MODELE CANTITATIVE DE LUARE A DECIZIEI (I)

Veronica JUNJAN

Decision-making is part of the daily work of a manager, working both in public or
private sector. Professional literature in Romania has discussed so far quite extensively
decision-making processes in the private sector, though applications for public sector are so
far timid. This article offers an introductive presentation of managerial and political
approaches of decision-making processes, with focus on quick and basic methods that help
the problem structuring stage.
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buni, care au aratat deja ce pot, si sd impunem tot felul de reguli care nu au nici o legatura cu practica”.
Intrebari si remarci de acest tip pot fi intalnite relativ frecvent in discutii referitoare la felul in care se
lucreaza in sectorul public. In acelasi timp, insa, atunci cand discutim despre acelasi subiect, un alt curent
de opinie afirma ca ”Lucrurile merg asa de prost pentru cd nu avem conducatori bine pregatiti. Hotararile
se iau pe apucate, functie de interesele politice si de moment, nu se fac justificari concrete, sau chiar
atunci cand se fac, ele nu sunt luate in seami de cei care decid”".

Totusi, atunci cand intrebarea “Cum se iau deciziile in sectorul public?” este adresatd persoanelor de
decizie din acest domeniu, rdspunsurile sunt impartite in cel putin doud categorii: a) Deciziile se iau strict
pe criterii juridice, si b) Interesele politice primeaza.

Totusi, trebuie mentionat cd se aud tot mai des voci care sustin, mai ales in contextul solicitarilor
impuse de negocierile cu Uniunea Europeana referitoare la imbunatatirea capacititii administrative a
Romaéniei, precum si al intaririi constrangerilor bugetare, nevoia de utilizare mai eficientd a resurselor
disponibile. Iar pasul urmator care este repede sugerat pentru indeplinirea acestui obiectiv este importarea
de catre sectorul public a unor metode manageriale din domeniul privat. Acest tip de reactie este
reprezentativ pentru modul de abordare a problemelor in sectorul public, ideea diagnosticarii obiective a
situatiei existente parand a fi straina celor care ar fi, de fapt, in drept a o face.

Deciziile reprezintd o componenta de baza a activitatii zilnice a managerilor din zilele noastre, atat in
domeniul public cat si in cel privat. In timp ce lucrari care abordeaza modele cantitative manageriale de
luare a deciziilor cu aplicatii pentru domeniul privat au inceput si apari tot mai des in Romania®, exista,
din pacate, mai putin interes pentru lucrari similare dedicate sectorului public, lucrari dedicate investigarii
felului in care se iau decizii care de multe ori au un impact deosebit asupra calitatii vietii cetdteanului. Nu
este indiferent (sau cel putin nu ar trebui sa fie) cetdteanului platitor de impozite felul in care se iau
decizii de genul “Distribuirea bugetului pentru municipiul X pentru anul fiscal 2001-2002”, “Masuri de
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Napoca, 1999.

Revista Transilvand de Stiinte Administrative, VIII, 2002, pp. 61-71

61



prevenire a accidentelor rutiere in zona Y a orasului Z”, sau “Optimizarea sistemului de semaforizare in
centrul orasului A”.

Prezentul material isi propune sa discute principalele aspecte ale modelelor de luare a deciziei care
sunt cel mai frecvent folosite de literatura de specialitate in scopul de a oferi un prim pas pentru
construirea unei diagnoze a modului in care se iau deciziile in sectorul public. In acest sens, se va
prezenta mai intdi o tipologie a proceselor de luare a deciziei, iar apoi cateva dintre abordarile cele mai
des intélnite vor fi discutate mai detaliat.

Datoritd faptului ca luarea deciziilor este un domeniu interdisciplinar de studiu, existd mai multe
orientdri care au venit din partea diverselor ramuri ale stiintelor socioumane precum sociologie, teorie
organizationald, stiinte politice, economie, psihologie, management, relatii internationale etc. O analiza a
acestor orientdri teoretice’ a decelat cinci categorii majore ale teoriilor despre luarea deciziei, functie de
punctul lor central. Astfel, se propune centrarea discutiei pe:

a) putere;

b) rationalitate;

c) abordarea optiunii publice;

d) institutii; i, in sfarsit,

e) informatie si psihologie.

Trebuie totusi, precizat cd aceste teorii au multe puncte comune, si, de asemenea, ca punctele forte
ale uneia se pot folosi pentru a critica o alta sau, de ce nu, pentru a construi o noud abordare.

Categoria aborddrilor axate pe putere considerd ca deciziile se iau functie de structurile de putere
precum clasa, bogatie, aranjamentele birocratice si politice, grupurile de presiune, cunostintele profesionale
si de specialitate. Astfel se pot identifica urmétoarele abordari’:

1. Elitista, axata pe concentrarea puterii;

Pluralista, axata pe distribuirea puterii;

Marxista, axatd pe conflictul de clasi si pe puterea economica;
Corporatistd, axata pe studiul puterii intereselor organizate;
Profesionalista, axatd pe investigarea puterii profesionistilor, si
Tehnocratica, axata pe investigarea puterii expertilor.

SARNANE Sl N

Trebuie precizata apropierea intre ultimele doud categorii, desi istoric (si logic) vorbind, abordarile
axate pe critica puterii de decizie a profesionistilor in anumite sectoare publice precum sandtate, planificare
urband sau chiar educatie au aparut in Marea Britanie si Statele Unite ca o reactie la modul de a gandi luarea
deciziei in sectorul public bazat in foarte mare masurd pe modelul tehnocratic al suprematiei expertilor. De
accea consider ca ar fi mai utila combinarea celor doud categorii intr-una singura.

