UNIUNEA EUROPEANA

* Kk

b Instrtutul pentru Politict Publice o5 PP
A Bucuresti \I

Proiect finantat prin Phare



L Istrtul pentra Poltict Publice ¢ T
Famn 5 Bt <\[BP )

Manual de politici publice

Destinat studentilor de la facultétile de stiinte politice,
administratie publicd si management

Bucuresti
Octombrie 2009



Redactor:
Carmen PANAIT

Coperta:
Alexandru ION
Revizie text:

Niculina PAUN

Tehnoredactare computerizata:
Alexandra-lrina DRAGOMIR



Marius Constantin PROFIROIU Elena IORGA

Manual de politici publice

Destinat studentilor de la facultétile de stiinte politice,
administratie publicd si management

g



ISBN 978-973-709-479-7

©

Toate drepturile sunt rezervate Institutului pentru Politici
Publice (IPP). Atat publicatia, cat si fragmente din ea nu
pot fi reproduse fara permisiunea IPP. Acest material a
fost tiparit cu sprijinul financiar al Uniunii Europene prin
programul PHARE. Opiniile si informatiile prezentate in
aceste pagini sunt cele ale Institutului pentru Politici
Publice, si nu reprezinta neaparat punctul de vedere al
Uniunii Europene.



Acest Manual de politici publice, realizat in cadrul unui
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Cuvant-inainte

Pentru Romania, procesul de transformari din sectorul public
trebuie sa capete noi dimensiuni. Astfel, acesta trebuie sa
raspunda noilor schimbari din economia mondiala, al crizei
actuale, dar in egala masura si noilor cerinte ale procesului
de integrare n structurile Uniunii Europene.

Reforma statului implica modificari de substanta ale compo-
nentelor sale majore, atat la nivelul administratiei publice
centrale, cat si al administratiei publice locale in general, o
viziune pe termen lung cu privire la managementul cheltu-
ielilor publice, dar si al modului cum este asumat procesul de
implementare a politicilor publice. Administratia publica
trebuie sa-si intareasca continuu capacitatea de ameliorare
a rezultatelor, sa incorporeze schimbarea si imbunatatirea
permanenta in viziunea si modul sau de lucru.

Unul dintre punctele-cheie ale acestei provocari il constituie
intarirea mecanismelor de formulare, implementare si eva-
luare a politicilor publice. La nivelul institutilor guverna-
mentale, semnificatia acestui scop trebuie sa fie atent
examinata, inteleasa, dezvoltatd si implementata efectiv. Din
punctul nostru de vedere, reforma se limiteaza la reprodu-
cerea activitatilor intr-un mod mai eficient, dar ineficace Tn
raport cu obiectivele stabilite. Mare parte a studiilor de politici
publice sunt de provenienta americana, experienta euro-
peana in materie fiind de data mai recenta. iar in Roméania
suntem la inceput de drum. Ne punem in mod firesc
intrebarea, in ce consta transformarea modului de actiune a
statului Tn ultimii 20 de ani? Pentru a incerca sa raspundem
la aceasta intrebare trebuie sa preludm in mod clar distinctia
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clasica intre policy (o politica publica, ca un program de
actiune) si politics (politica, in general).

In final, ne intrebam dacé politicile publice au schimbat sau
pot schimba politica? Politicienii au atitudini care nu pot fi
traduse cu usurinta Tn limbajul functionarilor publici, iar lipsa
unor practici de constituire si intarire a increderii la nivelul
administratiei publice conduce nu numai la politici publice gi
decizii slabe, ci stimuleaza si promovarea practicilor
ineficiente.

Prin continutul acestui manual ne-am propus sa realizam o
introducere in studiul politicilor publice, tindnd cont de diver-
sitatea referintelor bibliografice si ale punctelor de vedere
ale diversilor autori romani si straini. Campul de studiu al
politicilor publice este extrem de complex, iar ambitia noastra
a fost sa sugeram intrebari si s& disemindm informatii.

