domeniu; de asemenea, el este folosit pentru a descrie starea de fapt care va fi atinsa
odatd cu realizarea scopului propus. Daca studiem Strategia nationala de dezvoltare a
Romaniei pe termen mediu, adoptata de catre Guvernul Romaniei in martie 2000, vedem
cd ea are un puternic caracter normativ.

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

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

5. Politicile ca autorizare oficiala. Atunci cand se spune ca guvernul are o politica in ce
priveste o anumita problema, de multe ori sustinerea se face sensul ca exista legi votate in
parlament sau o hotarare a guvernului care ingaduie sau solicita derularea unei activitati
sau, de asemenea, se poate spune ca atunci cand o anumita legislatie in domeniu a intrat

in vigoare, politica a fost deja implementata.



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

7. Politicile ca produse. In acest caz politicile sunt vizute ca ceea ce guvernul oferd, spre
deosebire de ceea ce a promis sau a autorizat prin intermediul legislatiei: livrarea de
bunuri sau servicii, aplicarea regulilor sau colectarea de taxe si impozite. Forma acestor
produse diferd de la un domeniu la altul, iar cateodatd 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 numar mare de personal pregatit sau cresterea
numarului de paturi sunt conditii necesare, dar nu suficiente, pentru imbunatatirea
serviciilor medicale; ele sunt insa altceva decat produsul dorit; cresterea starii de sanatate
a populatiei (sunt cai sau mijloace pentru a-1 obtine).

8. Politicile ca rezultate. Un alt mod de a privi politicile este punctul de vedere al
rezultatelor acestora, adicd ceea ce este practic obtinut. Abordarea politicilor din
perspectiva rezultatelor acestora ne poate ajuta sa evaluam daca scopul declarat al acelei
politici este reflectat in ceea ce se obtine efectiv in urma implementdrii politicii.

9. Politicile ca teorii sau modele. Toate politicile implica anumite presupozitii cu privire
la ceea ce poate un guvern sd facd 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 s detecteze
teoriile sau modelele care sunt implicite in politici si sa le examineze in ceea ce priveste
consistenta internd sau validitatea presupozitiilor lor.

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

reforma a educatiei etc.”



O alta clasificare a intelesului care se da in mod obisnuit politicilor publice este cea data
de R.Rose (Rose, 1989). Politicile publice pot fi vazute ca tema sau topicd de discutie
care defineste substanta subiectului: de exemplu politici educationale, politici de aparare
etc. De asemenea o politica publicd poate sa prezinte o pozitie sau un scop atunci cand
vorbim, de exemplu, despre politica unui partid care aratd punctul de vedere fata de
problemele societatii sau indici o cale de rezolvare a acestora. In acelasi timp politica
publica poate fi vazutd drept mijloacele prin care se realizeaza o intentie, o promisiune,
de exemplu politica guvernamentalad de reducere a ratei analfabetismului.

Dar de unde provine aceastda complexitate? Willian Jenkins defineste politica publica
drept “un set de decizii intercorelate luate de un actor sau grup de actori cu privire la
alegerea scopurilor si mijloacelor pentru atingerea lor in cadrul unei situatii date, in care
aceste decizii ar trebui sa poata fi, in principiu, in puterea actorilor, sa le duca la
indeplinire”. (vezi William I. Jekins, 1978). Conform aprecierilor lui Howlett si Ramesh
(Howlett & Ramesh, 1995) aceasta definitie introduce explicit ideea procesului, spre
deosebire de Dye la care politica este definitda doar ca alegere. Viziunea lui Jenkins asupra
politicilor publice ca fiind un set de decizii intercorelate este mai apropiata de viata reala
in care de exemplu, politica educationala este realizata atat de Ministerul Educatiei, dar si
de Ministerul Finantelor (care structureaza bugetul pentru invatamant), de Ministerul
Sanatatii (pentru invatamantul medical), de alte agentii si oficii guvernamentale, dar si de

Parlament care emite legi.
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Verificarea cunostintelor — Test grila

1. Analiza politica trateaza:
a. Activitatea ministerelor
b. Actiunile intreprinse de grupurile de interes
c. Activitatea guvernelor, motivele actiunii lor si schimbarile pe care le pot
produce
2. Politica publica este descrisa, analizata si explicata de:
a. stiintele politice
b. stiintele sociale
c. stiintele economice
3. Politica publica este
a. O modalitate de organizare a societatii
b. Ceea ce guvernele aleg sa faca sau sa nu faca
c. O modalitate de a aplana conflictele dintr-o societate
4. Stiintele politice ”traditionale” erau centrate pe
a. Structura institutionala
b. Justificarea filosofica a guvernelor
c. Ambele
5. Stiintele politice ”comportamentale” moderne erau centrate pe:
a. Legdturile dintre diferite procese si continutul politicii publice
b. Aranjamentele institutionale si continutul politicii publice
c. Procesele si comportamentele asociate guvernului
6. Politica publica este studiata din motive stiintifice in vederea
a. Intelegerii cauzelor si consecintelor deciziilor politice cu scopul de a
imbunatati cunostintele despre societate
b. Intelegerii cauzelor deciziilor politice
c. Adaptarii politicilor "corecte”



Modulul I1: Abordiri ale politicilor publice (80’ teorie, 200’ practica)

Unitatea 1: Sector public — sector privat, bunuri colective — bunuri private

O diferentiere pe baza finalitatii, a scopului pe care si-l propun organizatiile (vezi

Baudouin Meunier, 1992)" arati ci acestea sunt:

e Organizatii publice care sunt deschise spre exterior (“extrovertite”’) deoarece 1isi
propun sd modifice unele caracteristici ale mediului social inconjurator; facand acest
lucru ele exercitd un impact asupra unui aspect ce caracterizeaza societatea in
ansamblul ei (fie cd este vorba despre educatie, sanatate, infrastructura etc.) si deci
asupra unui mare numar de cetateni;

e Organizatii private (comerciale) care sunt repliate spre sine (“introvertite”) deoarece
isi propun sa realizeze acele activitati care sa le permita sa obtina profituri; chiar daca
actiunile lor pot influenta un mare numar de oameni (cum ar fi de exemplu cazul unei
mari firme producatoare de masini care are fabrici raspandite pe Intreg teritoriul unei
tari si numard sute de mii de angajati) scopul principal este de a realiza un profit
pentru actionari.

In ceea ce priveste forma de proprietate, asa cum am aritat si mai sus, din punct de
vedere juridic, distinctia Intre proprietatea in sectorul public si proprietatea in cel privat
este clard. Totusi este de subliniat faptul ca in Romania existd si asa-numita “proprietate
privatd a statului”, iar pe de altd parte exista situatii in care poate exista si o proprietate
mixtd — de exemplu in cazul unor firme in care statul detine actiuni aldturi de
intreprinzatori privati.

Din perspectiva sistemului social diferentierea nu mai este atat de categorica. Chiar si In

statele socialiste existd o proprietate privatd (limitatd), dupa cum 1in statele capitaliste

existd si un sector public.

In ceea ce priveste mecanismul de alocarea resurselor se poate spune ca sectorul public

este finantat prin bugetul de stat in timp ce in cazul sectorului privat mecanismul de

alocarea resurselor este cel bazat pe piata liberd. Totusi in democratiile avansate se
constatd o intrepatrundere a celor douda mecanisme: intreprinderile private pot fi

subsidiate cu fonduri de la buget (ca o masura de protectie sociala, pentru retehnologizare



etc.), dupa cum si organizatiile de stat pot beneficia de finantari obtinute pe baza
competitiei libere pe piatd (de exemplu locurile cu taxd in universitdtile “de stat”).

Actorii principali prin intermediul cérora cele doud sectoare functioneazd sunt
reprezentate de birocratie respectiv de grupuri de interese aflate in competifie unele cu
altele. Definitiile care se dau birocratiei sunt multiple, cea mai frecvent intalnita definitie
considerd ca birocratia este reteaua de institutii (agentii guvernamentale, birouri, oficii
etc.) prin intermediul carora bunurile si serviciile publice ajung la nivelul cetatenilor.
Dupa cum se observa din cele de mai sus nici una dintre cele sapte perechi de termeni nu
este suficientd pentru a delimita precis sfera publica de cea privatd. Se accepta la ora
actuala ca fiecare pereche de termeni descrie o trdsdturd ce dinetentieazd sectorul public
de cel privat. Literatura de specialitate este extrem de variatd in acest domeniu (se pot
aminti: Buchanan, 1968; Mueller, 1989; Musgrave and Peacock, 1967; Head, 1974;
Pigou, 1962, si multia altii) 4.

Distinctia bunuri publice bunuri private se poate face, din perspectiva abordarii finantelor
publice, tinand seama de faptul ca exista un set de bunuri caracterizate prin non-rivalitate
si non-excluzie care nu pot fi furnizate de economia de piatd dar pe care cetdtenii le

solicita (vezi in acest sens Jean-Erik Lane, 1995, cap.1).

Unitatea 2: Abordari ale politicilor publice

Examinarea naturii politice a regimului este una din modalitatile de intelegere a
procesului de realizare a politicii publice. Se considera de catre unii autori (vezi pledoaria
lui Theda Skocpol pentru revalorizarea rolului statului) cd politicile publice sunt
determinate de natura sistemului politic si de legéturile sale cu societatea. Desigur faptul
ca un regim politic (inteles ca forma de organizare a unui sistem politic) este democratic
sau dictatorial influenteaza politicile publice din statul respectiv. Este o abordare care
deriva  din institutionalismul clasic si a reprezintd scoala actuald a
neo-institutionalismului.
O alta directie o reprezinta cautarea variabilelor cauzale in politicile publice, sau a ceea
ce se numeste uneori determinantii politicilor publice (Howlett si Ramesh, 1995, p.16).
Analizele se concentreaza asupra interogatiei “Daca politicile publice sunt determinate de

factori socio-economici la nivel macro sau de elemente comportamentale la nivel micro?”



(p- 17). Studiile sunt in general empirice ceea ce conferd consistenta analizelor si deseori
cantitative. Critica adusd acestei abordari este aceea ca ofera explicatii la nivel macro
(general) si deseori nu reusesc sa dezvolte argumente in contextele sectoriale si temporale
O a treia abordare mentionatd de Howlett si Ramesh este bazatd pe ideea ca natura
problemei politice si a solutiei destinata sa o rezolve este cea care determina felul n care
ea va fi procesata de catre sistemul politic. Aceastd abordare nu este noud, o analiza de
acest tip poate fi gasitd, de exemplu, la Ginsberg si Lowi in lucrarea American
Government. Caracterul regulator, distributiv, constitutiv sau redistributiv al politicii
publice este cel care determind felul in care ea va fi tratatd, accentul punandu-se pe
mecanismele financiare. Consecinta acestui fapt este cd politica publicd are propria ei
,viatd ” si ea poate determina politicul, nu invers aga cum cred majoritatea analistilor (p.
18). Criticii aceste abordari aratd ca desi nu se poate nega legatura dintre natura
problemei si felul in care ea poate fi rezolvatd, totusi este dificil de inteles natura
problemei unei politici publice (mai ales ca unele politici pot sa aibd dimensiuni multiple)
si problemele de costuri si beneficii pe care le implica variatele solutii.

Cea de-a patra abordare se concentreazd asupra rezultatelor sau impactului politicii
publice. Analizele sunt mai degraba economice, cantitative si folosesc tehnici de
inferentd statisticd pentru a stabili relatii cauzale intre diferitele tipuri de activitati
guvernamentale. Aceasta literaturd evalueaza efectele directe si indirecte ale politicilor
specifice si tinde sd ignore atat factorii cauzali cat si natura instrumentelor care se afla la
dispozitia guvernamantului. Bineinteles efectele politicilor publice sunt usor de masurat
(cresterea numarului de studenti, ameliorarea infrastructurii etc.), precum si relatiile
dintre cheltuielile guvernamentale si migrarea fortei de munca. Criticii sustin cd aceasta
abordare nu ia in considerare decat rezultatele politicilor publice si se refera foarte putin
la procesele prin care se obtin aceste rezultate, mai mult este insuficient explicat succesul
sau esecul unei politici In functie de scopul initial propus, ca si de contextul economic,
social si politic in care ea se desfasoara.

Unitatea 3 Modele de analiza a politicilor publice; utilizare prospectiva si retrospectiva.

Modelul institutional — institutii
Modelul grupurilor

Modelul elitelor

Modelul optiunii publice

el e



Modelul procesual
Modelul teoriei jocului
Modelul sistemului
Modelul rational

9. Modelul incremental
Modelele pot fi utilizate in scopul dezvoltarii unei analize restrospective, a politicilor
publice in vigoare, in scopul evaluarii eficacitdtii acestora si a utilititii continuarii in
aceeasi formad sau a necesitatii de ajustare sau prospectiv, in vederea analizei situatiei
actuale si a propunerii unei noi politici publice.

o N
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Verificarea cunostintelor — Test grila

1.

Modelele conceptuale
a. Au fost create special pentru studiul politicii publice
b. Oferad un mod de intelegere a politiciii si chiar sugereaza unele dintre cauzele
generale si consecintele politicii publice
c. Niciuna dintre variante
Institutiile guvernamentale confera politicii publice urmatoarea
caracteristica
a. Legitimitate
b. Particularitate
c. Temporalitate

Politica publica acopera

a. Domeniul apararii nationale

b. Inflatia si recesiunea

c. O gama variatd de domenii

Modelul care se opune cel mai mult modelului elitei este

a. Modelul optiunii publice
b. Modelul sistemului
C. Modelul teoriei jocului

Modelul care se opune cel mai mult modelului rational este
a. Modelul institutional

b. Modelul incremental

C. Modelul procesual



Modulul I11: Studiu de caz — Politicile de sanatate Publica (80’ teorie, 200’ practica)

Unitatea 1 Definitii

Definirea politicilor de sanatate publica si a politicilor care influenteaza politicile de
sanatate publica (health policy; health related policy).
Definierea si explicarea conceptului de sandtate in toate politicile — health in all policies

Exemplificarea unor politici de sanatate publica, unor politici care impacteaza politicile

vvvvvv

Unitatea 2 Rolul statului si a actorilor privati in politicile de sanatate publica

Rolul statului in dezvoltarea politicilor de sdnatate publica: avantaje si dezavantaje

Teorii ale importantei implicarii statului ca administrator al sistemului de sanatate

Teorii ale falimentului statului ca administrator al sistemului de sdnatate (rolling back the
state)

Exemplificarea conceptelor parcurse

Unitatea 3 Utilizarea dovezilor in politicile de sdnatate publica
Importanta utilizarii dovezilor in politicile de sandtate publica.
Teorii ale utilizarii dovezilor in politicile de sdnatate pulbicd — facilitatori si bariere.

Exemplificarea conceptelor parcurse.
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Verificarea cunostintelor — Subiect redactional

Documentati si prezentati argumente pentru sustinerea rolului central al statului in

administrarea sectorului de sanatate sau pentru colaborarea cu alti actori interesati.



Suport de Curs — Dye T. Understanding Public Policy — Traducerea in Ib. Romana

Capitolul 1
Analiza politica

Actiunile guvernelor, motivatia acestor actiuni si ce schimbarile implicate

Subiectul acestei carfi este analiza politicd. Aceasta trateaza activitatea guvernelor,
motivele actiunilor lor si schimbarile pe care le pot produce. Cartea mai abordeaza si
stiintele politice §i capacitatea acestei discipline academice de a descrie, analiza si explica

politica publica.