Abordarea rationalista a proceselor de luare a deciziei se bazeaza pe doud surse: ideea rationalitatiide
tip economic asa cum este ea dezvoltata de teoria economicd, precum si de ideea rationalitatii birocratice
formulati de teoriile organizationale si ale societatii industriale’. Teoria rationalista economici se bazeaza
pe existenta si functionarea lui homo oeconomicus care este preocupat in primul rand de satisfacerea
interesului propriu. In acest scop, el doreste si beneficieze de toatd informatia necesara pentru a lua o
decizie 1n cunostintd de cauza, doreste, de asemenea, sd compare informatia existentd cu privire la
diversele optiuni disponibile, urmand ca, mai apoi, sa o aleagé pe aceea care il va ajuta sa-si indeplineasca
obiectivele. Ideea rationalitatii birocratice a fost formulatd in lucrarile sociologului german Max Weber,
care a considerat cd mersul istoriei ducea spre o societate care valoriza organizarea rationald. Dacd in
planul revolutiei industriale acest proces a echivalat cu dezvoltarea si folosirea pe scard larga a masinilor,
in planul organizarii statului el a echivalat cu dezvoltarea birocratiei. Weber afirma existenta a trei tipuri
de autoritate: traditionala, charismatica si legal-rationald. Daca primele doud erau considerate ca fiind
depdsite de societatea industriald, autoritatea legal-rationald era consideratd drept superioard si
predominanti in societatea capitalistd, ceea ce ducea la dezvoltarea organizatiei de tip birocratic. In ultima
instanta, dupa parerea Iui Weber, societatea industriald cauta si voia sa se legitimeze 1n termenii autoritatii

Wayne Parsons, Public Policy. An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edward Elgar,
Cheltenham, UK, 1999, pp. 245.

* Idem, pp.248.

> Idem, pp. 271.
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legal rationale. Modelul ideal al birocratiei propus de Weber si caracterizat prin specializare, ierarhizare,
reguli si reglementdri, impersonalitate, selectarea functionarilor publici de carierd pe bazd de merit, si
separarea intre domeniul public si privat a stat la baza fondarii tuturor corpurilor de functionari publici
din statele-natiuni ale epocii moderne si contemporane. Modelele rationaliste de analiza a proceselor de
luare a deciziei au predominat in perioada postbelica si promoveaza ideea conform careia, pentru a evalua
calitatea unei decizii, trebuie sd analizim masura in care procesul de luare a deciziei este conform
rationalitatii acceptate.

Institutiile au revenit ca puncte de interes pentru analiza proceselor de luare a deciziei odata cu
cresterea insatisfactiei fatd de prestatiile institutiilor publice din perioada anilor *70. Se propun trei cadre
pentru analiza institutionala®:

1. institutionalismul sociologic. Acest cadru este orientat spre analiza modului empiric de functionare

a institutiilor, dincolo de structurile lor formale, preocupat fiind de investigarea felului concret in
care institutiile 1si indeplineau functiile atribuite in comparatie cu un mod “ideal” de functionare a
unei institutii.

2. institutionalismul economic a fost aplicat mai ales in analizele economice si a luat doud forme mari

prin teoria costurilor economice si teoria principal-agent.

3. institutionalismul politic a luat forma teoriilor referitoare la relatiile intre stat si societate in forma

iinvestigdrii modului in care configurarea ideilor si intereselor intr-un context institutional
influenteaza luarea deciziilor.

Stiintele cognitive au contribuit foarte mult la studierea proceselor de luare a deciziei’. Cel putin
doua directii pot fi luate In considerare in aceastd etapd. Prima directie se referd la studierea influentei
factorilor precum emotiile, personalitatea, motivatiile, comportamentul de grup asupra proceselor
decizionale. A doua directie de analizd a abordat teme precum felul in care fiintele umane recunosc
problemele, felul in care utilizeaza informatia, efectuarea alegerii intre mai multe optiuni, sau procesele
de comunicare in institutii.

Acestea sunt doar cateva dintre abordarile care stau la baza studiului luarii deciziilor, alaturi de
propunerile teoretice avansate in cadrul unor discipline precum stiinte politice, relatii internationale,
medicina etc.

Deciziile fac parte din viata de zi cu zi a unui manager. A lua o decizie presupune un proces complet
prin care se asumi angajarea fatd de un anumit curs de actiune referitor la o problema® anume existenti
intr-o organizatie. Acest proces presupune alegerea intre mai multe posibilititi de a actiona. In plus,
hotararea finald trebuie justificata functie de anumite criterii de tipul: eficienta, eficacitate, constrangeri
legale, imaginea publica etc. Ultimele doua criterii sunt importante in special pentru organizatiile din
domeniul public, deoarece, spre deosebire de omoloagele lor din sectorul privat, organizatiile publice sunt
tinta atentiei publicului si a controlului public intr-o masurd mai mare deoarece functioneaza din banii
publici.

Problemele cu care se confrunta institutiile publice sunt foarte diverse; ele pot fi statice sau dinamice,
structurate sau nestructurate, manifeste sau latente. Totusi, ca prima conditie pentru rezolvarea lor se
impune existenta unui set de informatii pertinente si suficiente. Apoi este necesard pregatirea
managementului pentru utilizarea eficienta si eficace a acestor informatii. In timp ce managementul de
varf se concentreazd pe utilizarea in scop strategic a acestor informatii, nivelele intermediare de
conducere se concentreaza pe utilizarea lor operationala.