Prof. univ. dr. Marius Profiroiu
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Consideratii generale
asupra politicilor publice

1.1. Definirea conceptului de ,,politica publica”
Termenul de ,politica publica” a patruns in studiile de
specialitate si in limbajul curent din Romania destul de tarziu
(la sfarsitul anilor '90) si exista In continuare numeroase
ambiguitati la nivelul simtului comun asupra sferei de
cuprindere a acestei notiuni. O posibila explicatie ar putea fi
aceea ca termenul a fost imprumutat din limba engleza —
policy —, dar nu exista o traducere specifica in limba romana,
alta decat aceea de politicad. Or, in mod traditional, politica
inseamna cu precadere activitatea partidelor politice, a insti-
tutiilor legitimate prin mecanisme democratice (Parlament,
Guvern si aparatele proprii de lucru ale acestora), declaratii
politice, campanii electorale etc., de aici si tentatia de
contaminare la nivel terminologic. Ca urmare, Romania a
preferat utilizarea termenului din literatura franceza, si
anume cel de politica publica (politiques publiques).

,O politicad publica este o retea de decizii legate intre
ele privind alegerea obiectivelor, a mijloacelor si a
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resurselor alocate pentru atingerea lor (n.n. — a
obiectivelor) in situatii specifice””

In sensul comun, termenul .politica” se considera de obicei
ca se aplica la ceva ,mai mare” decat deciziile particulare,
dar la ceva ,mai mic” decat miscarile sociale generale.
Asadar, politica, Tn termenii nivelului de analiza, este un
concept plasat la mijloc. Un al doilea element, si anume unul
esential, este ca pentru cei mai multi autori termenul trimite
la un scop de un anumit fel?.

Conceptul de politica publicad cunoaste o serie intreaga de
definitii, pornind de la cea mai simplista — ceea ce guvernele
aleg s& facd sau sd nu faca” —, pané la cea instrumentalista:
un curs al actiunii cu un scop precis, urmaérit de un actor sau
un grup de actori in abordarea unei probleme*.

Cu toate acestea, locul comun in ceea ce priveste abordarea
unei politici publice il constituie caracterul reductionist al

' Miroiu, A., Introducere in analiza politicilor publice, Editura
Paideia, Bucuresti, 2001, p. 9.

% Helco, 1972, p. 84, apud A. Miroiu, op. cit., p. 7.

® Thomas Dye, Understanding Public Policy (7th ed.), Englewood
Cliffs, NJ, Prentice Hall, 1992, p. 4.

* James Anderson, Public policy making (2" ed.), Princeton, NJ,
Houghton Mifflin, 1994, p. 5.
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sensurilor atribuite notiunii; printre cele mai frecvente
asocieri de acest tip se numara®:

Politicile publice ca denumiri ale unor domenii de
activitate: ex., politici economice, sociale ale unui
Guvern;

Politici ca expresie a scopului general sau a starii de
fapt dorite: ex., intr-un document politic (al unui
partid, Guvern), politica este acceptiunea respectivei
entitati asupra scopului (finalitatii) actiunilor sale;
Politici ca propuneri specifice: ex., politica unui
Guvern de a sustine si promova sectorul intreprinde-
rilor mici si mijlocii;

Politici ca decizii ale Guvernului: ex., politica Guver-
nului in domeniul privatizarii sectorului energetic;
Politici ca autorizare oficiala: tendinta este aceea de
a considera o politica drept implementata atunci
cand legile (legea) aferente sunt adoptate;

Politici ca programe: deseori, programele guverna-
mentale intr-un anumit domeniu sunt asociate cu
politicile guvernului Tn domeniul respectiv;

Politici ca produse: perceptia asupra a ceea ce ofera
Guvernul (ex., servicii), Tn comparatie cu ceea ce a
promis si/sau autorizat prin procesul de legiferare;
Politici ca rezultate: reducerea unei politici publice la
rezultatele pe care acestea le produc are avantajul
de a permite o evaluare a modului in care se reflecta
scopul propus in rezultatele obtinute;

® B.W. Hogwood, L.A. Gunn, Policy Analysis for the Real World,
1984, in trad. Miroiu, A., Introducere in politicile publice, Editura
Trei, Bucuresti, 2000.
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e Politicile ca teorii sau modele: toate politicile au la
baza presupozitii cu privire la relatiile de tip cauza-
efect sau corelatiile considerate ca fiind semnificative
dintre anumite fenomene (sociale, politice, econo-
mice etc.), iar modul in care aceste presupozitii sunt
transpuse in politici tine de anumite modele teoretice
cunoscute;

e Politicile ca procese: aceasta asociere implica per-
spectiva temporalda a unei politici, care urmareste
schimbarea unui anumit sector/fenomen etc. intr-un
interval de timp (de regula, anticipat).