Definitie: politica publica este ceea ce guvernele aleg sa faca sau sa nu faca. ( Vezi
Definirea politicii publice: Jocuri de cuvinte ). Guvernele fac o multime de lucruri.
Aplaneaza conflictele din societate; organizeaza societatea sa poatd avea conflicte cu alte
societdti; distribuie o mare varietate de recompense simbolice si servicii materiale
membrilor societatii; obtin bani de la societate, in special sub forma de impozite. Astfel,
politica publica poate reglementa comportamentul, poate organiza birocratia, poate
distribui beneficii sau stabili impozite - sau toate aceste activitafi concomitent.

Scop: In S.U.A. guvernul aloca aproximativ 35% din produsul intern brut (PIB),
suma tuturor bunurilor si serviciilor produse in tard in fiecare an. Aproximativ doua
treimi din sectorul guvernamental al PIB revine guvernului federal; treimea ramasa este
atribuita guvernelor combinate ale celor 83.000 de state, orase, departamente, districte
orasenesti si alte districte speciale. Angajatii guvernamentali din S.U.A. reprezintd
aproximativ 16% din forta de munca nationala.

Politica publica acopera o larga varietate de domenii - aparare, energie, mediu,
afaceri externe, educatie, ajutor social, politie, autostrazi, impozitari, locuinte, asigurari
sociale, sanatate, oportunitati economice, dezvoltare urbana, inflatie si recesiune, s.a.m.d.
Problemele pot varia de la vitale pana la cele triviale, de la alocarea a sute de miliarde de

dolari pentru sistemul de asigurare sociala pana la desemnarea oficiala a pasarii nationale.

Stiinte politice: politica publica nu este un aspect nou al stiintelor politice: cele mai

vechi scrieri ale filozofilor politici indicd un interes in politicile guvernamentale, in



fortele care generau aceste politici si in impactul lor asupra societatii. Totusi, centrul
stiintelor politice nu a fost niciodatd dat de politica 1nsasi ci, mai degraba, de institutii si
structurile guvernamentale si de compartimentele politice si procesele asociate cu
elaborarea politicii.

Stiintele politice “traditionale” erau centrate in principal pe structura institutionala
si pe justificarea filozofica a guvernelor. Aceasta implica studiul aranjamentelor
constitutionale cum ar fi: federalismul, separarea puterii si revizuirea judiciara; puterile si
indatoririle organismelor sociale cum ar fi Congresul, presedintele si curtile de justitie,
relatii interguvernamentale;  organizarea si modul de operare al agentiilor judiciare,
executive si legislative. Studii traditionale au descris institutiile Tn care politica publica
era formulatd. Dar legaturile dintre aranjamentele institutionale si continutul politicii
publice erau rareori explorate.

Stiintele politice “comportamentale” moderne se concentrau, in principal, asupra
proceselor si comportamentelor asociate guvernului. Aceasta implica studiul bazelor
sociologice si psihologice ale comportamentului individual si de grup, determinantele
votului si ale altor activitati politice, functionarea grupurilor de interes si a partidelor
politice, descrierea diferitor procese si comportamente din domeniile legislative,
executive si judiciare. Desi aceasta abordare a descris procesul care determina politica
publica, nu a tratat direct legaturile dintre diferite procese si comportamente si continutul
politicii publice.

Studii politice: Astazi, multi politologi si-au mutat centrul de interes asupra politicii
publice - asupra descrierii si explicarii cauzelor si consecingelor activitatilor
guvernamentale. Acest lucru implica o descriere a continutului politicii publice, o analiza
a impactului fortelor sociale, economice §i politice asupra politicii publice; o analizd a
efectului diferitelor aranjamente institutionale si al proceselor politice asupra politicii
publice; si o evaluare a consecintelor politicilor publice asupra societdtii, atat a celor
previzibile cat si a celor imprevizibile.

Definirea politicii publice: Jocuri de cuvinte

Aceasta carte descurajeaza discursurile academice elaborate de definire a politicii

publice - noi spunem simplu ca politica publica e ceea ce guvernul alege sa faca sau sa nu

faca. Multe carti, eseuri si discutii despre o definitie “adecvatda” a politicii publice s-au



dovedit inutile, chiar exasperante si adesea au deviat atentia de la studiul propriu-zis al
politicii publice. Mai mult, cele mai elaborate definitii ale politicii publice s-au redus - la
0 examinare mai atenta - la acelasi lucru. De exemplu, politologul David Easton defineste
politica publica drept “alocarea autoritativa a valorilor pentru intreaga societate” - dar se
dovedeste ca doar guvernul poate actiona “autoritativ”’ asupra Intregii societafi si ca tot
ceea ce guvernul isi alege sa faca sau sa nu faca rezulta in “alocatia valorilor”.

Politologul Harold Lasswell si filozoful Abraham Kaplan definesc politica “drept
un program proiectat de scopuri, valori si practici” si politologul Carl Friedrick spune ca
“pentru conceptul de politica este esentiald existenta unui scop, obiectiv sau tel”. Aceste
definitii implica o deosebire intre actiunile guvernamentale specifice si programul general
de actiune finspre un scop anume. Dar problema pusd de ideea ca actiunile
guvernamentale trebuie sda aiba un obiectiv pentru a putea fi etichetate drept “politici”
este ca niciodatd nu putem fi siguri daca o anumitd actiune are un obiectiv si daca are,
care este acesta. Unii pot presupune ca dacd un guvern face ceva trebuie sd aibd un scop,
obiectiv sau un tel, dar tot ceea ce putem noi observa este ceea ce guvernul alege sa faca
sau sd nu facd. Notiunea noastrd de politica publica trebuie sa includa toate actiunile
guvernului si nu ceea ce guvernele sau oficialii afirma ca vor face. Ne putem dori ca
guvernele sd actioneze intr-un mod “plin de sens, avand o tinta”, dar stim ca adesea nu o
fac.

Totusi, o altd abordare a definirii politicii publice este descompunerea acestei
notiuni generale in parti componente. Politologul Charles O. Jones ne intreaba care este
deosebirea intre diferite propuneri (mijloace specifice de realizare a scopurilor),
programe (mijloace autorizate de realizare a scopurilor), decizii (actiuni specifice pentru
implementarea programelor) si efecte (impactul masurabil al programelor). Dar apare iar
problema asumarii ideii ca deciziile, programele, scopurile si efectele sunt legate intre
ele. Desigur, Tn multe domenii ale politicii vedem ca deciziile guvernului au prea putine
in comun cu “programele” anuntate si ca nu sunt legate de “obiectivele” nationale. Este
poate pacat cd guvernul nostru nu functioneaza prin unirea scopurilor, programelor,
deciziilor si efectelor, dar este adevarat.

Politologii Heinz Eulau si Kenneth Prewitt oferd o alta definitie a politicii publice:

“Politica este definitd ca o ‘decizie ferma’ caracterizatd prin consistenta



comportamentului i repetarea acestora atat de catre cei care iau deciziile, cat si de catre
cei care se supun acestora”. Desigur, ar fi minunat dacd activitatea guvernelor ar putea fi
caracterizatd prin “consistenta si repetitie”, dar e greu de crezut ca am putea gasi vreodata
o “politica sociala” in guvern dacd insistam cu acest criteriu. Multe dintre actiunile
guvernului sunt inconsistente si nerepetitive.

Deci trebuie sa ne limitam la simpla noastra definitie: politica publica este ceea ce
guvernul alege sa faca sau nu. Observati ca ne concentram nu doar asupra actiunilor
guvernului ci si asupra inactiunilor lui, adica, asupra a ceea ce acesta alege sa nu faca.
Afirmam ca inactiunea guvernului poate avea un impact social egal cu cel al actiunii

acestuia.

De ce trebuie studiata politica publica?

De ce trebuie ca politologii sa acorde o atentie mai mare studiului politicii publice?

Explicatie stiintifica. Mai intai politica publica poate fi studiatd din motive pur
stiinfifice: 1intelegerea cauzelor si consecintelor deciziilor politice Tmbunatateste
cunostintele noastre despre societate. Politica publica poate fi perceputd ca o variabila
dependentd, si ne putem intreba ce conditii socio-economice §i care caracteristici
ale sistemului politic dau forma continutului politicii. Alternativ, politica publica poate fi
perceputd ca o variabila independentd si ne putem intreba ce impact are politica publica
asupra societatii si asupra sistemului politic. Prin aceste intrebari ne putem imbunatati
perceptia asupra legaturilor dintre fortele socio-economice, procesele politice si politica
publica (vezi fig. 1-1). O intelegere a acestor legaturi contribuie la raspandirea,
importanta, seriozitatea si dezvoltarea teoretica a stiinfelor sociale.

Rezolvarea problemelor. Politica publica poate fi studiatd si din motive
profesionale: intelegerea cauzelor si consecintelor politicii publice ne permite aplicarea
cunostintelor stiintelor sociale la solutiile problemelor practice. Cunostintele practice sunt
necesare pentru a putea trata maladiile societatii. Dacd se urmaresc anumite obiective,
problema care politica le-ar implementa cel mai bine rdmane reald si necesita un studiu
stiintific. Astfel spus, studiile politice pot furniza sugestii profesionale sub forma unor

propozitii de genul “daca .....atunci....”, despre cum pot fi realizate obiectivele propuse.



Recomandari privitoare la politica. In fine, politica publica poate fi studiati din
motive politice: pentru a fi siguri cd natiunea adopta politicile “corecte” pentru a atinge
obiectivele “corecte”. Adesea se afirma ca stiintele politice nu ar trebui sa fie tacute sau
neputinciose fatd de marile crize sociale si politice si cd politologii au obligatia morala de
a furniza politici publice specifice. O centrare exclusiva asupra institutiilor, proceselor
sau comportamentelor este adesea privita drept “seacd®, “irelevanta® si “imorald” pentru
ca nu dirijeazd atentia inspre problemele politice cu adevarat importante cu care se
confruntd societatea americand. Studiile politice pot fi desfasurate nu doar din motive
stiintifice si profesionale, ci si pentru a informa discutiile politice, pentru a spori nivelul
intelegerii politice, si pentru a imbunatati calitatea politicii publice. Desigur, existd
scopuri subiective - americanii nu sunt intotdeauna de acord asupra politicii “corecte” sau
a scopurilor “corecte” - dar presupunem ca a cunoaste este preferabil lui a ignora, chiar si
in politica.

Intrebari in analiza politica. Ce se poate afla despre politica publici

Descriere: Mai intai putem descrie politica publica - putem afla ce face (si ce nu
face) guvernul pentru ajutoare sociale, aparare, educatie, drepturi civile, sdndtate, mediu,
impozitari, s.a.m.d. O baza practica de informatii despre politica nationald este o parte
indispensabild a educatiei fiecaruia. Ce spune Actul drepturilor civile din 1964 despre
discriminarea in angajari? Care a fost hotararea Curtii supreme in cazul Bakke despre
programele actiunilor afirmative? Care este situatia programului de asistentd socialad
nationala? Ce promit programele Medicare si Medicaid pentru cei saraci si batrani? Ce
acorduri au fost semnate intre S.U.A. si Rusia privitoare la armele nucleare? Cati bani se
platesc pentru impozite? Cati bani cheltuieste anual guvernul federal si pentru ce? Care e
datoria nationald si cu cat creste in fiecare an? Acestea sunt exemple de intrebari
descriptive.

Cauze. In al doilea rand, putem pune in discutie cauzele sau determinantii politicii
publice. De ce este politica publica ceea ce este? De ce fac guvernele ceea ce fac? Putem
chestiona efectele institutiilor politice, a proceselor si atitudinilor in politica publica
(legatura B,fig.1-1). De exemplu, apare vreo diferenta in nivelurile de consum si cele ale
impozitelor daca presedintia si Congresul sunt controlate de democrati sau de

republicani? Care este impactul conflictelor dintre grupurile de interes asupra ajutorului



federal alocat educatiei? Care este impactul lobby - ului generat de diverse interese
asupra eforturilor de a reforma sistemul federal de impozitare? Putem pune in discutie
efectele fortelor sociale, economice si culturale in elaborarea politicii publice. De
exemplu: Care sunt efectele schimbarii atitudinii publice fatd rasd asupra politicii
drepturilor civile? Care sunt efectele recesiunii asupra cheltuielilor guvernului? Care este
efectul unei populatii tot mai varstnice asupra asistentei sociale si asupra programelor de
asistentd medicala ? In termeni stiintifici, cAnd studiem cauzele politicii publice, politicile
devin variabile dependente si determinantii lor politici, sociali, economici si culturali
devin variabile independente.

Consecinge: In al treilea rand, putem pune in discutie consecintele sau impactul
politicii publice. Ce schimbari induce, daca e cazul, politica publica in vietile oamenilor?
Putem chestiona efectele politicii publice asupra institutiilor §i proceselor
politice(legatura F, fig.1-1). De exemplu., care este efectul cresterii impozitelor asupra
posesiunilor Partidului Republican in Congres? Care este impactul eforturilor de reducere
a deficitului asupra popularitatii presedintelui? Vrem sa mai examindm si impactul
politicii publice asupra conditiilor din societate. De exemplu, pedeapsa capitala duce la
descurajarea crimei? Programele de ajutor social descurajeaza munca? Beneficiile
ajutoarelor sociale liberale duc la cresterea numarului de sdraci? Cheltuielile sporite in
educatie duc la obtinerea unor rezultate superioare la studenti? In termeni stiintifici, cand
studiem consecintele politicii publice, politicile devin variabile independente, si
impacturile  lor politice, sociale, economice si culturale asupra societdfii devin

dependente variabile.

Analiza politica si consilierea

Este important de facut o distinctie clard intre analizd politicd si consiliere politica.
Explicarea cauzelor si consecintelor diferitelor politici nu este echivalentul prescrierii
politicilor pe care ar trebui sa le aplice guvernele. A afla de ce guvernele fac ceea ce fac
si care sunt consecintele actelor lor nu este totuna cu a spune ce trebuie sa faca guvernele
sau a schimba unele din activitatile lor. Consilierea politica necesitd insusiri ca retorica,

organizarea, persuasiunea si activismul. Analiza politica incurajeaza eruditii si studentii



s atace probleme politice grave cu ajutorul intrebarilor sistematice. In analiza politica se
subintelege ca insusirea unor cunostinte stiintifice despre fortele care produc politica
publica si consecintele acesteia este, in sine, o activitate sociald relevantd si ca aceasta
activitate e necesara pentru a putea prescrie, consilia i activa.

In mod expres, analiza politica implica :

1. O atentie speciald acordata explicatiei in detrimentul prescriptiei.
Recomandarile politice - atunci cand exista - sunt subordonate descrierii si explicatiilor.
Existd o consideratie implicita ca intelegerea este necesara prescriptiei si ca infelegerea se
obtine cel mai bine printr-o analiza atentd mai degraba decat prin retorica sau polemici.

2. O cercetare riguroasa a cauzelor si consecintelor politicii publice. Aceasta
cercetare implica folosirea standardelor stiintifice de concluzionare. Tehnici cantitative
sofisticate pot ajuta in stabilirea concluziilor valide privitoare la cauze si consecinte, dar
nu sunt neaparat esentiale.