Ca structurd generald pentru discutarea proceselor de luare a deciziei se propune cea a ciclului
continuu format din urmatoarele etape: Diagnoza-Propunere-Implementare. Etapa diagnozei constd in
identificarea starii de fapt, in vederea intelegerii necesitatii schimbarii. Etapa a doua, cea a elaborarii
propunerii, consta in crearea unei recomandari, a unei solutii, pentru a raspunde necesitatii de schimbare
identificata in etapa precedenta. In final, etapa implementirii se ocupa de aplicarea masurilor necesare
pentru a face posibila schimbarea. Acest proces strategic de luare a deciziei se desfagoard in mod continuu
si are loc la toate nivelele organizatiei.

Idem, pp. 323.
7 Idem, 1999.
% Problema este definita drept diferenta intre situatia existenta si cea dorita.
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Mai detaliat, fiecare dintre etapele de mai sus se desfasoara in conformitate cu anumite subetape:

* elicitarea: in care se investigheaza elementele, simptomele problemei;

* explorarea: unde se construiesc optiunile pentru rezolvarea problemei. Acum se detaliaza relatiile
existente intre elementele problemei si se discuta diferitele optiuni disponibile;

» evaluarea: aici se expliciteaza punctele tari si cele slabe ale diverselor optiuni construite anterior;

* negocierea: subetapa finala, in care se hotardste asupra unui curs particular de actiune dintre
optiunile existente.

In rezumat, procesul descris mai sus formeazd ceea ce este cunoscut sub numele de “procesul
managerial de luare a deciziei”. Acesta se desfiasoard Tn mod continuu de-a lungul ciclului Diagnoza-
Propunere-Implementare.

Diagnoza

Implementare

\ Propunere I

Conf. J.W. Rohrbaugh, “Decision-Making in Government” note de curs,
Rockefeller College of Public Affairs and Policy, State University of New York

Literatura de specialitate occidentala discutd cu precadere trei modele majore de analiza a proceselor
de luare a deciziei dintre cele amintite mai sus: modelul managerial, modelul politic, i, nu in ultimul rand
ca importantd, cel juridic’. In literatura romaneasci dedicati domeniului se constati predominanta
lucrarilor dedicate modelului juridic; din acest motiv nu ne vom ocupa in continuare decat de primele
doud. Discutia modelului managerial va include si prezentarea catorva modele cantitative utilizate in
practica in cadrul proceselor de luare a deciziei.

Decizia ca parte a procesului de management

De regula, prin decizie se intelege rezultatul procesului prin care se realizeaza o alegere intre doua
care se ajunge la aceasta concluzie este cunoscut sub numele de “proces de luare a deciziei”. Herbert A
Simon'’, considera ca “elaborarea deciziei este sinonima cu intregul proces managerial. De fapt, functiile
managementului reprezintd serii de decizii inlantuite. De asemenea, procesele de elaborare a politicilor.
Abordarea principala care a fost luatd in considerare in studierea proceselor de luare a deciziilor a folosit
analogia intre luarea deciziei si procesul general de rezolvare a problemelor. Etapele generale ale acestui
proces sunt:

1. Definirea problemei;

2. Investigarea posibilitatilor de actiune;

3. Evaluarea alternativelor;

4. Selectarea alternativei.

Totusi, unii cercetatori sustin ca de fapt existd o diferentiere intre cele doud procese, intrucat cele
patru etape de mai sus se constituie in procesul de elaborare a deciziei iar rezolvarea problemei ar include
si aplicarea alternativei alese. Totusi, o parte a literaturii de specialitate considerd cele doud concepte:
elaborarea deciziei si rezolvarea problemelor drept interschimbabile. Cel putin deocamdata ne vom ralia
acestui punct de vedere.

° Se pot observa suprapuneri intre modelele discutate anterior.

10 Herbert A. Simon, The New Science of Management Decision, Ed. Englewood Cliffs, Prentice Hall NJ, 1977, p. 23.
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Modelul managerial traditional

Modelul managerial traditional este un rezultat al incercarilor timpurii de a introduce
profesionalizarea in administratia publica, profesionalizare bazatd in principal pe distinctia intre
administratie si politica introdusd de Woodrow Wilson in 1897 si pe conceptia lui Max Weber despre
birocratie. Astfel, el accentueaza nevoia de rationalitate in cadrul proceselor de luare a deciziei. Acest
model Incearca s formeze administratorii in directia ludrii deciziilor de o manierd cat mai eficientd,
economicoasa si eficace.

O posibild cale de a indeplini aceste obiective este construirea unui sistem politic astfel incat
administratorul public sa fie ajutat sa sa aleagd intre alternative aflate in competitie prin:

 reducerea numarului de alternative care trebuie luate in considerare;

* reducerea numarului de valori care sunt implicate in evaluarea alternativelor;

* transmiterea cunostintelor necesare pentru luarea deciziei Th mod rational;

* furnizarea de informatie suficientd pentru a realiza o alegere informata intre alternative.