Pentru a intelege mai bine dimensiunile notiunii de politica
publica, sunt necesare o serie de concepte-cheie care ajuta
la constructia conceptului:

a)

b)

actiunea in baza autoritéatii: politica publica este o actiune
implementatda de structurile puterii, structuri care au
autoritate legislativa, politica si financiara de a actiona;

o reactie la problemele societétii (,real world”): politica
publica fincearca sa raspunda unei nevoi/probleme
concrete a societatii (sau a unui segment al societatii);
orientata spre un scop: politica publica este orientata
spre atingerea unui set de obiective bine delimitate in
incercarea de a rezolva o nevoie/problema particulara a
comunitatii (grupului-tinta);

cursul actiunii: politica publica nu este o decizie singulara
(actiune sau reactiune), ci o abordare/strategie integrata;
o decizie de a face/a nu face ceva: politica publica poate
fi implementata cu scopul de a rezolva o problema sau,
bazandu-se pe presupunerea conform careia problema
poate fi rezolvata in cadrul politicilor deja existente, un
Guvern poate decide ca nu este cazul sd mai actioneze;
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f) politica este dusa la indeplinire de un actor/un grup de
actori: politica este, in general, implementata de o struc-
turé de implementare alcatuita din mai multi actori gi, in
cazuri mai rare, de o singura structura (ex. agentie
guvernamentald);

g) o justificare a unei actiuni: orice politica publica trebuie
sa includa motivarea actiunii/non-actiunii;

h) o decizie luata: politica publica este o decizie asumata,
nu o promisiune sau o intentie.

Din punctul nostru de vedere, o politica publica reprezinta
deci un ansamblu de masuri luate de céatre o autoritate
legalé si responsabila care vizeaza imbunatétirea conditiilor
de viatéd ale cetatenilor sau conceperea unor masuri de
stimulare a cresterii economice. Ea prevede, in general, o
concertare a diferitilor actori si o corelare a invatamintelor
trase din experientele lor institutionale si personale. Ea poate
lua deseori forma reglementarilor sau stimulentelor care
determina mediul social si economic.

Unul dintre aspectele pe care trebuie sa le intelegem despre
procesul de elaborare a politicii (policy making) este faptul ca
el poate fi vazut atat ca un proces analitic (rezolvarea unei
probleme), cat si ca un proces politic. in consecinta, diferiti
autori au abordat in lucrarile lor una sau alta dintre aceste
perspective®:

® Edward T. Jennings Jr., suport curs, Martin School of Public
Policy and Administration, University of Kentucky.



18 Manual de politici publice

e Din prima perspectiva, cea a rezolvarii problemelor,
policy making reprezinta cautarea de solutii pentru
problemele existente, facand apel la rationalitate in
vederea indeplinirii scopurilor publice. In acest caz,
cheia procesului de elaborare a politicii consta in
definirea corecta a problemei, identificarea si analiza
unui set de solutii adecvat, selectarea alternativei
care rezolva cel mai bine problema.

Consecventa in aceasta abordare este ideea conform careia
suntem de acord cu rezolvarea problemei. De asemenea,
legat de ea este si utilizarea tehnicilor analitice pentru a
genera cele mai bune solutii $i pentru a face cele mai bune
alegeri. In acest sens, se pot utiliza tehnici precum analiza
cost-beneficiu, analiza cost-eficacitate, programarea lineara
si alte tehnici de optimizare. in final, vom sti c& am reusit
atunci cand problema a fost rezolvatd sau cand sporesc
beneficiile obtinute de pe urma programului public.

Mai mult decat abordarea analitica a procesului de elaborare
a politicii este important setul de activitati si abordari pe care
Deborah Stone’ le numeste rationality project, care in SUA,
dar si in alte tari, a reprezentat un lung proces de
rationalizare a politicilor publice, prin maximizarea realizarii
obiectivelor publice. Dezvoltarea functiei publice a fost parte
a proiectului rationalitatii care a urmarit sa inlocuiasca favori-
tismele politice cu competenta profesionala.