3. Un efort pentru dezvoltarea si testarea afirmatiilor generale asupra cauzelor si
consecintelor politicii publice pentru acumularea prin cercetare a unor constatari sigure
de relevanta generala. Scopul este dezvoltarea unor teorii generale asupra politicii
publice, care sa fie sigure si aplicabile diferitelor agentii guvernamentale si diferitelor
zone politice. Analistii politici prefera net oferirea unor explicatii potrivite mai multor
decizii politice sau studii de caz - explicatii valide timp indelungat si in diferite
imprejurari.

Fig. 1-1 Studiul politicii publice. Cauzele si consecintele sale.

1. Societate: Conditii sociale si economice
2. Sistem Politic: Institutii, Procese, Atitudini
3. Politica publica: Politici publice

Societate: Include: avere si venit; inflatie, recesiune, somaj, rezultante scolare;
calitatea mediului; sdracie; componenta rasiald; rezultate religioase si etnice; sanatate si
longevitate; inegalitate, discriminare.

Sistem Politic: /nclude: institutii; federalism; separarea puterilor; partide; grupuri
de interes; comportament electoral; birocratie; structura puterii; Congres, presedinte,

curti.



Politicai publica: Include: drepturi civile; politici in educatie; politici ale asistentei
sociale; politici de asistentd medicald; justitia criminald; impozite; deficit si cheltuieli;
politici de aparare; reglementari.

Legatura A (de la 1 la 2): Care sunt efectele conditiilor socio-economice asupra

institutiilor, proceselor si atitudinilor guvernamentale si politice?

Legatura B (de la 2 la 3): Care este efectul institutiilor guvernamentale si politice,
al proceselor si atitudinilor acestora asupra politicii de guvernare?

Legatura C (de la 1 la 3): Care sunt efectele conditiilor sociale s1 economice asupra
politicii de guvernare?

Legatura D (de la 3 la 1): Care sunt efectele (feedback-ul) politicii de guvernare
asupra conditiilor sociale §i economice?

Legatura E (de la 2 la 1): Care sunt efectele ( feedback-ul) institutiilor
guvernamentale si politice, ale proceselor si atitudinilor lor asupra conditiilor economice
si sociale?

Legatura F (de la 3 la 2): Care sunt efectele (feedback-ul) politicii de guvernare

asupra institutiilor guvernamentale si politice, asupra proceselor si atitudinilor lor.

Analiza politica in actiune: obtinerea oportunitatilor in educatie

Unul dintre cele mai interesante exemple de analiza politica 1-a constituit cercetarea
stiintelor politice facuta asupra oportunitatilor egale in educatie si cum pot fi ele obtinute.
Oportunitatile Tn educatie au constituit unul dintre cele mai controversate subiecte in
politica americand si stiintele politice au avut un rol important in luarea deciziilor in
aceastd zona a politicii. Dupa cum vedea, cu cat zona politica e mai controversata, cu atat

cercetarile sunt mai greu de condus.

Cercetari initiale - raportul Coleman

Punctul de referintd initial in cercetarile asupra oportunitdtilor in educatie este
“Egalitatea oportunitatilor in educatie” a sociologului James S. Coleman., denumita
curent raportul Coleman. Raportul Coleman s-a ocupat cu consecintele politicii

educationale - in special cu impactul scolilor asupra aspiratiilor si nivelelor de realizare



ale elevilor. Desi studiul lui Coleman a avut criticii sdi, a fost prima analiza completa a
sistemului gcolar american si a inclus informatii asupra a 600.000 de copii, 60.000
profesori si 4.000 scoli.

Rezultatul Coleman a zguduit multe dintre ideile conventionale legate de impactul
politicilor din educatia publica asupra realizarilor si modului de invatare ale studentilor.
Inaintea acestui studiu, legislatorii, profesorii, administratorii scolari, membrii consiliilor
de conducere si populatia in general au asumat ca factori ca: numarul. elevilor dintr-o
clasd, suma de bani cheltuitd pentru fiecare elev, librarie si facilitati de laborator, salariile
profesorilor, calitatea programei si alte caracteristici ale scolilor afecteaza calitatea
educatiei si a oportunitdtilor in educatie. Analize sistematice au aratat ca acesti factori nu
au un efect semnificativ asupra realizarilor si modului de invatare al studentilor. Chiar si
marimea unei clase s-a dovedit a nu influenta modul de invatare, desi profesorii au
sustinut multd vreme importanta acestui factor. Pe scurt, lucrurile “pe care toti le stiam”
despre educatie s-au dovedit a nu fi asa!

Singurii factori care s-au dovedit a afecta modul de invatare al elevilor in mod
semnificativ au fost: (1) mediul de provenienta, (2) mediul din care proveneau colegii .
Mediul de provenienta afecteaza abilitatile verbale ale copilului si atitudinea fata de
educatie, si acesti factori sunt 1n stransa legatura cu realizarile scolare. De importanta
secundara, dar semnificativa: s-au dovedit abilitatile verbale si atitudinile fata de
educatie ale colegilor de clasa. Influenta grupurilor de aceeasi varsta a avut cel mai mare
impact asupra copiilor din familii apartinand claselor inferioare. Nivelul de pregatire al
profesorilor a influentat prea putin copiii apartinand claselor sociale superioare si de
mijloc; acestia au Invatat bine si In ciuda unor profesori mediocri sau slabi. Copiii

apartinand claselor sociale inferioare sunt ceva mai afectati de calitatea predarii.

Implicatii politice - cheltuieli pentru educatie

Raportul Coleman nu a facut recomandari in domeniul politicii. Dar ca si in cazul
multor cercetari politice, recomandarile politice rezultau din concluziile sale. Mai intai,
dacd raportul Coleman a fost corect, parea fard rost doar sd se aloce mai multi bani

sistemului existent al educatiei publice - prin cresterea cheltuielilor pentru un elev,



cresterea salariilor profesorilor, diminuarea numarului elevilor dintr-o clasa, realizarea
unor biblioteci si laboratoare mai bune, adaugarea unor surplusuri educationale sau
adoptarea unor inovatii la materiile specifice. Aceste politici s-au dovedit a nu avea vreun
impact semnificativ asupra rezultatelor scolare.

Rezultatele raportului Coleman au subliniat logica Articolului 1 al Actului educatiei
primare si gimnaziale din 1965 (vezi Cap. 7). Acest element de legislatie a congresului
aloca anual sume mari din fondul de ajutor federal pentru scolile atinse de saracie. Scopul
acestui program era remedierea problemelor de Tnvatare a copiilor dezavantajati prin
sporirea cheltuielilor. Dar raportul Coleman a sugerat ca o crestere a cheltuielilor are un
impact asupra realizarilor elevilor. Programele de educatie compensatorii pot avea
valoare simbolica pentru rezidenti, sau valoare politica pentru autoritatile care incearca
sd-si asigure o imagine de preocupare fatd de cei dezavantajati, dar au o mica valoare

educationala pentru copii.

Reactia specialistilor a fost, in general, tacerea. Poate ei au sperat cd raportul
Coleman va disparea in timp fara sa afecteze prea tare presupunerile de lunga duratd
privitoare la importanta banilor, facilitatilor, marimea claselor, calificarea profesorilor si
la materii. Poate au sperat ca cercetarile viitoare sa nege concluziile raportului Coleman.
Daniel Patrick Moynihan (in prezent senator al S.U.A. din New York) a scris :

“Intreaga ratiune a educatiei publice americane a fost pe punctul de a se prabusi, si
asa s-ar fi intamplat dacd n-ar fi fost un acord aparent general de a actiona de parca
raportul n-ar fi existat. Dar a existat si educatia publica nu va mai fi ceea ce a fost. Relatia
dintre alimentarea cu resurse §i rezultatele educationale pe care toate sistemele scolare,
toate legislaturile si sistemele executive au acceptat-o ca pe ceva de la sine inteles, se
pare ci nu a fost deloc asa. In cel mai bun caz ceea ce pand acum a fost luat ca atare

trebuie sa fie de acum dovedit”.

Implicatiile politicii - echilibrul rasial

Comisia americand a Drepturilor civile a folosit raportul Coleman pentru a-si sustine
programele politice de anulare a dezechilibrului rasial in scolile publice. Deoarece banii,
facilitatile si programele compensatorii au un efect scazut asupra modului de invatare al

studentilor si pentru ca mediul social economic din care provin colegii afecteaza procesul



de invatare al elevului, a parut logic sa se afirme cd plasarea elevilor negrii din clase de
jos in clase de elevi albi din clasa de mijloc le vor spori oportunitatile in educatie primilor
dintre acestia. Mai mult, deoarece rezultatele au aratat ca realizarile elevilor albi nu erau
afectate de prezenta negrilor in clasa (atdta vreme cat acestia nu formau majoritatea),
comisia a concluzionat ca plasarea elevilor negrii in scolile cu elevi predominant albi nu
vor dauna procesului de invatare al albilor. De aceea, comisia a cerut sa se elimine scolile
de cartier si sd se plaseze elevii albi si negri in scoli echilibrate rasial. Dar cercetari
politice ulterioare au pus sub semnul intrebarii ideea plasdrii ca mijloc de a obtine
oportunitafi in educatie. Sociologul David Armor a studiat probele disponibile privitoare
la efectele plasarii elevilor negrii in scoli externe cartierului lor si a concluzionat ca acest
lucru nu le imbunatateste modul de Invatare. (De observat cd Armor nu contrazicea
raportul Coleman. Coleman a studiat elevi negri Invatdnd in scoli de albi nu datoritd
plasarii lor acolo, ci datoritd vecinatatii. In schimb, Armor a studiat elevi negri care au
fost plasati deliberat in scoli cu predominantd alba dinafara vecinatatii lor). Coleman
insusi in “Al doilea raport Coleman” din 1975 a aratat ca dezechilibrul rasial in scoli era
asociat cu o pierdere a elevilor albi - “zbor alb”. Reactia albilor fata de desegregare a fost
puternicd in marile orase, cu numar. mare de elevi negri, care erau inconjurate de districte
scolare suburbane, independente cu predominantd alba. Coleman a prezis ca efectul de
lunga durata a pierderii de elevi albi in aceste orase va dezechilibra eforturile guvernului
de a desegrega scolile publice si va duce la o izolare rasiala sporitd si nu invers :

“Exista numeroase exemple ale politicii guvernului in care rezultatul interactiunii
dintre politica si raspuns este evident opusul rezultatului asteptat de cei care au initiat
aceastd politicd. Este foarte important in cazul desegregarii in scoli sd fie examinata
interactiunea aceasta, pentru ca multe dintre actiunile individuale si unele dintre actiunile
guvernamentale locale, au drept rezultat exact opusul a ceea ce se astepta guvernul
federal. Cea mai evidenta actiune individuala de acest fel este o schimbare de domiciliu
pentru a scdpa de integrarea scolara”.

Coleman nu si-a abandonat convingerea initiald in beneficiile integrarii scolare dar
considera cd plasarea pe scara largd se anula de la sine ca mijloc de obtinere a

oportunitatilor in educatie.



Reforma in educatie - care este solutia?

O mai veche analiza politica a demonstrat ineficienta multor politici alternative.
Cheltuirea unor sume mai mari de bani pentru sistemul educational existent s-a dovedit a
fi o activitate neproductiva; ajutorul federal acordat educatiei a crescut in anii ’70, iar
scorurile obtinute de elevi la teste au scazut. Dezechilibrul rasial a sporit in multe sisteme
scolare din marile orase in ciuda plasérilor si scorurile obfinute de elevii negri din
interiorul oraselor nu s-au Tmbunatatit . Dar stiintele sociale nu se pot consola cu faptul ca
au prezis ceea ce nu va functiona. Stiintele sociale au responsabilitatea sociala de a gasi
politici care sa functioneze.

In ultimii ani, incitati de faptul ci studentii americani obtin rezultate mai proaste in
comparatie cu studentii din alte tari puternic industrializate, sociologii si cei insarcinati cu
elaborarea politicii statelor Unite au incercat sd identifice politici alternative care sa
imbunatateasca nivelul cunostintelor dobandite ale elevilor (vezi Cap. 7). Din nou,
sociologul James J. Coleman si asociatii lui au realizat cea mai influentd analiza a
factorilor scolari care afectau nivelurile de cunostinte.

Desi cercetarile au indicat faptul ca toate diferentele in nivelurile de invatare ale
studentilor sunt datorate influentelor familiei si grupurilor de prieteni, foarte putine dintre
ele fiind atribuite diferentelor din scolile publice, Coleman a fost bulversat de rezultatele
foarte bune ale elevilor din scolile catolice. Intr-adevir, a dovedit faptul ci deosebirile
generale in cunostintele matematice si in exprimare dintre elevii de clasa a X-a din scolile
catolice si cei din scolile publice erau de doua clase. Dar se punea intrebarea daca aceste
deosebiri erau produsul diferitelor politici educationale si diferitelor practici din scolile
catolice si publice sau deosebirilor dintre tipurile de elevi si familii care aleg scolile
catolice pentru copiii lor. Coleman a putut controla statistic diferentele de rasa, religie,
socio-economice, tip de familie si alte caracteristici ale mediului din care proveneau
elevii, aceasta comparand realizarile elevilor din scolile catolice si scolile publice care
proveneau din acelasi mediu. Pe scurt, chiar daca mediul familial este foarte important,
scolile pot determina deosebiri in nivelurile cunostintelor obtinute. Totusi “efectul scolii
catolice” nu este rezultatul unor clase mai mici, unor salarii sau facilitati sporite;
dimpotriva, scolile catolice s-au dovedit mai slabe din aceste puncte de vedere ale

masurilor politicilor educationale.



Multi profesori din scolile publice au fost suparati de implicatiile afirmatiei ca in
scolile catolice se obtin rezultate mai bune. Unii au recurs la vechiul argument al
educatiei “progresive” cd rezultatele la matematicd si modul de exprimare nu sunt
relevante pentru nivelul de cunostinte al elevului. Alfii au argumentat ca scolile catolice
“iau crema” elevilor si 1i lasa pe cei mai slabi scolilor publice. Unii au repetat mitul ca
scolile catolice 1i exmatriculeaza pe elevii problema pe care apoi scolile publice trebuie
sd-i accepte (De fapt, scolile catolice primesc mulfi copii problema si multi delicventi din
familii care 11 trimit acolo pentru ca “au nevoie de disciplind”).

De ce scolile catolice obtin rezultate mai bune decat cele publice? Coleman a
atribuit rezultatele diferite ale scolilor catolice si publice “capitalului social” - legaturilor
stranse din familie si dintre familie si scoald. Familiile elevilor din scolile catolice aleg in
mod deliberat sd-si trimitd copiii la scolile catolice. Cand scoala este perceputa de elev ca
o extensie a familiei sau, In cazul in care nu exisa legaturi stranse in familie si scoala este
un substituit al familiei, elevii obtin rezultate foarte bune.

Cercetari suplimentare au incercat sa releve caracteristicile unui mediu scolar care
produce asemenea performante. Rezultatele au sugerat ca acesta e asemanat cu:

(1) pretentii mari din partea parintilor, profesorilor si elevilor; (2) o Intelegere intre
parinti, profesori s§i administratori asupra scopurilor urmarite si a standardelor
disciplinare; (3) accentuarea deprinderilor elementare; (4) o monitorizare atentd a
progresului elevului de catre profesori si parinti; si (5) o legatura continud pastrata intre

parinti, profesori si directorii scolilor.