Specializarea este modalitatea principala de a reduce numarul de alternative pe care un
administrator le ia in considerare atunci cand ia o decizie. Ea are doud moduri principale de manifestare:
intre institutiile publice si in interiorul lor. Specializarea pe jurisdictii intre institutiile publice acorda unei
agentii autoritate asupra unui domeniu relativ bine definit. De exemplu, managerul din Inspectoratul
Scolar Judetean nu se preocupa de problemele de protectie publicd aflate sub jurisdictia Inspectoratului
Judetean de Protectie Civila. Ei nu compara valoarea sociald a activitatilor din programele pe care le
administreaza cu cele ale programelor administrate de alte agentii. Specializarea se manifestd si in
interiorul institutiilor. Unii functionari publici vor formula politici, programe §i reglementari, in timp ce
altii se vor preocupa de aplicarea lor in practicd. Chiar daca cele doua aspecte sunt strans legate, persoana
care se ocupa de aplicarea politicilor, programelor si reglementarilor poate fi in postura de a alege intre
diferite mijloace de implementare care-i sunt la dispozitie, insd nu se poate exprima (cel putin nu in mod
oficial) cu privire la scopul reglementarii sau la programul de politicd publicd insusi. De asemenea,
specializarea limiteaza setul de valori pe care pe care un functionar public le ia in considerare atunci cand
alege intre diferite alternative care 1i sunt prezentate. Functionarii publici trebuie sa fie preocupati de
promovarea interesului public, atat cat std in cadrul limitat al autoritatii lor. Deciziile care sunt luate n
anumite institutii se conformeazd 1n general seturilor de valori existente in cadrul organizatiilor
respective, chiar daca de prea putine ori ele sunt si constientizate (sau verbalizate) de catre membriii
institutiei respective. Totusi, un fenomen constatat frecvent, desi incad studiat mai putin In institutiile
administrative romanesti, este cid de cate ori conducatorii politici incearcd sd promoveze masuri sau
optiuni contrare acestor valori institutionale, ei se lovesc de rezistenta din partea personalului.

Natura ierarhica a institutiilor publice limiteaza, de asemenea, marja de optiuni disponibile factorilor
de decizie. Autoritatea functionarilor publici este definitd in mare masura prin pozitia lor in ierarhie; cei cu
autoritate mai putind iau prea putine decizii importante. De regula acestia iau doar decizii repetitive, de
aplicare a unor reguli elaborate la nivele superioare ale institutiei. Capacitatea de decizie creste pe masura ce
pozitia pe scara ierarhicd creste. Totusi, ierarhia limiteaza responsabilitatea oficialilor si 1i forteaza sa
defineasca valorile cu care lucreaza. Acest lucru nu presupune cd managerii de la nivelele mijlocii nu iau
decizii dificile, doar céa, pe masura ce se inainteaza pe scara ierarhicd, creste confruntarea cu alegerea intre
valori §i optiuni competitive, alegere care poate crea o dozd mare de conflict.

Intr-o anumita masura, specializarea si ierarhia tind si actioneze in comun pentru limitarea autoritatii.
Totusi, specializarea limiteaza autoritatea de jurisdictie (ca in formulari de tipul “ Nu sunt responsabil
pentru ceea ce se Intdmpla in biroul/serviciul X), In timp ce ierarhia limiteaza autoritatea manageriala (in
formuléri de tipul “Nu fac eu regulile”). Pe scurt, ierarhia permite, ba chiar mai mult, obligd factorii de
conducere sa defineasca si sd limiteze seturile de valori care Incadreaza activitatea subordonatilor.

Formalizarea este un alt factor important care contribuie la facilitarea procesului de luare a
deciziei. Prin specificarea exacta a factorilor si informatiei (prin formulare standardizate) care trebuie luati
in considerare in momentul alegerii, formalizarea contribuie la simplificarea procesului de luare a
deciziei. Bineinteles, anumite informatii care s-ar putea dovedi ulterior utile sunt excluse (prin Insasi
structura limitatd a formularelor standard) Insa acesta este un pret care se plateste pentru simplificare. Se
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pot aduce, totusi, corecturi acestui punct slab prin eventuale revizuiri periodice ale formularelor
standardizate.

O conditie esentiald pentru functionarea modelului managerial de luare a deciziei este existenta
competentei tehnice a factorilor de decizie de a lua decizii rationale. Aceste decizii trebuiau si fie
eliberate de orice influentd politicd. Modalitatea traditionald prin care s-a raspuns acestei conditii a fost
datd de sistemul de merit. Sistemul de merit a fost vazut drept mijloc de obtinere si selectare a
competentei profesionale pentru functionarii institutiilor publice. Competenta profesionala era data de
intelegerea sarcinilor de serviciu, capacitatea de procesare a informatiei prezentata lor pentru indeplinirea
acestor sarcini, si de capacitatea de intelegere si internalizare a conceptelor de specializare si ierarhie. in
plus, se asteaptd de la functionarii competenti indeplinirea eficientd a sarcinilor.

Constrangerile impuse de modelul managerial traditional al ludrii deciziilor a influentat mult
dezvoltarea culturilor organizationale specifice pentru institutiile publice. Astfel, institutiile se
organizeaza astfel Incit promoveazd un set consistent de valori (urmarirea interesului public, eficientd,
eficacitate), recruteaza si promoveaza personal care reflectd aceste valori, si si organizeaza procedurile si
sistemul formal astfel incat sd exprime aceste valori.

Literatura de specialitate considera urmatoarele etape drept caracteristice pentru modelul rational-
comprehensiv de luare a deciziei:

1. Stabilirea obiectivelor de rezolvare a unei anumite probleme;

2. Explorarea si listarea tuturor strategiilor alternative de rezolvare a problemei;

3. Prevederea tuturor consecintelor semnificative ale fiecdrei strategii alternative, si estimarea

probabilitatilor acestor consecinte;

4. Alegerea strategiei care rezolva problema cu costul cel mai redus sau rezolva problema aproape in

totalitate.