" Deborah Stone, Policy Paradox: The Art of Political Decision
Making, Revised Edition, 2002.
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Atentia care se acorda la ora actuala masurarii performan-
telor in politicile publice este o alta incercare de a rationaliza
procesul elaborarii politicii, Tnlocuind perceptiile subiective
asupra valorii programelor publice cu masuri obiective de
atingere a scopurilor importante.

In loc ca parintii si profesorii sa utilizeze propriile lor
experiente si perceptii pentru a judeca ce trebuie sa faca
copiii lor, se pot dezvolta teste obiective privind modul de
invatare al elevilor gi se pot transmite rezultatele in scoli in
cadrul unor rapoarte.

e Dacad avem in vedere cea de a doua perspectiva, si
anume procesul de elaborare a politicii vazut ca
proces politic, atentia cade asupra conflictelor si
dezacordurilor, asupra luptelor pentru a controla
procesul de luare a deciziei, urmarind propriul
interes si pe eforturile de a defini scopurile publice.

Politica ocupa un loc central in procesul politic deoarece noi
suntem diferiti in ceea ce priveste valorile, credintele i
sentimentele.

Venim cu background-uri diferite, care ne fac sa preferam
diferite definiri ale problemei si diferite solutii pentru
rezolvarea problemelor. ins& nu-i nimic ru in asta. In fapt,
cautarea de scopuri comune in rezolvarea conflictelor este
vazutda mai mult ca o teorie politica, decat ca o stradanie
nobild. Tn ciuda acestui lucru, politica are un renume prost i
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cu cat ne uitdm mai mult spre politica, observam ca aceasta
reprezinta o Tncercare de a acapara puterea in scopuri
personale, cautarea obtinerii unui avantaj si conversia
resurselor publice in beneficiul unor interese specifice.
Romanii, ca si alti cetateni ai planetei nu prea au incredere
in politicieni si aceasta face sa le influenteze perceptiile
asupra procesului de elaborare a politicii. Politicienii, desigur,
fac lucruri care alimenteaza aceasta neincredere.

Atunci cand ne referim la elaborarea politicii ca un proces
politic, trebuie sa intelegem valorile care se reflecta in acest
proces, diferitele aspecte care divizeaza oamenii si induc
acestora diferitele perceptii asupra scopurilor publice,
necesitatea de a rezolva conflictele daca actiunea este
posibila pe cale democratica si factorii critici care influen-
teaza dezvoltarea politicii in fiecare etapa a procesului.

Daca facem acest lucru, am putea dezvolta o intelegere a
interactiunilor dintre analiza si politica si a cailor prin care
consideratiile politice creeaza cadrul pentru utilizarea anali-
zei. Analiza se presupune ca este obiectiva si rationala.
Aceasta inseamna ca ea utilizeaza instrumente economice,
statistice, de planificare si din alte discipline pentru a ne
ghida catre solutii rationale pentru problemele existente,
pentru a ne ajuta sa maximizam productia de bunuri publice.
Problema critica este daca si in ce conditii acest mod de
analiza face diferenta.
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1.2. Analiza politicilor publice

Studiul politicilor publice difera de cercetarea academica
traditionala prin aceea ca sunt o abordare aplicata, orientata

catre:

a)

conceperea i elaborarea de solutii pentru proble-
mele societatii: politica publica nu se margineste la a
cerceta aceste probleme, ci are rolul expres de a
emite solutii si cadrul in care acestea urmeaza a fi
aplicate;

fnaintarea unor argumente bazate pe valori asumate
(value-driven): Ca si chirurgia, procesul de infaptuire
a politicilor publice si oferirea de alternative politice
sunt exercitii care tin de aptitudini, $i nu judecédm
performanta dupéd cantitatea de informatii stocata in
mintea celui care actioneaza sau dupa volumul plani-
ficarii formale. In schimb, judecdm dupd criterii
precum o buné planificare in timp i dupa atentia
pentru detalii; dupé capacitatea de a recunoaste
limitele posibilitatilor, de a utiliza limitarile in mod
creativ gi de a invéata din gregeli; dupéa abilitatea de a
nu aréata ce trebuie facut, ci de a convinge oamenii de
a face ceea ce stiu ¢ trebuie facut®.