Reforma scolilor publice

Care pot fi implicatiile acestei cercetdri asupra politicii.publice ? Unii reformisti
folosesc cercetarea pentru a sustine ideea cupoanelor pentru educatie oferite parintilor, ca
sd fie cheltuite la orice scoald aleg acestia, publica sau particulara. Statul va rambursa
echivalentul acestora, sumele reprezentand costul educatiei pentru un copil. Scolile vor fi
incurajate sa fie in competitie pentru a obtine elevi, pentru ca fondurile pentru Invatamant
vor fi  mai mari la scolile cu mai multe inscrieri. Competifia va permite scolilor

“magnet” sa acorde libertate directorului si elevilor in alegerea scopurilor urmarite, a



materiilor, disciplinelor si structurilor din cadrul scolii lor si in dezvoltarea unor
programe atractive pentru parintii care devin “clientii” lor. Cele “mai bune” scoli vor
avea o cerere in exces si vor fi nevoite sa refuze unele dintre ele; alte scoli vor trebui sa
se Tmbunatateasca sau sa se inchida. Faptul ca familia va alege o scoald pentru copilul lor
si nu statul va fi cel care va hotari, va ajuta la stabilirea unei legaturi intre scoalad si
familie.

Alternativ, un sistem de alegere paralel poate fi limitat la scolile publice. Aceasta va
fi o reformd mai pufin radicald, dar tot va incuraja implicarea parintilor in educatie si
competitia intre scoli. Cateva state si districte scolare au experimentat deja astfel de
planuri: parintii aleg o scoald publica pentru copiii lor si fondurile de stat pentru educatie
sunt dirijate inspre acea scoala pe baza inscrierii (vezi Cap. 6).

Totusi, nu sunt multi in institutiile publice de Tnvatamant - administratori ai
districtelor scolare, autoritatile educatiei de stat, colegiile de invatamant, sindicatele
profesorale - cei care sunt gata sa sustind aceste reforme. Alegerea parintilor ameninta
puterea traditionald a profesorilor de a desemna elevi, de a alege materiile, de a stabili
scopurile si de a monitoriza progresul elevilor, cu o implicare minima din partea
parintilor. Profesorii sustin ca daca parintii au dreptul de a-si muta copiii de la o scoala la
alta, planificarea Invatdamantului va fi intrerupta si viabilitatea scolilor percepute drept
inferioare va fi amenintatd. Aceasta va duce la o stratificare a scolilor in care scolile
magnet populare vor atrage elevii cei mai buni si scolile mai putin populare vor raméane
cu sarcina de a educa acei copii ai caror parinti nu sunt informati sau sunt dezinteresati de
educatia copiilor. Profesorii se tem, de asemenea, cd alegerea parintilor va duce la o
resegregare pe principii rasiale, etnice si de clasa sociald. Cupoanele, sustin acestia vor fi,
in special, folosite de parintii din patura de sus si mijlocie drept “program imputernicit
pentru sanatate”. Reformistii au contraargumentat ca folosirea cupoanelor pentru educatia
in scolile private vor fi cele mai eficiente pentru copiii din familii sdrace si dezavantajate
care nu au, in general, aceleasi optiuni ca si familiile bune, de a-si trimite copiii la scoli
particulare. Administratorii scolilor publice se tem ca un sistem al cupoanelor va submina

implicarea natiunii in invatamantul public.



Analiza politica si conflictul politic

Hotararile politice sunt dictate nu de analisti, ci de actorii scenei politice - autoritati
guvernamentale alese sau numite, grupuri de interes si uneori chiar de alegatorii ingisi.

Cercetari ale stiintelor sociale adesea nu se descurca bine in arena politicd; acestea
pot fi interpretate corect sau gresit, ignorate sau chiar folosite ca arma de combatantii
politici. In 1993 alegitorii din California au avut de decis Propunerea 174, Alegerea
parintilor in invatamant - o initiativa populara care ar fi adus “burse” (cupoane) de 2600
dolari (cam jumatate din cheltuielile statului pe elev in scolile publice) pentru parinti ca
sd fie folosifi In orice scoala privatd care indeplinea standardele de stat. Initiativa a fost
puternic combatutd de profesori si sindicatele din Tnvatdmant. Toate argumentele
discutate mai sus au fost parte a dezbaterii politice, uneori cu un limbaj pasional, alaturi
de multe afirmatii irelevante si incorecte. La urna, alegatorii din California au respins
sistemul cupoanelor si prin aceasta au tras inapoi miscarea nationald a cupoanelor (vezi
Cap. 6).

Scopul acestei scurte discutii este ca analiza politicd produce uneori rezultate
neasteptate si chiar jenante, ca politica publica nu functioneaza uneori asa cum se astepta
si ca diferite interese politice vor interpreta rezultatele cercetarilor politice diferit -

acceptand, neacceptand sau folosind aceste rezultate dupa cum o cer obiectivele lor.

Analiza politicd si cautarea de solutiilor pentru problemele Americii

Ramane de vazut dacd analiza politicd va putea vreodatd furniza “solutii” pentru
problemele Americii. Ignoranta, crima, saracia, conflictele rasiale, inegalitatea, locuintele
proaste, sandtatea subreda, poluarea, aglomeratia si vietile nefericite au afectat oamenii si
societdtile vreme indelungata. Desigur, aceasta nu este o scuzad pentru a renunta sd se
incerce obtinereanu unei societati vindecate de aceste maladii. Dar straduinta noastra
pentru a obtine o societate mai bund trebuie temperatd de faptul cd solutiile la aceste
probleme pot fi foarte greu de gasit. Analiza politica are multe motive de a ne tempera
entuziasmul, unele fiind ilustrate in lupta pentru politica invatamantului.

Limitarea puterii guvernului. Mai intai, este usor de exagerat importanga politicilor

guvernului, atit in bine cat si in rdu. Nu este clar cd politicile guvernului, oricat de



ingenioase, ar putea vindeca toate sau aproape toate relele societdtii. Guvernele sunt
constranse de multe forte sociale puternice - modele ale vietii de familie, structura
paturilor sociale, practici de iIndrumare a copiilor, credintele religioase, s.a.m.d. Aceste
forte nu sunt usor de condus de guverne, si nici nu pot fi controlate chiar daca acest lucru
ar fi de dorit. In capitolul final al acestui volum vom examina impactul politicii, dar e
bine sd spunem aici ca unele din problemele societatii sunt de nerezolvat.

Neintelegeri asupra problemelor. In al doilea rand, analiza politici nu poate oferi
solutii problemelor, atunci cand nu exista un acord general asupra naturii problemelor.
Cercetarea lui Coleman a presupus ca ridicarea nivelului de cunostinte (masuri ale
capacitatilor de exprimare si cantitative ) este problema inspre care eforturile noastre
trebuie directionate. Dar profesorii au argumentat adesea ca insusirea abilitatilor de
exprimare si cantitative nu este singurul, si nici cel mai important obiectiv al scolilor
publice. Au afirmat cad scolile trebuie sa induca elevilor de orice rasd si mediu de
provenienta o imagine pozitiva despre sine, sa incurajeze constiinta sociald si aprecierea
diferitelor culturi, sa le formeze elevilor o constiintd a pericolului drogurilor si sd-i educe
in problemele de sex si boli transmisibile sexual, s.a.m.d. Altfel spus, multi profesori au
definit problemele cu care se confruntd scolile mai vast decat ridicarea nivelului de
cunostinta.

Analiza politicd nu poate rezolva conflictele valorice. Daca exista un oarecare
acord asupra caror valori trebuie accentuate in politica invatamantului totusi cercetarile
politice nu pot contribui cu prea multe la elaborarea politicii. In cel mai bun caz poate
indica modul in care anumite rezultate pot fi obtinute, dar nu poate determina daca aceste
rezultate sunt cel mai valoros produs al sistemului de invatamant. Cercetarea politica nu
poate determina ce este cu adevarat valoros pentru societate.

Subiectivismul in interpretare. In al treilea rand, analiza politica trateazi probleme
subiective si trebuie sd se bazeze pe interpretarea rezultatelor. Cercetatorii profesionisti
interpreteaza diferit rezultatele analizelor lor. Cercetarea stiintelor sociale nu poate fi
lipsitd de subiectivism. Chiar si alegerea subiectului pentru cercetare este afectata de
valoarea personald a ceea ce e important si demn in societate. Acum mulfi ani, sociologul

Louis Wirth nota:



“De vreme ce orice afirmare a unui “fapt” si lumea sociala afecteaza interesele unui
individ sau grup, nu se poate nici mdcar atrage atentia asupra anumitor “fapte” fard a
curta obiectiile celor a céror raison d’etre in societate se bazeazd pe o interpretare

divergenta a situatiilor factuale”.

Limite impuse Planului de cercetare umana. Un alt set de probleme in analiza
politica sistematica se centreaza in jurul limitelor inerente impuse planului de cercetare in
stiintele sociale. Nu este posibil sa conduci forme controlate de experimente asupra
fiintelor umane. De exemplu, cercetatorii nu-i pot obliga pe copii sd meargd la scoli
sarace pentru cativa ani doar pentru a vedea daca acest lucru are un efect negativ asupra
nivelului lor de cunostinte. in schimb, cercetatorii sociali trebuie si giseasca situatii in
care lipsa de educatie a fost produsa “natural” pentru a face observatiile necesare asupra
cauzelor acestei lipse. Pentru ca nu putem controla toti factorii dintr-o situatie reala este
dificile de izolat cu precizie cauza dobandirii cunostintelor sau nedobandirii acestora. Mai
mult, chiar si cAnd anumite experimente sunt permise, fiintele umane 1si modifica adesea
comportamentul fiindca stiu cd sunt observate intr-o situatie experimentald. De exemplu,
in cercetarea din invatamant se dovedeste adesea ca elevii Tnvatd bine dupa orice noua
metoda de predare sau inovatie. E greu de spus daca imbunatatirile observate sunt un
produs al noii metode de predare sau al inovatiei In materie sau doar un produs al situatiei
experimentale.

Complexitatea comportamentului uman. Poate cea mai serioasa rezerva asupra
analizei politice este faptul ca problemele sociale sunt atat de complexe ncat sociologii
nu pot face previziuni clare cu privire la impactul politicilor propuse. Oamenii de stiinta
din sociologie nu cunosc destul despre comportamentul individual si de grup pentru a
putea oferii sfaturi demne de incredere factorilor de decizie. Ocazional, acestia din urma
apeleaza la sociologi pentru “solutii”, dar sociologii nu dispun de ele. Majoritatea
problemelor societdtii sunt influentate de atat de multe variabile Incat o simpla explicare
a acestora, sau un remediu pentru ele, sunt rareori posibile. Faptul ca sociologii ofera atat
de multe recomandari contradictorii este o indicatie a absentei unor cunostinte stiintifice
serioase asupra problemelor sociale. Desi anumiti eruditi afirma ca nici un sfat nu e mai

bun decat unul contradictoriu sau incorect, cei care elaboreaza politica trebuie totusi sa ia



decizii si este probabil mai bine ca acestia sa actioneze indrumati de oricat de putinele
cunostinte pe care stiintele sociale le pot oferi decat ca ei sa actioneze in absenta oricaror
cunostinte. Chiar daca sociologii nu pot prevedea impactul politicilor viitoare, ei pot cel
putin sa masoare impactul politicilor prezente si trecute si sa furnizeze aceste date celor

care iau decizii.

Analiza politica - artd si mestesug

Intelegerea politicii de guvernare este o arta si un mestesug. Este o arta pentru ca
necesitd patrundere, creativitate si imaginatie in identificarea problemelor sociale si in
descrierea lor, in crearea unor politici de guvernare care le-ar putea usura si nu a
descoperii daca aceste politici sfarsesc prin a Imbunatatii sau a inrdutatii lucrurile. Este un
mestesug pentru cd aceste indeletniciri necesitd anumite cunostinte economice, politice,
de administratie publica, de sociologie, drept, si statistici. Analiza politicd este cu
adevarat un subdomeniu aplicat al acestor discipline academice traditionale.

Ne indoim ca ar exista vreun “model de optiune” - adica, un model singular sau o
metoda care sd fie preferabila celorlalte si care sa ofere mereu cele mai bune solutii
problemelor sociale. In schimb, suntem de acord cu sociologul Aaron Wildavsky, care a
scris :

“Analiza politica este o activitate pentru care nu pot exista programe fixe, pentru ca
analiza politica este sinonima cu creativitatea, care poate fi stimulata de teorie si formata
de practica, ce poate fi Invatata dar nu poate fi predata”.

Wildavsky continud prin a avertiza studentii cd nu trebuie sa se astepte la a gasi
solutii pentru marile intrebari sociale :

“Trebuie sa se admita cd, in mare parte, cunostintele sunt negative. Ne spun ce nu
putem face, unde nu putem merge, unde am gresit, dar nu i cum sa corectam aceste erori.
La urma urmei, daca eforturile prezente ar fi judecate drept pe de-a-ntregul satisfacatoare,
n-ar mai prea fi nevoie de analiza si cu atat mai putin de analisti”.

Nu se va putea gasi in aceastd carte un model de alegere, dar daca cineva vrea sa
inceapd o disputd asupra diferitelor moduri de intelegere a politicii de guvernare aceasta

carte e un bun inceput.



Capitolul 2

Modele de politici

Un ajutor in intelegerea politicii publice

Modele pentru analiza politica

Un model este o reprezentare simplificata a unor aspecte reale. Poate fi o reprezentare
fizica reala - un avion model, de exemplu, sau macheta constructiilor pe care arhitectii
urbani o folosesc pentru a demonstra cum vor arata lucrurile cand proiectele propuse vor
fi completate. Un model mai poate fi o diagrama - harta unui drum, de exemplu sau un

grafic pe care politologii demonstreaza cum o propunere devine lege.

Folosirea modelelor. Modelele pe care le vom folosi 1n studiul politicii sunt modele
conceptuale. Acestea sunt modele in cuvinte care incearca:
- sd simplifice si clarifice gandirea noastra despre politica si politica publica

- sa identifice aspecte importante ale problemelor politice.

- sd ne ajute sa comunicam intre noi, concentrandu-ne asupra trasaturilor esentiale ale
vietii politice.
- sd dirijeze eforturile noastre Inspre o mai bund intelegere a politicii publice,
sugerandu-ne ceae ce estesi ceea ce nu este important.
- sa sugereze explicatii pentru politica publica si sa 1i prevadad consecintele

Modele politice selectate. In timp stiintele politice, ca si alte discipline stiintifice,
au creat un numir de modele care ne ajuti sa intelegem viata politica. In acest volum
vom fincerca si vedem daci aceste modele sunt utile in studiul politicii publice. In special
vrem sa examinam politica publica din perspectiva urmatoarelor modele :

- modele institutionale

- modele procesuale

- modele de grup

- modele elitei

- modele rationale

- modele incrementale



- modele ale teoriei jocului

- modelele optiunii publice

- modelele sistemului.

Fiecare dintre acesti termeni identificdi un model conceptual major care poate fi
gasit in literaturd sau in stiintele politice. Nici unul din aceste modele nu a fost creat
special pentru studiul politicii publice, totusi fiecare oferd un mod separat de intelegere a
politici si chiar sugereaza unele dintre cauzele generale si consecintele politicii publice.