Modelul rational prescrie proceduri care vor duce la obtinerea celei mai eficiente solutii. Teoriile
rationaliste isi au originea 1n rationalismul iluminist si in pozitivism, curente care promovau modalitati de
cunoagtere obiectiva, neutra, a societatii umane. Ele au la baza ideea conform céreia problemele societatii
umane trebuie si se pot rezolva intr-o maniera stiintifica, rationald, prin colectarea intregii cantitati de
informatie disponibilddespre problema repectiva, prelucrarea ei, si obtinerea, urmatd de aplicarea celei
mai eficiente solutii din punctul de vedere al costurilor. Aplicarea timpurie a teoriilor rationaliste la
procesele de luare a deciziilor a stat la baza construirii stiintei administrative si a comportamentului
organizational. Studiile “parintilor stiintei managementului (atit privat cat si public) ' au dus la
elaborarea nucleului modelului rational de luare a deciziilor. Studiul lui Luther Gulick si Lyndal Urwick a
dus la elaborarea modelului PODSCORB, prin care se Intelege ansamblul etapelor de
Planificare,Organizare, Decizie, Selectare, Coordonare, Recrutare si Bugetarelz. Aici, etapa de‘Decizie’
se limita la cantarirea beneficiilor unui curs de actiune in raport cu costurile sale.

Modelul rational de luare a deciziei, componenta esentiald a perspectivei manageriale traditionale 1n
impune un algoritm de rezolvare a problemelor cu care se confruntd managerii sectorului public prin care
acestia isi dezvoltd o perspectiva cuprinzitoare asupra problemei cu care se confrunta. Totusi, trebuie
precizat ca acest model nu este Intotdeauna posibil a fi respectat in practica. Motivele sunt multiple, si au
fost dezbitute pe larg in literatura de specialitate. In primul rand, eficienta, eficacitatea si economia nu
sunt neaparat valori predominante in sectorul public. Apoi, se impun o serie de piedici cauzate de nsasi
functionarea institutiilor publice: obiectivele politicilor guvernamentale nu sunt Intotdeauna clare. De
exemplu, redistribuirea padurilor fostilor proprietari face parte din reinstaurarea drepturilor de proprietate,
dar atributiile ocoalelor silvice includ si protejarea si intarirea fondului forestier. Se observad usor ca
imediat ce apar Incercari de precizare a obiectivelor, apar conflicte.

in plus, modelul rational comprehensiv presupune indeplinirea unor conditii rareori intilnite in
domeniul public. Printre acestea se pot enumera: identificarea tuturor optiunilor posibile de rezolvare a
problemei, informatie nelimitatd pentru evaluarea acestor optiuni, si, nu in ultimul rand, timp nelimitat

"' Michael Howlett, M. Ramesh, Studying Public Policy. Policy Cycles and Policy Decisions, Oxford University
Press, 1995 p. 140.
" Idem , 140.

66



pentru intregul proces decizional. Sunt putine situatii in care managerul din domeniul public actioneaza in
avans (asa-numita actiune proactiva), incercand sa identifice dinainte problemele si mijloacele lor de
rezolvare. Modul obisnuit de actiune este mai curand reactiv, Intrucat managerii trebuie sé faca fata unei
avalange de probleme, solicitari, sau termene limitd. De multe ori este dificila identificarea unei singure
solutii, nicidecum a tuturor solutiilor posibile pentru rezolvarea unei anumite probleme.

O alta dificultate pentru aplicarea modelului rational de luare a deciziilor constd in asigurarea
coordonarii necesare pentru aplicarea deciziilor sau programelor. De obicei coordonarea intre institutiile
guvernamentale este slaba. Asta pentru ca institutiile opereaza in sfere diferite, functie de limite de timp
diferite, si, nu In ultimul rand, cu obiective diferite de indeplinit. Astfel, probabilitatea ca un manager
dintr-o institutie sa se afle in conflict -fie de atributii, fie de obiective, (atunci cdnd nu este vorba de un
conflict personal sau politic)- cu un manager dintr-o altd institutie este destul de mare. Si, din pacate, rare
sunt situatiile In care aceste conflicte nu au repercusiuni asupra activitatii si bunului mers al programelor
pe care acestia le coordoneaza. De exemplu, programele de protectie a mediului dintr-o zona montana se
pot afla in conflict cu programele de dezvoltare a turismului in zona respectivd sau pur si simplu cu
dezvoltarea zonei prin construirea de case de vacanta.

in plus, este destul de dificild evaluarea costurilor totale (directe si indirecte) de operare a unui anumit
program. Intotdeauna exista costuri indirecte care sunt transferate asupra altor domenii, sau programe, si care
uneori apasa greu la calcularea costurilor finale sau pur si simplu sunt foarte greu de estimat. Cum de obicei
investitiile masive dintr-un anumit domeniu sunt “echilibrate” prin reduceri din alte sectoare sau pun
solicitari suplimentare asupra acestora, este destul de greu sa se justifice afirmatii de genul “Varianta A de
schimbare a tipului de impozitare a veniturilor globale va fi mai ieftind decat varianta B”.

in final, critica finald a modelului rational comprehensiv de luare a deciziilor este ca, bazandu-se ntr-
o masurad foarte mare pe teorie si expertizd abstractd, poate duce la decizii care nu pot fi aplicate in
practica, sau care, o datd aplicate, duc la aberatii. Desigur, aceastd afirmatie a fost verificatd in practica
planificarii centralizate stricte promovata de regimul totalitar.