Analiza de politici publice este ,o0 disciplina aplicata a
stiintelor sociale care foloseste metode multiple de cercetare

8 Majone Giandomenico, Evidence, argument and persuasion in
the policy process, New Haven: Yale University Press, 1989, p. 20.
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si argumentare pentru a produce si transforma informatiile
relevante pentru politica publica, care pot fi folosite Tn medii
politice pentru a rezolva probleme de politici publice®.

Spre deosebire de cercetarea academica, care are ca
obiectiv dezvoltarea acelor teorii ce contribuie la 0 mai buna
intelegere a societatii, urmarind relatiile dintre o gama larga
de variabile comportamentale, cercetarea politicilor publice
se concentreaza asupra relatiilor dintre variabile care reflecta
probleme sociale si alte variabile care pot fi controlate prin
politicile publice. Produsul dorit al cercetarii politicilor publice
este o ipoteza mai mult sau mai putin verificata, de forma:
daca Guvernul intreprinde actiunea X, atunci va rezulta Y.

Lasswell identifica in lucrarea sa, The Policy Orientation
(1951)"", trei caracteristici fundamentale a ceea ce am numit
mai devreme ,stiinta politicilor” sau studiul politicilor (policy
science):

e Interdisciplinaritatea: aplica metode si cunostinte din
domenii diferite, precum studiul institutiilor politice,
stiintele economice, teoria organizatiilor, drept, socio-
logie, psihologie;

° L. Weimer, David si Vinning, R. Aidan, Analiza politicilor publice —
concepte si practica (editia a lll-a), Ed. Arc, Bucuresti, 2004, p. 31.

'% Cercetarea politicilor publice, extinsa pentru a include studiul
procesului politicilor publice, este numita uneori stiinta a politicilor
publice (vezi, Lasswell, D. Harold, The Emerging Conception of the
Policy Sciences, in Weimer, David si Vinning, Aidan, Analiza
politicilor publice, op. cit., p. 35). Distinctia intre analiza politicilor
publice si cercetarea politicilor publice este data de forta orientarii
catre client: cercetatorii politicilor publice nu sunt atat de mult legati
de factorii de decizie la nivel public.

" H.D. Lasswell, The Policy Orientation, 1951, apud Miroiu, A., op.
cit., p. 14.
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e COrientarea spre rezolvarea de probleme: nu are un
caracter pur academic, ci se orienteaza spre proble-
mele lumii reale (real world), cautand solutii pentru
acestea;

o Normativitatea: isi asuma explicit faptul ca nu poate fi
absolut obiectiva', iar Lasswell considerd ca stiinta
politicilor are ca obiectiv ,imbunatatirea cunoasterii

necesare imbunétatirii practicii democratiei'.”

Asa cum deja ne-am obisnuit, nu exista o definitie unica pen-
tru aceasta disciplina, date fiind si abordarile ugor nuantate
pe care cei care se ocupa de analiza politicilor publice le
conferé sintagmei™.

Analiza a politicilor Analiza pentru politici
. &
. v
S [ s AT

Analiza a .

modului in Analiza a Monitoriza- Informatii Sustinerea

care e continutu- rea sl in liticii

i " pal {wi}
determinata Iui politicii evaluarea sustinerea
o politica politicii politicii

Analistul ca actor Actorul politic ca
politic amnalist

Sursa: Adrian Miroiu, 2001, op. cit.,, p.18.
Fig. 1. Model de analiza a si pentru o politica publica

'2 Vezi fundamentul ideologic al politicii publice, n Alfred Bulai,
Politici publice, curs, 2004.

'® H.D. Lasswell, The Policy Orientation, 1951, p. 15, in A. Miroiu,
040. cit., p. 14.

! Distinctia intre analiza a politicilor publice (activitatea de cerce-
tare care vizeaza in principal studierea si intelegerea teoretica a
procesului de infaptuire a politicilor) si analiza pentru politici
publice (abordare orientata spre client, care vizeaza solutionarea
unei probleme concrete).
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Analiza a politicii publice:

1. Analiza modului in care e determinata o politica publica:
Cum este facuta politica? De ce este preferata o anumita
optiune? Céand se produce aceasta alegere? Pentru cine
se face alegerea?

2. Analiza continutului politicii: descrierea politicii gi a
caracteristicilor particulare ale acesteia, a modului n
care interactioneaza (se completeaza/se opune) cu alte
politici, critica politicii;

3. Monitorizarea gi evaluarea politicii: activitatea de
examinare a modului in care politicile sunt aplicate, prin
comparatia directa cu scopurile si obiectivele propuse si
prin cuantificarea impactului, intr-un dublu sens: atat
impactul politicii asupra problemei de rezolvat, cat si
potentialele efecte perverse neanticipate.