Modelele nu sunt competitive in sensul cd unul dintre ele ar putea fi considerat “cel
mai bun”. Fiecare oferd o centrare separata asupra vietii politice si fiecare ne poate ajuta
sa intelegem diferite lucruri despre politica publicd. Desi unele politici par, la prima
vedere, sa se Indrepte singure inspre un anumit model pentru a fi explicate, cele mai
multe politici sunt o combinatie intre planificare rationald, incrementalism, activitate ale
grupurilor de interes, preferinte ale elitei, forte ale sistemului, jocuri politice, optiuni ale
publicului, procese politice, si influente institutionale. In ultimele capitole aceste modele
vor fi folosite singular si in combinatie, pentru a descrie, a explica politici specifice.
Urmeaza o scurta descriere a fiecarui model, cu o atentie deosebitd, acordata modurilor
separate in care politica publica poate fi privita.

Institutionalism: politica - produs institutional

Institutiile guvernamentale au fost de mult punctul central al stiintelor politice.
Traditional, stiintele politice au fost definite drept studiu al institutiilor guvernamentale.
Activitatile politice se centreaza, in general, in jurul institutiilor guvernamentale
particulare - Congres, presedintie, curti, birocratii, municipalitdfi, s.a.m.d.. Politica
publica este determinata, implementata si aplicata autoritar de aceste institufii.

Relatia intre politica publicd si institutiile guvernamentale e foarte stransd. Strict
vorbind, o politica nu devine politicd publicd pand cand nu este adoptata, implementata si
aplicata de anumite institutii guvernamentale. Institutiile guvernamentale confera politicii
publice trei trasaturi caracteristice. Mai intai, guvernul ofera legitimitatea politicilor.
Politicile guvernamentale sunt in general privite ca obligatii morale care impun loialitatea
cetdtenilor. Oamenii pot privi politicile altor grupuri si asociatii din societate - corporatii,
biserici, organizatii profesionale, asociatii civice, s.a.m.d. - ca importante si chiar

obligatorii. Dar numai politicile guvernului implici obligatii legale. In al doilea rand



politicile =~ guvernamentale implica universalitate. Doar politicile guvernamentale se
extind asupra tuturor oamenilor dintr-o societate; politicile altor grupuri si organizatii
ating doar o parte a societtii. In sfarsit, guvernul monopolizeazi constrdngerea in
societate - doar guvernul poate sa condamne legitim la Inchisoare pe cei care ii incalca
politicile. Sanctiunile care pot fi impuse de alte grupuri sau organizatii din societate sunt
limitate. Aceasta este capacitatea guvernului de a impune loialitate tuturor cetdtenilor, de
a legifera politicile care guverneaza intreaga societate si de a monopoliza folosirea
legitima a preferintelor lor in politica.

Traditional, abordarea institutionala in stiintele politice nu acorda o mare atentie
legaturilor dintre structura institutiilor guvernamentale si continutul politicii publice. In
schimb, studiile institutionale descriu, de obicei, institutiile guvernamentale specifice -
structurile lor, organizare, indatoriri si functii - fara a se intreba in mod semnificativ
despre impactul caracteristicilor institutionale asupra rezultatelor politicii. Pregatirile
legale si constitutionale au fost descrise 1n detaliu, la fel ca si miile de birouri si atentii
guvernamentale de la nivel local, de stat si federal (vezi fig. 2-1 pentru o descriere a
structurilor constitutionale federale). Totusi, legaturile dintre structurile institutionale si
politicd au ramas, in general, neexplicate. In ciuda slabei concentriri a studiilor
institutionale 1n stiintele politice, abordarea institutionald nu este neaparat neproductiva.
Institutiile guvernamentale sunt mostre structurale ale comportamentului individual si de
grup. Prin “structurale” intelegem ca aceste mostre de comportament tind sa persiste in
timp. Mostrele stabile de comportament individual si de grup pot afecta confinutul
politicii publice. Institutiile pot fi structurate pentru a facilita anumite rezultate politice si

pentru a le obstructiona pe altele.

Fig. 2-1. Un model institutional: verificari si echilibre constitutionale

1. Ramura legislativa: Congres, Camera senatului, Parlament. Parlamentul si
Senatul pot respinge propunerile celorlalti.

2. Ramura executivd: Presedintele, Autorititile executive, Departamentele
cabinetelor, Agentii independente

3. Ramura Judiciara: Curtea Suprema,Circuitul curtilor de apel, Curtile districtelor

federale.



(de la I la 2): Congresul creeaza departamente si alocd bani. Senatul confirma
numirile si obligatoriu 1si da acordul la tratate. Congresul poate refuza veto-ul, poate
chestiona sau demite presedintele.

(de la I la 3): Senatul confirma numirile pentru curti. Congresul creeaza curtile
inferioare si poate demite judecatorii.

(de la 2 la I): Presedintele recomanda legislatia si poate convoca Congresul.
Presedintele are drept de veto asupra legislatiei.

(de la 2 la 3): Presedintele numeste judecatori.

(de la 3 la I): Curtile pot declara legile Congresului neconstitutionale.

(de la 3 la 2): Curtile pot declara actele presedintelui neconstitutionale.

Institutiile pot avantaja anumite interese in societate si pot sd nu acorde avantaje
altora . Anumite persoane sau grupuri pot avea un mai mare acces la puterea
guvernamentald datoritd unui set de trasaturi structurale fata de alt set. Pe scurt, structura
institutiilor guvernamentale pot avea importante consecinte asupra politicii.

Abordarea institutionald nu trebuie sd fie restransd sau descriptivd. Ne putem
intreba ce relatii exista intre preparativele institutionale si continutului politicii publice si
putem investiga aceste relatii in mod sistematic comparativ. De exemplu, in zona
afacerilor urbane putem intreba; “sunt politicile guvernului federal mai reactive la
preferintele publicului decéat politicile guvernelor locale si de stat? Cum afecteaza
publice?” Aceste intrebari, de care ne putem ocupa sistematic, implica preparative
institutionale.

E important sd ne amintim faptul cd impactul preparativelor institutionale asupra
politicii publice este o problema empiricd ce meritd a fi investigatid. Prea frecvent,
reformatori entuziasti au afirmat ca o schimbare particulara in structura institutionala ar
provoca schimbari In politica publica fard investigarea adevaratei relatii intre structura si
politicad. Acestia au cazut in capcana presupunerii cd schimbadrile institutionale vor
provoca schimbari 1n politica. Trebuie sd fim precauti cu afirmatia asupra impactului
structurii asupra politicii. Putem descoperi cd atdt structura cdat si politica sunt masiv

determinate de forte sociale sau economice si ca implicarea neavizata in preparativele



institutionale vor avea un impact independent scazut asupra politicii publice daca fortele

implicate raman constante.

Institutionalism: Folosirea modelului

Institutiile guvernamentale §i organizatiile acestuia sunt mentionate in Intreaga
carte. Dar in Cap. 11 - “Federalismul american: structuri Institutionale si politica publica”
- vom examina anumite probleme ale federalismului american - distribuirea de bani si

putere intre guvernele locale, de stat si federale.

Proces: politicile ca activitate politica

Procesele si atitudinile politice au fost punctul central al stiintelor politice pentru
multe decenii. Stiintele politice “comportamentale” moderne au studiat, de la al doilea
razboi mondial, activitatile alegatorilor grupurilor de interes, legislatorilor, presedintilor,
birocratilor, judecatorilor si altor actori politici. Unul din scopurile principale a fost
descoperirea schemelor de activitate - sau “proceselor”. De curand, anumiti politologi au
incercat sd grupeze diferite activitati in concordantd cu relatia lor cu politica publica.
Rezultatul este un set de procese ale politicii care in general urmeaza aceasta schema:

Identificarea problemelor - se exprimad cereri pentru actiunea guvernului

Stabilirea calendarului pentru pentru luarea deciziilor - se decide care probleme vor
fi hotarate si care probleme vor fi abordate

Formularea propunerilor -se dezvolta propunerile de
politici pentru rezolvarea problemelor.

Legiferarea politicilor - se selecteaza o propunere

- se construieste un suport politic
pentru aceasta
- legiferarea ei ca lege
Implementarea politicilor - organizarea birocratiilor
- furnizarea platilor sau serviciilor
- colectarea de impozite
Evaluarea politicilor - studierea programelor

- raportarea rezultatelor



programelor guvernamentale
Eevaluarea impactelor programelor
asupra tintelor si grupurilor nevizate din
societate

- sugerarea de schimbari si adaptari

Pe scurt, procesul politicii poate fi vdzut ca o serie de activitdti politice -
identificarea problemelor, fixarea programului, formularea, legitimarea, implementarea si
evaluarea. Un exemplu popular al abordarii procesului e ilustrat in tabelul 2 - 1.

S-a argumentat ca politologii trebuie sa-si limiteze studiile asupra politicii publice
la aceste procese si sa evite analizele substantei politicilor.

Conform politologului Charles O. Jones:

“Afirm ca scopul special al politologilor este procesul politic si modul sau de
functionare. Interesele lor in substanta problemelor si politicilor, constd in modul de
interactiune al acestora cu procesul si nu neaparat n substanta insdsi a problemei ....acest
lucru sugerand ca multe remedii pentru sistemul social tind sa fie legate de varietatea
procesului. — un mai mare accent pentru un interes sporit, furnizand critici si opozitii,
decizii de publicare si modul in care sunt luate aceste decizii”.

Aceastd afirmatie permite studentilor 1n stiinte sociale sa studieze cum sunt luate
deciziile, si poate chiar cum ar trebui fi luate. Dar nu le permite sa comenteze substanta
politicii publice - cine ce anume primeste si de ce. Carti privitoare la tema acestui proces
au sectiuni de identificare a problemelor, stabilirea programului pentru luarea deciziilor,
formularea de propuneri, legiferarea politicilor, s.a.m.d. Nu continutul politicii publice
trebuie studiat, ci procesul prin care politica publica se formeaza, se implementeaza si se
schimba.

In ciuda centririi limitate asupra modelului procesual, acest fapt este totusi folositor
in a ne ajuta sd intelegem diferitele activitati implicate in elaborarea politicii. Vrem sa
retinem faptul ca elaborarea politicii implica fixarea unui program (capturarea atentiei
celor care o elaboreazd), formularea propunerilor (elaborarea si selectarea optiunilor
politice), legiferarea politicii (formarea suportului politic; castigarea aprobarii curtilor,

presedintelui si Congresului), implementarea politicii (crearea birocratiilor, cheltuirea



banilor, intarirea legilor), si evaluarea politicii (studierea eficientei politicilor si a

popularitatii acestora).

Tab. 2 - 1. Procesul Politicilor - un cadru de analiza

Activitati Categorizari  1n si ca sisteme cu rezultate
functionale guvern
Perceptie Probleme pentru Identificarea Probleme pentru cerere
Definite guvern problemei
Agregare
Organizare
Reprezentare
Formulare Actiune in guvern Dezvoltarea Propunere pentru
Legitimare programului programul bugetar
Apropriere
Organizare Guvern inspre Implemntarea Diverse (servicii, plati,
Interpretare Problema programului facilitati, controale etc.)
Aplicare
Specificare Program  inspre Evaluarea Diverse (justificare,
Masurare guvern programului recomandare etc.)
Analiza
Rezolutii Rezolutia Terminarea solutie sau schimbare
Terminare problemei sau programului

schimbare

Intr-adevar, se poate chiar intimpla ca modul in care politicile sunt elaborate si

afecteze continutul politicii publice si vice versa. Cel putin aceasta este o problema care

necesitd atentie. Dar, la fel cum i-am avertizat pe cititori in cazul discutiei modelului

institutional, nu vrem sa cddem 1n capcana presupunerii ¢cd o schimbare in procesul

elaborarii politicii va provoca intotdeauna schimbari in continutul politicii. S-ar putea

dovedi ca unele constrangeri sociale, economice sau tehnologice, asupra factorilor de



decizie sunt atdt de mari incat nu prea conteaza in confinutul politicii daca procesul
elaborarii politicii este deschis sau Inchis, competitiv sau nu, pluralist sau elitist, sau
oricum altcumva. Politologilor le place sa discute modul in care o propunere devine lege
si chiar cum diferite interese reusesc sa invinga in probleme politice. Dar schimband
procesele oficiale sau neoficiale de luare a deciziilor poate sau nu sa schimbe continutul
politicii publice.

Putem prefera sd trdim intr-un sistem politic unde fiecare are o influentd egala in
elaborarea politicii; unde multe interese separate oferd solutii problemelor publice, unde
discutiile dezbaterile si deciziile sunt deschise si accesibile tuturor, unde toate deciziile
politice sunt luate democratic, unde implementarea este rezonabild, cinstitd si
intelegdtoare. Dar nu Inseamnd cd, numai pentru ca noi preferam un astfel de sistem
politic, el va produce politici diferite In apdrarea nationald, educatie, ajutor social,
sanatate sau justitie criminald. Legaturile intre proces si continut trebuie sa fie totusi

investigate.

Teoria de grup: politica - echilibru de grup

Teoria de grup incepe cu afirmatia ca interactiunea dintre grupuri este factorul central al
politicii. Persoane cu interese comune se unesc oficial sau neoficial pentru a impune
guvernului cererile lor. Conform politologului David Truman, un grup de interes este “un
grup cu atitudine comund care are anumite pretentii de la alte grupuri din societate”, un
asemenea grup devine politic “dacd si cand emite o pretentie prin sau asupra unei
institutii sau a unui guvern”. Persoanele fizice sunt importante in politica doar atunci
cand actioneaza ca parte a, sau in numele unor interese de grup. Grupul devine puntea de

legatura principald dintre individ si guvern.

Procese: Aplicarea modelului

Procesele si atitudinile politice sunt luate In considerare in fiecare din domeniile
politice studiate 1n aceasta carte. Comentarii adifionale asupra impactului activitatii
politice pot fi gasite in Cap. 13 - “Procesul elaborarii politicii: patrunderea in interiorul

sistemului”.

Politica este in realitate lupta intre grupuri pentru influentd politica. sarcina

sistemului politic este de a dirija conflictele de grup prin: (1) stabilirea regulilor




jocului in lupta grupurilor, (2) aranjarea compromisurilor si echilibrarea de interese, (3)
crearea compromisurilor sub forma politicii publice si (4) impunerea acestor
compromisuri.

Conform unor teoreticieni ai grupului, politica publica, la oricare moment dat, este
echilibrul atins de lupta grupurilor. Acest echilibru e determinat de influenta relativa a
oricarui grup de interes. schimbarile 1n influenta relativa a oricarui grup de interes poate
rezulta Tn schimbari in politica publica; politica se va muta in directia dorita de grupurile
care castiga influenta si se va indeparta de directia dorita de cele care pierd influenta.

Politologul Earl Latham a descris politica publica din punctul de vedere al teoriei
de grup dupa cum urmeaza: “ceea ce poate fi numit politica publica este de fapt un
echilibru atins in lupta Intre grupuri la un moment dat §i reprezinta un echilibru pe care
fractiunile sau grupurile respective se luptd in mod constant sa-1 alterneze in favoarea lor.
. . Legislatura arbitreaza lupta grupurilor, ratifica victoriile coalifiilor invingatoare si
inregistreaza termenii capituldrii, compromisurilor §i cuceririlor sub forma unor statute”.

Influenta grupurilor este determinatd de numarul lor, de bogatia, puterea de
organizare, conducere, acces la factorii decizionali si unitatea interna.