Modelul politic de abordare a proceselor de luare a deciziei: Modelul incremental

Criticii modelului rational comprehensiv de luare a deciziei considerd ca acesta este nerealist, cd nu
raspunde solicitdrilor existente in activitatea practica a institutiilor publice si ca solicitd functionarilor care
il aplicd un nivel foarte ridicat de rationalitate si expertiza. Ei propun alt model ca fiind cel potrivit pentru
studierea si intelegerea proceselor de luare a deciziei in administratia publica, modelul incremental.
Argumentele aduse in favoarea acestui model sunt duble. Pe de o parte, se sustine ca acest model este
reprezentativ pentru felul in care se desfisoara activitatea in institutiile publice (americane, intrucat a fost
elaborat si propus acolo'). Pe de alti parte, sustinitorii modelului considerd ci acesta se potriveste
realitatii si ca de fapt se poate aplica in practici. In consecinta, din cauza asemindrilor existente intre
institutiile publice din diferite tari, acesta ar putea fi utilizat si in alte medii culturale decat acolo unde a
fost propus.

Este un fapt recunoscut cd modelul incremental recunoaste si internalizeazad in operarea sa
ambiguitatea multora dintre obiectivele afirmate ale politicilor/programelor de politici publice. Aceasta
ambiguitate este o caracteristica recunoscuta pentru societdtile pluraliste politic, si, Intr-o anumitd masura,
pare a fi un pret asumat pentru a cladi consensul necesar pentru a aplica in practica programele de politici
publice. Din acest punct de vedere, interesele politice duc la formulari vagi, neclare, ale obiectivelor de
indeplinit. Astfel poate fi exprimatd diferenta intre privatizarea intreprinderilor proprietate de stat si
protectia sociald. Daca privatizarea este operationalizatd in termeni de “reduceri de personal”, atunci
devine clar de ce, desi existd suport public (sau cel putin exista pand nu demult) pentru privatizare,
sustinerea pentru ““ reduceri de personal” scade vertiginos.

Un fenomen asemanator are loc atunci cdnd misiunea institutiei este definitd in termeni vagi de tipul
“protejarea interesului public/national”, sau “coordonarea activitatii serviciilor descentralizate”. Atat timp
cat aceste misiuni ramén definite vag in termeni operationali, se poate observa sustinerea larga pentru

1 Dar se poate aplica si pentru institutiile publice romanesti.
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programele administrate de aceste institutii. insa, in momentul in care se incearcd definirea concreti a
acestor misiuni, aceastd sustinere tinde sd se micsoreze direct proportional cu numarul de institutii
afectate de aceasta specificare.

In plus, daca pretul pentru definirea unui obiectiv sau a misiunii in termeni operationali trebuie platit
cu moneda pierderii suportului politic, atunci functionarii publici vor fi retinuti la specificarea
obiectivelor urmarite. Aceasta se va materializa prin actiuni lente si modificari constante ale procedurilor
in vederea obtinerii, in final, a unei situatii oarecum imbundtatite, cu minimizarea numarului de
institutii/persoane “deranjate” in cadrul acestui proces.

Modelul incremental accentueaza nevoia functionarilor publici de a raspunde nevoilor comunitatii
politice in care activeaza, de a fi reprezentativi pentru grupurile care alcdtuiesc aceastd comunintate
politicd, si, in final, de a fi raspunzatori in fata alesilor politici. Aceste valori sugereaza un alt mod de
gandire referitor la activitatea sectorului public, bazat pe premise conform carora luarea deciziei in
sectorul public trebuie sd implice o doza serioasa de participare publicd; administratia publica ar trebui sa
fie bazata pe construirea de coalitii i consens politic; si ca oficialii numiti politic at trebui sa fie 1dsati nu
doar sa indrume activitatea functionarilor publici dar ar trebui sa si exercite presiuni in vederea adoptarii
unui curs de actiune sau altuia.

Modelul incremental de luare a deciziilor a fost prezentat prima dati de Charles Lindblom'. El 1-a
rezumat drept “un set de strategii care se sustin reciproc si care urmaresc simplificarea i concentrare a
problemelor” si care poate fi organizat conform urmétoarelor etape:

1. Limitarea analizei la cteva alternative oarecum similare ...si care difera doar marginal de status-quo;

2. O impletire a analizei obiectivelor urmarite i a altor valori cu aspecte empirice ale problemei
(adica nu exista cerinta stabilirii In prealabil a valorilor urménd ca apoi sa fie gasite mijloacele
necesare pentru promovarea acestor valori.

3. O preocupare analiticd orientatd spre remedierea problemelor existente decdt pentru cautarea
indeplinirii obiectivelor pozitive;

4. O secventa de incercari, erori, $i incercari revizuite;

5. O analiza care exploreaza doar unele, nu toate, dintre consecintele importante i posibile ale unei
alternative luatd in considerare;

6. Fragmentarea muncii de analiza intre multi participanti (fiecare cu interese partizane) in procesul
de elaborare a politicilor publice (fiecare parte ocupandu-se de partea din cadrul ansamblului)” *°.

Astfel, aga cum Lindblom explica in “The Science of ‘Muddling Through’*, factorii de decizie sunt
angrenati intr-un “proces continuu de construire plecand de la situatia curentd, pas cu pas si cu schimbari
graduale”. In consecinti, deciziile difera doar marginal de situatia existenta.

Sunt doud motive pentru care aceste decizii riman relativ apropiate situatiei curente. In primul rand
este vorba de teama tipicd de schimbare in general si de schimbare radicald in special, a factorilor de
decizie, indiferent de timp §i spatiu. Este mai usor sd accepti alternative ale caror consecinte pot fi
estimate functie de situatia curentd (asupra careia s-a construit deja un consens) decat alternative care
propun schimbadri radicale ale ciror consecinte nu pot fi evaluate dinainte §i pentru sustinerea carora
acordul necesar nu este inca format. Al doilea motiv constd intr-un aspect caracteristic al structurilor
birocratice, si anume: procedurile de operare standard tind sd promoveze practicile si programele curente.
Aceste metode prin care se iau deciziile tind sa fie standardizate si stabilite In avans, ingreunand astfel
creativitatea si inovatia 1n gésirea alternativelor, mentinind alternative familiare.