Teoria de grup pretinde cd poate descrie toate activitatile politice importante
implicate in lupta grupurilor. Factorii de decizie sunt priviti ca raspunzand in mod
constant presiunii grupurilor - negocieri, tocmelilor si compromisurilor dintre cererile
competente ale grupurilor de influentd. Politicienii incearca sa formeze o coalitie
majoritara a grupurilor. Astfel, au o anumita libertate in a determina care grupuri pot fi
incluse in coalitia majoritard. Cu cét zona reprezentatd de un politician este mai mare, cu
atat numarul diverselor interese este mai mare si la fel si libertatea sa in selectarea
grupurilor pentru formarea coalitiilor majoritare. Astfel, membrii parlamentului au o mai
mica flexibilitate decat senatorii, care reprezinta, in general, zone teritoriale mai mari si
mai diverse; si presedintele are o mai mare flexibilitate decat membrii Congresului si
senatorii. Agentiile executive sunt de asemenea considerate in functie de circumscriptiile
grupurilor.

Partidele sunt concepute ca si coalitii de grupuri. Coalitia Partidului Democrat din
perioada Roosevelt este constituitd, pand recent, de grupuri muncitoresti, locuitori ai

oraselor centrale, grupuri etnice, catolici, sdraci, intelectuali liberali, negri, sudisti.



Problemele partidului democrat pot fi gasite, Tn majoritate in slabirea coalitiei grupului -
de la dezafectarea sudului si conflictele de grup intre grupurile de muncitori albi si
grupurile etnice de negrii. Coalitia republicand a constat in rezidenti rurali si ai oraselor
mici, clasa mijlocie, albi, protestanti, functionari si locuitori ai suburbiilor.

Intregul sistem al grupurilor de interes - sistemul politic in sine - este tinut in
echilibru de cateva forte. Mai 1intdi, existd un grup latent mare, aproape universal, in
societatea americand ce sustine sistemul constitutional si legile predominante ale jocului.
Acest grup nu este mereu vizibil dar poate fi activat pentru administrarea admonestarilor
coplesitoare la adresa oricarui grup care atacd sistemul si amenintd cu distrugerea
echilibrului.

In al doilea rand, extinderea apartenentei la grup ajuti la mentinerea echilibrului
prin prevenirea mutarii unui grup prea departe de la valorile predominate. Persoanele care
aparfin unui grup aparfin si altor grupuri, si acest fapt modereaza pretentiile grupurilor
care trebuie sa evite ofensarea membrilor lor care au afiliatia la alte grupuri.

In sfarsit, verificarea si echilibrul care rezultd din competifia grupurilor ajuta la
mentinerea echilibrului in sistem. Nici un grup singur nu constituie o majoritate in
societatea americand. Puterea fiecarui grup e verificata de puterea grupurilor concurente.
“Contrabalansarea” centrelor de putere functioneaza pentru a verifica influenta oricarui

grup unic $i pentru a proteja persoanele de a fi exploatate.

Teoria de grup: aplicarea modelului

In tot acest volum vom descrie luptele pentru politica publici. In Cap. 6 -
“Educatia: Lupta Grupurilor” - vom examina conflictul grupurilor pentru politica publica
in discutarea problemelor scolare si de invatamant. In Cap. 10 - “Politica Taxelor: Batilia
in Interesele speciale” - vom observa puterea grupurilor de interes in obtinerea de
tratamente speciale in codul fiscal si obstructionarea eforturilor de a reforma legile fiscale

ale natiunii.

Teoria elitei: politica - preferinta a elitei
Politica de guvernare poate fi privita si ca preferinte si valori ale elitei care

guverneaza. Desi se afirma adesea ca politica publica reflecta cererea “poporului”, acesta




este mai degraba un mit decat o realitate a democratiei americane. Teoria elitei sugereaza
ca populatia este apaticd si prost informatd asupra politicii publice, ca de fapt elita
formeaza opiniile de masa asupra problemelor politice mai mult decat masele formeaza
opinia elitei. Astfel, politica publica se dovedeste a fi preferinta elitelor. autoritatile
publice si administratorii nu fac decat sa indeplineasca aceste politici decise de elita.
Politicile urmeaza un traseu descendent, dinspre elite Inspre mase; ele nu se formeaza ca
urmare a cererii maselor.

Teoria elitei poate fi rezumata dupd cum urmeaza :

- societatea este divizatd in cei pufini care au puterea si cei multi care nu o au.
Doar un numar mic de persoane aloca valori societatii; masele nu decid politicii publice.

- cel putini care guverneaza nu sunt reprezentativi pentru masele guvernate. Elitele
sunt alese in mod disproportionat din patura socio-economica superioara a societatii.

- miscarea nonelitelor inspre pozitia elitelor trebuie sa fie inceata si continua pentru
a mentine stabilitatea si a evita revolutia. Doar nonelitele care au acceptat consensul elitei
de baza pot fi admise in cercurile de guvernare.

- elitele Tmpartasesc consensul Tn numele valorilor de baza ale sistemului social si
al prezervarii sistemului. In America, bazele consensului elitelor sunt: respectul
proprietatii private, libertatea individuala §i guvernarea limitata.

- politica publica nu reflecta cererile maselor, ci mai degraba valorile importante
ale elitei. schimbadrile din politica publica vor fi incrementale si nu revolutionare.

- elitele active sunt supuse unei influente relativ reduse din partea maselor apatice.
Elitele influenteaza masele mai mult decat invers.

Care sunt implicatiile teoriei elitei in analiza politicd? Mai intai, elitismul implica
faptul ca politica publica nu reflectd nevoile populatiei in aceeasi masurd cu valorile
elitelor. De aceea schimbarea si inovatia in politica publica apar ca rezultat al predefinirii
de catre elita a propriilor valori. Datoritd conservatorismului general al elitelor - adica
interesul lor in prezervarea sistemului - schimbarea 1n politica publica va fi mai degraba
incrementald decat revolutionard. Politicile de guvernare sunt adesea modificate dar
rareori schimbate. schimbari in natura sistemului politic apar cand evenimentele ameninta
sistemul si elitele, actionand in baza propriului interes calauzitor, instituie reforme pentru

a mentine sistemul §i a-si pastra locul in el. Valorile elitelor pot fi foarte “atente la



public”. Un simt de noblesse oblige poate patrunde valorile elitei si bunastarea maselor
poate fi un element important in elaborarea deciziilor de catre elite. Elitismul nu
inseamnd cd politica publica va fi dirijjatd Tmpotriva bundstirii maselor ci doar ca
responsabilitatea bunastarii maselor se sprijind pe umerii elitelor si nu ai maselor.

In al doilea rand, elitismul vizioneaza masele ca fiind in general pasive, apatice si
prost informate, sentimentele masei sunt adesea manipulate de elite, mai degraba decat
valorile elitei influentate de sentimentele maselor; si, in general, comunicarea intre elite si
mase este descendentd. De aceea, alegerile populare si competitia dintre partide nu permit
maselor sa guverneze. Problemele politici sunt rareori decise prin alegeri sau prin
prezentarea alternativelor politice de catre partide. In general, aceste institutii
democratice - alegerile si partidele - sunt importante doar pentru valoarea lor simbolica.
Ajutorul leagd masele de sistemul politic, dandu-le un rol in ziua alegerilor si un partid
politic cu care sa se identifice. Elitismul contestd faptul ca masele au, cel mult, o
influenta indirectd asupra comportamentului decizional al elitelor.

Elitismul mai afirma ca elitele au un consens cu privire la normele fundamentale de
la baza sistemului social, ca elitele sunt de acord asupra regulilor de baza ale jocului, la
fel ca si asupra continuitatii sistemului social. stabilitatea sistemului, si chiar
supravietuirea sa, depind de consensul elitei in numele valorilor fundamentale ale elitei si
doar alternativele politice care se inscriu in consensul comun vor primi o atentie
deosebita. Desigur, elitismul nu inseamna faptul ca membrii elitei nu sunt niciodata in
dezacord sau in competitie cu restul pentru intaietate. Probabil n-a existat niciodata vreo
societate in care sd nu existe competitie In cadrul elitei. Dar elitismul implica faptul ca
doar un numar foarte mic de probleme constituie centrul competitiei si ca elitele sunt mai

mult de acord decét in dezacord.

Teoria elitei: Aplicarea modelului

Cap. 3 - “Drepturile civile: Elita si Interacfiunea de Masa” - descrie migcarea pentru
drepturile civile ca un efort al elitelor nationale stabilite pentru extinderea egalitatii
oportunitatilor si pentru negri. Opozitia la politicile drepturilor civile se gaseste printre

masele de albi din sate.



Rationalism: Politica - castig social maxim

O politica nationala este aceea care obtine un ‘“castig social maxim”; adica,
guvernele ar trebui sda aleagd acele politici care aduc castiguri societdtii care sa
depaseasca costurile cu mult si guvernele ar trebui sa renunte la politicile n care costurile
nu sunt depasite de castiguri.

De observat ca exista doua linii conducatoare in aceastd definitie a castigului
social maxim. Prima e ca nici o politica n-ar trebui sa fie adoptata daca implica costuri ce
depasesc beneficiile. A doua, printre alternativele de politici, factorii decizionali trebuie
sd aleaga acea politica ce produce cele mai mari beneficii comparate cu costurile sale.

Astfel spus, o politica este rationala cand diferentele intre valorile realizate si cele
sacrificate sunt pozitive si mai mari decat ale oricarei alte politici alternative.
Rationalismul nu ar trebui conceput dupa o schemd ingusta - dolari §i centi - in care
valorile sociale de bazd sunt sacrificate pentru economisirea dolarilor. Rationalismul
implica un calcul al tuturor valorilor politice si economice sacrificate sau castigate de o
politica de guvernare si nu doar al acelora care pot fi masurate in dolari.

Pentru a selectiona o linie politica rationala, factorii de decizie trebuie:

(1) sa cunoasca toate preferintele valorice ale societatii si ponderea lor relativa;

(2) sa cunoasca toate politicile alternative disponibile;

(3) sa cunoasca toate consecintele fiecarei alternative;

(4) sa calculeze rata beneficiilor fata de costuri pentru fiecare politica alternativa si

(5) sa selecteze cea mai eficienta alternativa.

Rationalismul presupune ca preferintele valorice ale societatilor ca intreg pot fi
cunoscute si cantarite. Nu e suficientd doar cunoasterea si cantarirea valorilor unor
grupuri si ale altora nu. Trebuie sa existe o intelegere completa a valorilor societatii.
Elaborarea rationald a politicii necesita si o informare asupra politicilor alternative,
capacitatea de prevedere de a prezice cu exactitate consecintele politicilor alternative si
inteligenta de a calcula corect rata costurilor fata de beneficii. Si, in sfarsit, elaborarea
rationala a politicii necesita un sistem de luare a deciziilor care sa faciliteze rationalismul
in formarea politicii. Modelul castigului social maxim este obtinut i apoi nu ar mai
trebui facute cheltuieli. Modelul castigului social maxim este aplicat elaborarii politice In

analize beneficiu - cost. Primele aplicatii au fost facute de catre Corpul Inginerilor



Americani in programe pentru dezvoltarea barajelor si bazinelor pe riuri. Astazi este
aplicata tuturor politicilor si programelor guvernamentale. Este principala schema
analitica folositd pentru a evalua deciziile cheltuielilor publice.

Totusi, existd multe bariere in calea ludrii rationale de decizii. De fapt, exista atat de
multe bariere in calea elaborarii rationale a deciziilor incat rareori acest lucru se mai
intdmplad in guvern. Totusi, modelul rdmane important pentru scopuri analitice pentru ca
ajutd la identificarea barierelor in calea rationalitatii. Se pune intrebarea: “De ce luarea
deciziilor nu este un proces mai rational? De la inceput putem avansa ipoteza catorva
obstacole importante in calea elaborarii rationale a politicii :

- nici un beneficiu social nu este rezultatul unui acord, ci numai beneficiile unor
indivizi si grupuri specifice, multe fiind conflictuale

- multe beneficii si costuri conflictuale nu pot fi comparate sau cantarite; de
exemplu este imposibil de comparat sau cantarit valoarea demnitatii individuale fata de
sporirea impozitelor.

- factorii de decizie nu sunt motivati sd ia decizii pe baza scopurilor sociale, ci
incearca sa-si maximizeze propriile rasplati - putere, statut, realegeri, bani, s.a.m.d.

- factorii de decizie nu sunt motivati sa maximizeze castigul social net, ci doar sa
satisfacd cererea pentru progres; nu cautd pand cand gasesc o alternativd care
functioneaza.

- investitii mari in programele si politicile existente (costuri de scufundare)

impiedica factorii de decizie sa reconsidere alternativele continute de deciziile anterioare

- existd nenumadrate bariere in calea culegerii tuturor informatiilor necesare pentru a
cunoaste toate politicile alternative posibile si consecintele fiecaruia, inclusiv costul
culegerii informatiilor, disponibilitatea informatiilor si timpul implicat in aceasta
culegere;

- nici capacitatile de prezicere ale stiintelor sociale si de comportament, nici acelea
ale stiintelor fizice si biologice nu sunt suficient de avansate pentru a permite factorilor
de decizie sa inteleaga toate beneficiile sau costurile fiecarei alternative ;

- cel care elaboreaza politicile, chiar si cu cele mai avansate tehnici analitice

computerizate, nu au suficiente informatii pentru calcularea exactd a costurilor si



beneficiilor cand un mare numar de diverse valori politice, sociale, economice si culturale
sunt in joc.

- nesiguranta in privinga consecintelor diferitelor politici alternative obliga factorii
de decizie sa se mentina alaturi de fostele politici cat de strans posibil pentru a reduce
posibilitatea unor consecinte deranjate si neanticipate.

- natura segmentatd a procesului decizional In marile birocratii face dificila
coordonarea ludrii deciziilor, astfel incat alimentarea venita de la toti specialistii trebuie

sa dea roade In momentul deciziei.

Rationalism: Aplicarea modelului

Cap. 4 - “Justitia Criminala: Rationalitate si Irationalitate in politica publica” - arata
faptul ca politicile rationale pentru descurajarea criminalitdfii - politicd pentru a asigura
siguranta, promptitudinea si severitatea pedepsei - au fost rareori implementate si ca rata
nationald ridicatd a criminalitatii e Tn parte un produs al acestei irationalitdti. Problemele
obtinerii rationalitatii in politica publicd sunt discutate si in Cap. 5 - “Sanatate si

3

Bunastare: Cdutarea unei strategii rationale “. Vom avea in vedere planul general al
strategiilor alternative tratand saracia, sanatatea si bundstarea. Vom studia cum aceste
strategii sunt implementate in politica publicd i vom analiza unele din obstacolele

realizarii rationalitdtii in politica publica.

Incrementalism: politica - variatiuni pe tema trecutului

Incrementalismul considerd politica publicd ca o continuare a activitatilor fostului
guvern, doar cu anumite modificdri incrementale. Politologul Charles E. Lindblom a
prezentat primul model incremental in cursul unei critici a modelului rational traditional
de luare a deciziilor. Dupa Lindblom, factorii de decizie nu revad anual intreaga gama a
politicilor propuse si existente, nu identifica telurile societatii, nu studiaza beneficiile si
costurile politicilor alternative in realizarea acestor teluri, nu clasificd in ordinea
preferintei fiecare politica alternativd 1n functie de beneficiile nete maxime si apoi sa
treacd la o selectie pe baza tuturor informatiilor relevante. Din contra, constrangeri legate
de timp, informatii si cost 1i impiedica pe cei care elaboreaza politica sa identifice

intregul spectru al politicilor alternative si consecintele acestora. Impedimente politice



impiedica situatia sa estimeze dar telurile societatii si sa calculeze exact costurile si
beneficiile. Modelul incremental recunoaste natura lipsitd de practicitate a elaborarii
“obligatoriu rationald” a politicii si descrie un proces mai conservator al luarii deciziilor.

Incrementalismul este conservator prin faptul cd programele existente, politicile si
cheltuielile sunt considerate drept baza, si atentia este concentrata asupra noilor programe
si politici si asupra cresterii, descresterii sau modificarii programelor curente (de
exemplu, politica bugetard pentru activitatea sau programul guvernamental din 1996
poate fi privit incremental. Factorii de decizie acceptda in general legitimitatea
programelor institugiei si sunt de acord asupra continuarii politicilor precedente.

Fac acest lucru, in primul rand pentru ca nu dispun de timp, informatii sau bani
pentru a investiga toate alternativele politicii existente. Costul culegerii acestor informatii
este prea mare. Factorii de decizie in politicd nu au suficiente capacitati de a prevede,
chiar in era computerelor, toate consecintele fiecarei alternative. Nici nu pot calcula ratele
cost - beneficiu pentru politicile alternative cand sunt implicate diverse valori politice,
sociale, economice si culturale. Astfel, politica total “rationald” se poate dovedi
“ineficienta” (in ciuda contradictiei in termeni) daca timpul si costul desfasurarii unei
politici rationale sunt excesive.

In al doilea rand, cei care elaboreazi politica accepta legitimitatea politicilor
anterioare datoritd nesigurantei legate de consecintele unor politici diferite sau complet
noi. E mai sigur sa pastrezi programe cunoscute cand consecintele noilor programe nu pot
fi prezise. In conditii de nesigurantd, factorii de decizie continui fostele politici sau
programe chiar dacd acestea s-au dovedit sau nu eficiente.

In al treilea rand, in programele existente pot exista investitii masive (costuri de
scufundare) care exclud orice schimbare radicald. Aceste investitii pot fi in bani,
constructii sau alte elemente complexe, sau pot fi de natura psihologica, preturi
administrative sau structuri organizatorice. Este cunoscut faptul ca organizatiile tind sa
persiste n timp, 1n ciuda inutilitatii lor, cd formeaza rutine dificil de schimbat si ca
persoanele se implicd in continuitatea structurilor organizatorice si a practicilor, toate
acestea facand schimbarea foarte dificild. De aceea, nu toate alternativele pot fi luate
serios in considerare, ci doar cele care cauzeaza dislocari fizice, economice,

organizatorice si administrative minore.



In al patrulea rand, incrementalismul este eficient politic. Este usor si se ajungi la
un acord in eliberarea politicii cand problemele disputate sunt doar cresterea sau
diminuarea bugetului, sau modificarea programelor existente. Conflictul se agraveaza
cand luarea deciziilor se concentreaza asupra schimbarilor politice majore care implica
mari castiguri sau pierderi sau decizii de genul “totul sau nimic”, “da sau nu”. Pentru ca
tensiunea politicd implicatd In obtinerea de noi programe sau politici elaborate in fiecare
an ar fi foarte mare, politicile victorioase trecute sunt continuate si in viitor, dacd nu
existd o realiniere politicd substantiala. Astfel, incrementalismul este important in
reducerea conflictului, in mentinerea si in prezervarea sistemului politic insusi.

Caracteristicile factorilor de decizie ingisi recomanda de asemenea modelul
incremental. Fiintele umane 1incearca rareori sa-si minimizeze valorile: mai des
actioneaza pentru satisfacerea cerintelor particulare. Oamenii sunt pragmatici; rareori
cauta “unicul drum drept”, dar, in schimb, se opresc din cautat, atunci gasesc un “drum
care duce undeva”. Cautarea incepe, de obicei, cu familiarul - adicad cu politicile
alternative apropiate politicilor curente. Doar daca aceste alternative se vor dovedi
nesatisfacatoare se vor aventura factorii de decizie inspre o inovatie politicd mai radicala.
In cele mai multe cazuri modificarea programelor existente va satisface cerintele
particulare i marile modificari politice necesare maximizarii valorilor vor fi trecute cu
vederea.

Si, in fine, 1n absenta unor teluri sau valori de lunga durata ale societatii, € mai usor
pentru guvernul unei societati pluraliste sd continue programele existente decat sa se

implice in planificari politice totale pentru anumite scopuri ale societaii.

Incrementalism: Aplicarea modelului

O atentie speciala acordatd incrementalismului apare in discutia privitoare la
bugetarea guvernamentald din Cap. 9 - “Prioritati si Etichete de Pret: Incrementalismul in

actiune”.

Teoria jocului: politica - alegerea rationala in situatii competitive
Teoria jocului este studiul deciziilor rationale luate in situatii in care doi sau mai

multi participanti au de facut o alegere si rezultatul depinde de alegerea facuta de fiecare.

Se aplicd zonelor din elaborarea politicii in care nu existd nici o alegere “perfectda”



independenta pe care cineva o poate face - in care “cele mai bune” rezultate depind de ce
fac si ceilalti.

Ideea de “joc” vine de la faptul ca factorii de decizie sunt implicati in alegeri
interdependente. “Jucatorii” trebuie sa-si adapteze conduita pentru a reflecta nu doar
dorintele lor proprii si abilitatile lor, ci si asteptarile lor cu privire la actiunile celorlalti.
Poate conotatia de “joc” este nefericit aleasd, sugerand ca teoria jocului nu este tocmai
potrivitd cu situatii conflictuale serioase. Dar lucrurile stau chiar pe dos: teoria jocului
poate fi aplicata unor decizii privitoare la rdzboi si pace, la utilizarea armelor nucleare, in
diplomatia internationala, in negocieri si construirea coalitiilor din Congresul O.N.U. si
diferitelor alte situatii politice. Un “jucdtor” poate fi un individ, un grup sau un guvern
national - intr-adevar, oricine cu scopuri bine definite care e capabil de o actiune
rationala.

Teoria jocului este un model abstract si deductiv al elaborarii politicii. Nu descrie
modul in care deciziile sunt efectiv luate, ci mai curand modul in care oamenii s-ar
comporta in luarea deciziilor In situatii competitive daca ar fi complet rationali. Astfel,
teoria jocului este o formd a rationalismului, dar aplicabila in situatii competitive in care
rezultatul depinde de actiunile a doi sau mai mulfi participanti.

Regulile jocului descriu variantele care sunt disponibile tuturor jucétorilor. Optiunile sunt
adesea descrise intr-o “matrice” - o diagrama care prezintd optiunile alternative ale
fiecarui jucator si toate rezultatele posibile ale jocului. O matrice doi - cate doi este cea

mai simpla; exista doar 2 jucatori si fiecare are doar 2 alternative.

Jucétorul A
Alternativa A, Alternativa A,
Jucatorul B Alternativa B, Rezultat Rezultat
Alternativa B, Rezultat Rezultat

Existd patru rezultate posibile pentru acest joc simplu, fiecare reprezentat de o

celula a matricei. Rezultatul in sine depinde de alegerile ambilor jucatori, A si B.



In teoria jocului, consecintele se refera la valorile pe care le primeste fiecare jucitor
ca rezultat al alegerilor facute atit de el cat si de oponent. Consecintele sunt adesea
reprezentate de valori numerice; aceste valori numerice sunt plasat in interiorul fiecarei
celule a matricei si corespund valorilor pe care fiecare jucator le plaseaza in fiecare
rezultat. Pentru ca judecatorii evalueaza diferite rezultate in mod distinct, exista doua
valori numerice in interiorul fiecarei celule - una pentru fiecare jucator.

Ganditi-va la jocul “lagilor”. Doi adolescenti conduc cu vitezd mare doud masini
care se indreaptd una catre alta, fiecare cu o parte pe mijlocul strazii. Daca nici unul nu
vireaza se vor izbi. Cel care virecaza este “lasul”. Amandoi soferii ar vrea sa evite
moartea, dar mai vor sa evite si “dezonoarea” de a fi “lag”. Rezultatul depinde de ceea ce
fac amandoi soferii si fiecare sofer trebuie sa prevada ce va face celalalt. Aceastd forma
de “bravada” este uzuala in relatiile internationale.

fig. 2- 6. O matrice a teoriei jocului pentru jocul lasului.

Rezista 1n cursa Vireaza
Soferul B Rezistad in cursa A:-10 A:-5
B:-10 B:+5
Vireaza A:+5 A:-1
B:-5 B:-1

Teoreticianul jocului furnizeaza valorile numerice ale consecintelor. Daca A alege
sd stea in curbd si la fel si B rezultatul este -10 pentru ambii soferi si vor distruge
maginile. Dar dacd A alege sa stea in curba si B vireaza, atunci A primeste +5 (curaj) si B
-5 (dezonoare). Daca A vireaza si B ramane in cursa rezultatul va fi invers. Daca vireaza
amandoi, fiecare e usor “dezonorat” (-1), dar nu ca si atunci cand unul ar fi ramas in
cursa.

O cercetare a consecintelor matricii sugereaza ca ar fi mai bine pentru ambii soferi
sd vireze pentru a minimaliza posibilitatea unei pierderi mari (-10).

Dar matricea este prea simpla. Unul sau ambii jucatori pot acorda o valoare diferita
rezultatelor fatd de valoarea oferita aici. De exemplu, un jucator poate prefera moartea
unei dezonorari. Fiecare jucdtor trebuie sa incerce sa calculeze valorile celuilalt si nici

unul nu are informatii complete asupra valorilor oponentului. Ba mai mult, blufarea sau



interpretarea eronata deliberata a valorilor sau resurselor de catre un oponent este
intotdeauna posibild. De exemplu, o strategie posibila in jocul lasilor este sa permiti
oponentului sa vada cd bei mult nainte de inceperea jocului, sa te impleticesti pana la
masind i sa murmuri despre prea lunga ta viata in lumea asta nenorocita. Efectul acestei
informatii asupra oponentului poate sa-1 determine sa considere ca vei ramane mai mult

in cursa, si acest lucru sa-1 determine sa vireze §i sa-{i permita sa castigi.

Un concept - cheie in teoria jocului este strategia. Aceasta se referd la luarea
rationala de decizii in care un set de miscari este desemnat sa aduca o rasplata optima,
chiar si dupa evaluarea tuturor miscarilor posibile ale aparentelor. Teoreticienii jocului
folosesc termenul minimax cand se refera la strategia rationald care sau minimizeaza
pierderea maxima sau maximizeaza cdstigul minim pentru un jucdtor, indiferent de ce
face oponentul. Strategia minimax este conceputd pentru a proteja un jucator impotriva
jocului mai bun al oponentului sau. Poate fi privitd ca o strategie conservativa, fiind
desemnata sd reduca pierderile si sd asigure un castig minim, mai curand decat sd asigure
castiguri maxime cu riscul unor mari pierderi. Dar majoritatea teoreticienilor jocului
privesc minimax-ul ca fiind cea mai buna strategie (judecatorul rational in jocul lasitatii
va vira, flindca alegerea aceasta minimizeaza pierderea maxima a jucatorului).

Din aceasta discutie trebuie s rezulte clar ca teoria jocului accepta idei atat foarte
simple cat si foarte complexe. Problema cruciald este daca vreuna dintre ele este cu
adevarat folositoare in studiul politicii publice.

Teoria jocului este mai des propusa ca o unealta analitica de catre sociologi si nu ca
un ghid practic in elaborarea politicii de catre guvernatori. Conditiile teoriei jocului sunt
rareori aproximate in viata reald. Rareori politicile alternative se prezintd net intr-o
matrice. Mai important, rareori pot factorii de decizie sd cunoascd adevaratele valori ale
consecintelor pentru ei insisi sau pentru oponentii diverselor alternative. In fine, dupa
cum am mai indicat, exista multe obstacole in calea elaborarii rationale a politicii de catre
guverne.

Si totusi teoria jocului furnizeazd un mod interesant de reflectare clard asupra
potiunilor politice in situatii conflictuale. Poate ca adevarate utilitate a teoriei jocului 1n
analiza politicd Tn ziua de azi constd in a sugera probleme interesante si a oferi un

vocabular care sa trateze elaborarea politicii in situatii conflictuale.



Teoria jocului: Aplicarea modelului

Teoria jocului este frecvent aplicata in conflictele internationale. Vom explica utilitatea
teoriei jocului 1n eforturile noastre de a descrie si explica, in Cap. 8 - “Politica apararii:

Strategii pentru Jocuri Serioase”.

Teoria optiunii publice: politica - proces decizional colectiv al indivizilor cu interese
proprii.

Optiunea publica este studiul economic al procesului decizional dar nu de piata, in
special aplicarea analizelor economice in procesul decizional politic. In mod traditional,
stiintele economice studiazd comportamentul pe piatd si presupun ca indivizii 1si
urmaresc propriile interese; stiintele politice studiaza comportamentul in arena publica si
presupun ca indivizii urmaresc propriile lor notiuni de interes public. Astfel, versiuni
diferite asupra motivarii umane s-au format in stiintele economice si politice. Ideea de
homo economicus presupune un actor cu interese proprii care Incearca sa-gi maximizeze
beneficiile personale; ideea de homo politicus presupune un actor animat de interese
publice incercand sa maximizeze bundstarea sociald. Dar teoria optiunii publice pune in
chestiune ideea ca indivizii actioneaza diferit in politicd fata de actiunile lor pe piata.
Aceastd teorie presupune cd toti actorii politici - alegdtori, contribuabili, candidati,
legislatori, birocrati, grupuri de interes, partide, birocrafii si guverne - incearcd sa-si
maximizeze beneficiile personale in politica la fel ca si pe piatd. James Buchanan,
economist laureat al Premiului Nobel si erudit de elita al teoriei optiunii publice moderne,
argumenteaza cd indivizii se unesc in politicd pentru beneficiul lor reciproc, la fel cum se
unesc si pe piatd; si prin acorduri (contracte) intre ei isi pot spori bundstarea personald, la
fel ca si prin comert pe piatd. Pe scurt, oamenii isi urmaresc propriul interes atat pe piata
cat si in politica, dar chiar avand motivatii egoiste, pot beneficia reciproc prin ludri
celebre de decizii.

Guvernul insusi se formeaza printr-un contract social intre indivizi care sunt de
acord, pentru beneficiul reciproc, sa se supuna legilor si sa sustind guvernul in schimbul
protectiei propriilor lor vieti, a libertatilor si corectitudinii. Astfel, teoreticienii optiunilor

politice pretind a fi mostenitorii intelectuali ai filozofului politic englez John Locke si ai




lui Thomas Jefferson, care a inclus aceastd notiune a contractului social in Declaratia de
Independenta a Americii. Interesul propriu clar conduce indivizii Inspre un contract
constitutional care stabileste un guvern pentru a proteja viata, libertatea si corectitudinea.