Din randurile de mai sus rezultd ca avantajele majore ale modelului incremental constau in
reprezentativitatea pe care o asigura diferitelor interese si In raspunsul prompt pe care il poate asigura
nevoilor cetiteanului. Datoritd nevoii de suport politic, institutiile publice trebuie sa reactioneze in felul
acesta. Totusi, exista si dezavantaje cel putin la fel de mari care rezulta la aplicarea acestui model.

In primul rand, este un model conservator prin definitie. In cadrul siu, obiectivul principal este
minimizarea pierderii suportului politic. Astfel, trebuie sd se evite schimbarile radicale in diferitele

' Charles Lindblom, “The Science of Muddling Through”, in R. Stillman Public Administration. Concepts and
Cases, Prentice Hall, NJ, 1995.

> Michael Howlett, M Ramesh, Studying Public Policy. Policy Cycles and Policy Decisions, Oxford University
Press, 1995, p. 142.
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programe pentru a nu nemultumi diferite grupuri electorale. Aceste grupuri, urmdrindu-si propriile
interese, Incearcd sa-si obtind propriul purtitor de cuvant. Astfel, se creazd tot mai multe agentii
interministeriale. Nevoia de coordonare intre acestea creste direct proportional cu misiunile care trebuie
indeplinite. Astfel, evitarea si rezolvarea conflictelor vor fi puternic accentuate, iar batalia cea mare se va
da pentru definirea domeniillor jurisdictionale. O posibila consecinta aici este ca, 1n final, decizia se poate
concentra Tn mana catorva dintre persoanele cu functii inalte, pierzdndu-se tocmai o caracteristica
importanta a acestui model, si anume asigurarea reprezentativitatii partilor interesate.

A doua problemd importanta care apare la acest model este ca aplicarea sa poate duce la obtinerea de
rezultate neprevazute la inceput si chiar total indezirabile. Cauza principald consta in urmarirea de pasi
mici, lenti, a unor obiective definite vag. Aceasta poate duce la “orbecdiald” si, in final, la obtinerea de
rezultate nedorite. In plus, modelului incremental i se reproseaza o valoare analitica limitata. Descurajand
analiza sistematicd, orientdndu-se doar pe rezolvarea problemelor care apar, se pot trece cu vedeea
alternative promititoare.'®

O problema legatd de aceasta este cad modelul incremental poate duce la circularitate Tn domeniul
public. Din cauza urmaririi de obiective pe termen scurt, se pierd din vede cele finale, si astfel, greseli
trecute pot fi repetate fara a se observa. Se pierde astfel perspectiva de ansamblu asupra problemelor.

in final, problema ce a mare este ¢ modelul incremental nu se poate aplica pentru deciziile de schimbare
majord pe plan social. In ciuda limitarilor sale, modelul rational comprehensiv de luare a deciziei este mai
potrivit atunci cand schimbarile care trebuie coordonate pe plan social sunt majore. Incrementalismul
presupune un nivel ridicat de stabilitate a societdtii, de culturd a negocierii si de maturitate a nivelului clasei
politice si a cetatenilor.

Modele mixte

Discutia referitoare la avantajele si dezavantajele modelului rational asupra celui incremental (si
invers) a retinut atentia teoreticienilor o perioada indelungata de timp. Meritul de a fi spart blocajul
existent Tn anii ‘70 1n aceasta discutie 1i revine lui Amitai Etzioni care propune modelul scandrii mixte.
Aici se combina elemente ale celor doua abordari. Modelul propus de Etzioni sugereaza intr-o prima faza
cautarea alternativelor, urmand ca apoi, in etapa a doua, sa aiba loc explorarea in detaliu a celei care pare
a fi cea mai interesanti'’. Aceasti abordare nu doar ci ar ingloba inovatia (limitati de modelul
incremental) dar nici nu ar impune conditiondrile atat de stricte presupuse de modelul rational
comprehensiv. Etzioni sustine, in plus, cd modelul propus de el este cel reprezentativ pentru felul in care
se iau deciziile 1n realitate. Nu rareori intilnim, dupa o serie de decizii putin diferite de status-quo, o
decizie care este diferitd la modul radical de cele precedente, atunci cand o problema deosebita isi face
aparitia. Astfel modelul scanarii mixte nu doar ca descrie felul in care se iau deciziile 1n activitatea de zi
cu zi a institutiilor publice, dar si recomandd modul cel mai potrivit de fi luate.

Totusi, acest model ramanea tributar asumptiei de rationalitate a procesului de luare a deciziilor
inglobatd de modelele rational si incremental. Tot anii ‘70 au vazut o altd propunere de studiere a ludrii
deciziilor. Aceasta sustinea ca, de fapt, luarea deciziilor nu este un proces rational, iar nivelul de
intentionalitate, intelegere a problemelor si predictabilitate a relatiilor Intre actorii implicati in procesele
de luare a deciziilor presupus de modelele clasice ( rational si incremental) nu poate fi obtinut in realitate.

Acest model a fost etichetat drept “ modelul cosului de gunoi”'®. March si Olsen, propunitorii acestui

deciziilor aruncd diversele probleme si solutii. Amestecarea resturilor intr-un cos depinde partial de
etichetele atasate celorlalte cutii; totusi, el depinde si de gunoiul care este produs la momentul respectiv,
de diferitele cutii disponibile, precum si de viteza cu care gunoiul este colectat si indepartat din scena. “'°
Folosirea metaforei ““ cosului de gunoi” a fost intentionata, pentru a Indeparta imaginea de rationalitate a
proceselor de luare a deciziei promovata de celelalte abordari. Propunatorii modelului au incercat sa

' Idem, p. 144.