Teoria optiunii publice admite cd guvernul trebuie sa indeplineasca anumite functii
carora piata nu le poate face fata; adica trebuie sa remedieze anumite “ratari ale pietei”.
Mai intai, guvernul trebuie sa furnizeze bunuri publice - bunuri §i servicii care trebuie
furnizate tuturor daca sunt furnizate cuiva. Piata nu poate furniza bunuri publice pentru ca
atunci costul acestora si-ar depdsi valoarea pentru un singur cumpardtor i un singur
cumpdrator nu ar putea sd-i determine pe necumparatori sa-l foloseasca. Apararea
nationald este cel mai bun exemplu: protectia de invaziile strdine este prea costisitoare
pentru o singurd persoana si odatd de oferitd nimeni nu poate fi impiedicat sa beneficieze
de ea. Asa cd oamenii trebuie sd actioneze colectiv prin intermediul guvernului pentru a
putea beneficia de aparare comuna. In al doilea rind, externalitdfile constituie o alta
ratare recunoscutd a pietei si o justificare pentru interventia guvernului. O externalitate
apare atunci cand activitatea unui individ, a unei firme sau a unui guvern local impune
costuri necompensate asupra altora. Cele mai comune exemple sunt poluarea apelor si a
aerului: eliberarea de apa si aer poluate impune costuri altora. Guvernele reactioneaza fie
prin controlul activitatilor care produc externalitatile, fie prin impunerea de pedepse
(amenzi) asupra acestor activitati pentru a le compensa costurile pentru societate.

Teoria optiunii politice ajutd la explicarea faptului ca partidele si candidatii politici
nu reusesc, in general, sa ofere politici alternative clare in campaniile electorale. Partidele
si candidatii nu sunt interesati de oferirea de principii, ci de castigarea alegerilor. Ei isi
formuleaza pozitiile politice pentru a castiga alegerile; si nu castigd alegerile pentru a
formula politici. Astfel, fiecare partid si candidat cauta pozitii politice care sa atraga cel
mai mare numar de alegatori. Fiind dat un singur mod de distributie a opiniilor asupra
unei probleme de politici, partidele si candidatii se vor misca inspre centru pentru a-si
maximiza numdrul de voturi. Doar “ideologii” (oameni motivati ideologic, irationali)
ignora strategia centristd de maximizare a voturilor.

Dar teoria optiunii publice si-a desfasurat propria criticd a modelului alegatorului
mediu prin recunoasterea intereselor separate ale politicienilor si birocratilor in contrast

cu interesele alegatorilor. Interesele politicienilor si ale birocratilor sunt castigarea



realegerilor, adunarea de contributii generoase pentru campaniile lor, extinderea bugetelor
agentilor, castigarea unei mai mari autoritdfi si prestigii si extinderea puterii de
guvernare. Regulile constitutionale pentru procesul decizional guvernamental nu asigura
intotdeauna ca interesele politicienilor si ale birocratilor coincid cu cele ale alegatorului
mediu. Chiar si autoritate publica altruista si total lipsitd de egoism, care incearca din
greu sd implementeze preferintele alegatorului din circumscriptia sa - alegatorii medii -
poate intampina multe obstacole. Autoritdtile guvernamentale nu detin informatii
continue pentru a estima preferintele schimbatoare ale contribuabililor - consumatori.
Spre deosebire de consumatorii de pe piatd, consumatorii alegatori nu sunt implicati in
votari continue. Cand politicienii afld ce doresc alegatorii poate fi prea tarziu, pentru ca
alegerile vor fi castigate sau pierdute. Chiar si dupa infruntare, autoritatile alese pot doar
ghici ce au facut bine si ce rau. Rezultatele voturilor nu sunt intotdeauna informationale
pentru politici.

In absenta unei bune informatii asupra preferintelor cetitenilor, “tendintele
naturale” ale politicienilor si birocratilor de a-si extinde puterea in societate nu pot fi
verificate. Acestia exagereazd beneficiile programelor de consum ale guvernului si
subestimeaza costurile. Diferite “iluzii fiscale” - impozite camuflate, deductii pe statele
de platad si finantari deficitare - contribuie la subestimarea costurilor guvernamentale de
catre cetateni. Aceste “ratdri politice” contribuie la furnizarea exageratd a guvernului de
bunuri si servicii publice si la supraimpozitarea cetatenilor.

Teoria alegerii publice ne ajuta sa infelegem grupurile de interes si efectul pe care il
au asupra politicii publice. Cele mai multe programe ale guvernelor produc “bunuri
cvasi-politice” - servicii de care anumite grupuri din societate beneficiaza mai mult decat
altele. Este rational pentru persoanele ce urmaresc anumite beneficii, subventii, privilegii
sau protectie pentru a se putea organiza asa incat sa faca presiuni pentru anumite actiuni
guvernamentale. Costul acestor beneficii specifice poate fi asupra tuturor contribuabililor,
nici unul dintre acestia ne-distribuit suportand suficient din cost pentru a merita consumul
de timp, energie sau bani pentru a organiza o opozitie in fata extinderii. Aceasta
concentratie de beneficii la putini si distribuirea costurilor la cei multi rezultd intr-un
sistem de grup de interes care favorizeaza interesele omogene marunte si bine organizate,

care cautd expansiunea activitdtii guvernului pe cheltuiala grupurilor mai mari, dar mai



prost organizate ale cetdtenilor contribuabili. De-a lungul a perioade mari de timp
activitatea multor grupuri de interes speciale, fiecare cautand beneficii concentrate pentru
ei si costuri dispersate pentru alfii, rezultd intr-o supraproductiec de reglementari
guvernamentale, de programe si servicii. Intr-adevar, efectul cumulativ al activititii
grupurilor de interes asupra societdfii este o “scleroza organizatoricd” - o economie
politica atat de plind de subventii, beneficii si reglementari, protectii i tratamente
speciale pentru grupurile de interes organizate incat munca, productivitatea si investitia
sunt descurajate.

Pentru a atrage membri si contributii, grupurile de interes trebuie sa-si amplifice si
sd-si facd cunoscutd cauza. Liderii grupurilor de interes trebuie sa concureze pentru
membri §i bani prin exagerarea pericolelor societatii, care le ignora cerintele. Chiar si
atunci cand guvernele le indeplinesc cerintele inifiale, grupurile de interes trebuie sa
genereze noi cereri cu noi avertizari de pericol, dacd vor sa ramana in viata. Pe scurt,
grupurile de interes, ca si restul actorilor politici, 151 urmaresc interesele proprii pe piata

politica.

Optiunea publica: Aplicarea modelului

Teoria optiunii publice este folosita in Cap. 7 - “Politica mediului: Externalitati si
Interese” - pentru a ajuta n recunoasterea poludrii mediului drept o problema in controlul
externalitatilor in activitatea umana. Teoria optiunii publice ne ajutd si s intelegem
comportamentul grupurilor de interes concentrate asupra mediului in dramatizarea si

publicitatea facuta cauzei lor.

Teoria sistemului: politica — rezultat al sistemului

Un alt mod de a concepe politica publica este sa o privim ca pe un raspuns al unui
sistem politic in fata a unor forte care fac presiuni asupra lui din mediu. Fortele generate
in mediu care afecteaza sistemul politic sunt privite ca input. Mediul este o conditie sau
circumstanta definitd ca fiind externad zonelor de legatura ale sistemului politic. Sistemul

politic este acel grup de structuri si procese interdependente care functioneaza autoritativ



pentru a aloca valori societatii. Rezultatele sistemului politic sunt alocarile valorice
autoritative ale sistemului si aceste valori constituie politica publica.

Aceasta conceptualizare a activitatii politice si a politicii publice poate fi
diagramata ca in figura 2-8. Diagrama este o versiune simplificatd a ideii de sistem
politic, descrisa pe larg de politologul David Easton. Notiunea de sistem politic a fost
folosita, implicit sau explicit, de multi eruditi care au incercat sd analizeze cauzele si
consecintele politicii publice.

Teoria sistemului descrie politica publica ca pe un rezultat al sistemului politic.
Conceptul de sistem implica un set de identificare de institutii si activitati din societate
care functioneaza pentru a transforma cererile si deciziile autoritative, necesitdnd suportul
intregii societati. Conceptul de sistem implica si faptul ca elementele sistemului sunt
interdependente si ca sistemul poate raspunde fortelor in mediul sdu si cd o va face pentru
a se proteja. Alimentarile (input — urile) sunt primite in sistemul politic atat sub forma
cererilor, cat si a sprijinului. Cererile apar cand indivizi sau grupuri, ca raspuns la conditii
de mediu reale sau percepute ca atare, actioneaza pentru a influenta politica publica. Se
primeste suport atunci cand indivizi sau grupuri acceptd rezultatele alegerilor, se supun
legilor, isi platesc taxele si, in general, se conformeaza deciziilor politice. Orice sistem
absoarbe o varietate de cereri, dintre care unele sunt in conflict cu altele. Pentru a
transforma aceste cereri in rezultate (output — uri), adicd politicd de guvernare, trebuie
facute aranjamente §i acestea trebuie impuse partilor implicate. Se stie ca rezultatele
(politica de guvernare) pot avea un efect modificator asupra mediului si cererilor care
provin de aici §i trebuie sd mai aibd si un efect asupra caracterului sistemului politic.
Sistemul se pastreaza in timp prin:

(1) producerea unor rezultate satisfacator de rezonabile;

(2) bazarea pe atasamente adanc inradacinate in sistem;

(3) folosirea sau amenintarea cu folosirea fortei.
Valoarea modelului sistemelor pentru analiza politica se gaseste in intrebarile pe care le
pune:

- care sunt dimensiunile semnificative ale mediului care genereaza cereri asupra sistemului
politic?

- care sunt caracteristicile semnificative ale sistemului politic ce 1i permit sd transforme



cererile in politica de guvernare si sd se pastreze in timp?
cum afecteaza alimentarile (input — urile) din mediu caracterul sistemului politic?
cum afecteaza caracteristicile sistemului politic continutul politicii publice?

cum afecteaza politica publica prin feedback mediul si caracterul sistemului politic?

Teoria sistemului: aplicarea modelului

Modelul sistemelor este in mod special folositor in capitolul 12 “(Input, Output)
Alimentari, rezultate si cutii negre: O analizd a sistemelor politicilor de stat” in
examinarea politicii publice in statele americane. Comparand statele, vom observa
impactul diferitelor conditii de mediu — in special venitul asupra nivelelor cheltuielilor,
beneficiilor si serviciilor in educatie, bundstare, autostrazi, politie, corectii si finante.
Vom observa cum politica federald incearca uneori sa compenseze impactul variabilelor
mediului asupra politicii interne din state. Vom examina impactul caracteristicilor
sistemului politic — in particular competitia partidelor si participarea alegatorilor — asupra
nivelului impozitelor, cheltuielilor, beneficiilor si serviciilor si vom compara impactul
acestor caracteristici ale sistemului asupra politicii publice cu impactul conditiilor de

mediu.

Modele: Cum se poate determina daca sunt eficiente sau nu

Un model este doar o abstractizare a reprezentarii vietii politice. Cand ne gandim
la sisteme politice ori la elite sau grupuri ori la procese decizionale, rationale sau
incrementalism sau jocuri, abstragem lumea reald intr-o incercare de a simplifica,
clarifica si 1n sau incrementalism sau jocuri, abstragem lumea reala intr-o incercare de a
simplifica, clarifica si intelege ce este cu adevirat important in politica. Inainte de a ne
incepe studiul asupra politicii publice, sd expunem cateva criterii generale pentru
evaluarea utilitatii conceptelor si modelelor.

Ordoneaza si simplifica realitatea. Desigur, utilitatea unui model se gaseste in
capacitatea sa de a ordona si simplifica viata politica asa incat sd le putem concepe mai
clar si sa putem Intelege relatiile pe care le gasim in lumea reald. Totusi, o prea mare
simplificare poate conduce la inadvertente in modul in care noi percepem realitatea. Pe de
o parte, dacd un concept e prea ingust sau identificd doar fenomenele superficiale, nu

putem explica politica publica. Pe de alta parte, daca un concept e prea larg si sugereaza




legéturi prea complexe, poate deveni atat de complicat si de greu de folosit incat nu mai
este de folos intelegerii. Altfel spus, unele teorii ale politicilor pot fi prea complexe
pentru a fi folositoare, In timp ce altele pot fi prea simpliste.

Identifica aspectele semnificative. De asemenea, un model ar trebui sa identifice
aspectele cu adevarat semnificative ale politicii publice. Ar trebui sa dirijeze atentia de la
variabilele sau circumstantele irelevante inspre cauzele reale si consecintele semnificative
ale politicii publice. Desigur, ceea ce e “real”, “relevant” sau “semnificativ” este, intr-o
anumitd masurad o functie a valorilor personale ale unui individ. Dar putem fi cu totii de
acord ca utilitatea unui concept este legata de abilitatea de a identifica ceea ce e cu
adevdrat important in politica.

Este congruent cu realitatea. In general, un model trebuie si fie congruent cu
realitatea — adicd, trebuie sa aiba referiri empirice reale. Am putea avea dificultati cu un
concept care identificd un proces care nu exista in realitate sau care simbolizeaza
fenomene care nu existd in lumea reald. Totusi, nu trebuie sd ne grdbim sa negam
conceptele ne-realiste daca acestea reusesc sd ne dirijeze atentia cdtre motivele pentru
care sunt ne-realiste. De exemplu, nimeni nu contestd ca procesul decizional
guvernamental e complet rational — autoritatile publice nu actioneaza intotdeauna pentru
a maximiza valorile sociale §i pentru a minimiza costurile societdtii. Totusi conceptul de
proces decizional rational poate fi folositor, chiar si ne-realist, dacd ne ajutd sa ne dam
seama cum este procesul decizional guvernamental irational in realitate si ne indeamna sa
ne intrebdm de ce.

Furnizeazd o comunicare semnificativid. Un concept sau un model trebuie si sa
comunice ceva semnificativ. Daca prea multi oameni sunt in dezacord asupra sensului
unui concept, utilitatea lui in comunicare este diminuatd. De exemplu, dacd nimeni nu e
de acord asupra a ceea ce constituie elita, conceptul de elitd nu inseamna acelasi lucru
pentru toti. Dacd cineva defineste o elitd drept un grup de autoritati publice democratic
alese, care sunt reprezentative pentru public in general, se comunica o idee diferitd de
catre cel care foloseste acest concept fata de cel care defineste elita ca fiind o minoritate
ne-reprezentativa care ia decizii pentru societate, bazandu-se pe propriul interes.

Dirijeaza anchete §i cercetari. Un model ar trebui sd ajute la dirijarea anchetelor

si cercetdrilor in politica publica. Un concept ar trebui sd fie operational — adicd, ar trebui



sa se refere direct la fenomenele lumii reale, care pot fi observate, masurate si verificate.
Un concept sau o serie de concepte inter-dependente (la care ne referim cu termenul de
“model”) trebuie sa sugereze relatii din lumea reald care pot fi testate si verificate. Daca
ideile sugerate de un concept nu pot fi dovedite adevarate sau false, nu e cu adevarat
folositor in dezvoltarea unei stiinte a politicii.

Sugereazi explicatii. In fine, o abordare-model trebuie si sugereze o explicatie pentru
politica publica. Trebuie sd sugereze ipoteze pentru cauzele si consecintele politicii
publice — ipoteze care pot fi testate cu date din lumea reald. Un concept care doar descrie
politica publica nu e la fel de util ca un concept care explica politica publica sau care cel

putin sugereaza niste explicatii posibile.