17 Idem, p. 144.

'8 “Garbage can model”, March si Olsen, in Michael Howlett, M. Ramesh, Studying Public Policy. Policy Cycles
and Policy Decisions, Oxford University Press, 1995, 144.

1 Tdem, p 145.
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accentueze faptul cd obiectivele de indeplinit sunt adeseori vag definite, precum si ideea ca relatiile
cauzale nu pot fi cunoscute cu certitudine. Ei considera ca insusi procesul de luare a deciziei se desfasoara
intr-un mod irational, iar factorii de decizie pur si simplu definesc obiective si cai de indeplinire a acestor
obiective intr-un mod imprevizibil.

Chiar daca acestea ar fi caracteristicile modului in care se iau uneori deciziile in administratia
publica, este putin probabil ca acest lucru sé se petreaca intotdeauna. Poate cd uneori, anumite decizii se
iau Tn mod improvizat sau motivele pentru care sunt alese anumite variante de ezolvare pot fi irationale
sau tin de aspecte personale ale relatiilor intre diferiti manageri din institutii publice *°. Totusi, majoritatea
situatiilor presupun un nivel mai ridicat de ordine si rigurozitate in alegerea si analiza variantelor de
rezolvare.

Acestea sunt modelele principale propuse in timp de teoreticienii care s-au ocupat de studiul
proceselor de luare a deciziei. Bineinteles, mai existd si multe alte abordari, venite din partea altor
domenii: juridic (care insa nu va fi discutat aici), psihologie, medical, relatii internationale, etc. Aceasta
multitudine de perspective este explicabila prin faptul ca in fiecare domeniu de activitate, luarea deciziilor
este o componentd de baza. Altfel spus, toatd lumea ia decizii in fiecare moment, asa cum face proza:
aproape fard sa stie. Numai cd importanta luarii unor decizii bune este de o importanta capitald, mai ales
pentru sectorul public unde responsabilitatea fatd de cetdtean (si de banul public) este, si ar trebui sa fie,
esentiala. Pentru ca deciziile luate in institutiile publice afecteaza intreaga populatie; astfel, trebuie s ne
asiguram ca aceste decizii au fost luate cu grad maxim posibil de corectitudine si cu constientizarea
responsabilitatii existente.

Criterii de evaluare a proceselor de luare a deciziei

De unde stim ca o decizie luata este cea corectd?

In mod obisnuit, se ia o decizie la T1 si se asteapta trecerea unui interval de timp pana la T2. Daci la
T2 consecintele deciziei luate sunt in directia doritd (deci pozitive) atunci se considerd cd decizia luata
este una buna. Reciproca este de asemenea valabild. Aceastd abordare nu ia absolut deloc in considerare
factorii din mediul organizatiei care pot influenta situatia in intervalul de timp dintre T1 i T2. Acestia pot
fi extrem de variati: schimbari ale situatiei politice, efecte financiare, implementare defectuoasa a deciziei
luate, etc. Nu existd o relatie univoca intre decizia luata si consecintele ei; o decizie luatd la un moment
dat intotdeauna sufera transformari la aplicarea ei in practica. In consecinti, evaluarea unui proces de
impactului factorilor de mediu asupra intregului proces.

Abordarea propusa pentru a rezolva aceastd problema sustine concentrarea asupra felului in care se ia
decizia la momentul T1, asupra standardelor care existd pentru ceea ce numim generic “un proces bun de
luare a deciziei”. In timp au fost oferite solutii diferite pentru elaborarea unor standarde de evaluare a
proceselor de luare a deciziei.

Perioada cuprinsd intre 1950-1975 a promovat solutia traditionalistd conform careia “cu cat mai
multad informatie existd despre o problema sau despre o situatie, cu atat mai bine”. Aceastd perioada a
pregatit terenul pentru ceea ce a reprezentat ulterior explozia mijloacelor de stocare a informatiei. Aceasta
este perioada cuprinsa dupa 1975, cand s-a cristalizat si dezvoltat abordarea conform céareia, pentru a avea
un proces bun de luare a deciziei este nevoie de cat mai multe computere, unde sa fie stocatd si prelucrata
cat mai rapid cat mai multd informatie.

Ceea ce nu s-a luat in considerare de cétre aceste abordari a fost influenta factorului uman asupra
acestor procese. Atat informatia cat si computerele sunt de fapt factori exogeni; deciziile se iau de cétre
manageri, care sunt supusi influentelor subiective, diverselor valori pe care le acorda lucrurilor din jurul
lor sau preferintelor pentru solutiile propuse. Astfel, este nevoie sa se acorde o atentie sporita felului in
care gandim atunci cand ludm deciziile, precum si asupra felului in care cei din jur gandesc atunci cand
iau decizii.

A fi autoreflexiv in legatura cu felul in care se gandeste atunci cand ludm decizii reprezintd primul
pas pentru imbunatitirea proceselor de luare a deciziei. Externalizarea felului in care ludm deciziile intr-
un mod care poate fi analizat, discutat, testat i inteles reprezintd o etapd cruciald pentru imbunatatirea

*» Ex. Managerul X il detesta pe Y, propunatorul solutiei AB sau managerului X nu-i place culoarea dosarului in
care a fost adus raportul referitor la o problema anume.
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ludrii deciziilor, mai ales In contextul institutiilor publice romanesti, sector care intereseaza in mod
deosebit acum.
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