Analiza pentru politici publice:

1. Informatii in sustinerea politicii: identificarea acelor
informatii folositoare Tn sustinerea politicii (contexte in
care este abordata o anumita politica), cu scopul precis
de a contribui la formularea, elaborarea si implemen-
tarea politicii ca atare;

2. Sustinerea politicii: totalitatea incercarilor articulate (cer-
cetari, argumente etc.) de a influenta agenda politica.
Transferul de rol se poate aplica, in acest caz, atat
analistului politic (care devine actor atunci cand reuseste
sa influenteze agenda politica), cat si actorului politic,
care devine analistul propriei politici.
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Din punctul de vedere al analizei, o politica se prezinta sub
forma unui ansamblu de practici si norme elaborate de unul
sau mai multi actori publici.

La un moment dat, o autoritate adopta practici de un anumit
gen, actioneaza sau nu. Aceste practici pot fi identificate in
mod concret ca fiind: moduri de interventie, reglementari,
prestarea de servicii, reprimare. De asemenea, aceste
practici pot fi imateriale, chiar simbolice: un discurs, o cam-
panie de comunicare. In acelasi timp, aceste practici se
raporteaza la finalitati, la alegeri de valoare, fie ca sunt
explicitate de autoritate publica, fie ca raman implicite.

O dificultate practica in analiza politicilor publice se refera la
specificul si costurile unei politici publice. Acestea nu sunt
materializate ca sa poata fi reperate la o prima vedere si
specificate din punct de vedere institutional.

Heinz Eulau si Kenneth Prewit au definit politicile publice ca
fiind decizii ferme caracterizate prin consistentd comporta-
mentalda, atat din partea celor ce le fac, cat si din partea celor
care le respecta."” ,Desigur, ar fi minunat daci activitatea
guvernelor ar fi caracterizata prin consistenta si repetitie, dar
este greu de crezut ca am putea gasi vreodata in guvern o
politica sociala®, daca insistam pe acest criteriu de a defini
politica.” (Dye). Mai curand, am putea afirma ca o politica
publica este ceva abstract si ca urmare, nu putem afirma cu
certitudine unde incepe si unde se termina o politica publica.

% Vezi V. Junjan, R. Bere, Elaborarea politicilor locale, Revista
transilvana de stiinte administrative nr. 8/2002, p. 164.
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1.3. Modelul economic al politicii publice

Problema unei politici publice este indisolubil legata de
natura bunurilor'® si de caracteristicile acestora'’. Deoarece
oferta, respectiv cererea pentru aceste bunuri se intalnesc
pe o piata libera, care nu functioneaza insa perfect, o prima
functie a politicii publice este tocmai aceea de a corecta
imperfectiunile acestei piete libere'®. Actiunea publica trebuie
deci sa intervina pentru a atenua aceste disfunctionalitati si a
reduce inechitatile pana in punctul in care acestea pot fi
suportate de catre ansamblul cetatenilor. Ca urmare,
misiunea autoritatilor publice poate fi definita plecand de la
analiza disfunctionalitatilor pietei si de la cercetarea echitatii
in ceea ce priveste repartitia bunastarii.

In al doilea rand, politica publicid are rolul de a promova
valorile general acceptate social (libertate, egalitate,
bunastare), iar responsabilitatea statului este aceea de a
elabora si implementa acele politici publice care sa poten-
teze si s impuna aceste valori in societate.

Problema centrala a economiei rezultd din doua simple
constatari: resursele productive sunt rare si nevoile omului
sunt continue si nelimitate.

'° Bunuri publice, private, vamuite si comune.

" Exclusivitate si rivalitate: bunuri publice (non-exclusivitate,
non-rivalitate), bunuri private (exclusivitate, rivalitate), bunuri
vamuite (exclusivitate, non-rivalitate), bunuri comune (non-
exclusivitate, rivalitate).

'® Monopolurile, externalititile (pozitive — ex.: iluminatul public —
sau negative — ex.: fum, deseuri), asimetria de informatie.



Capitolul 1 27

Analistii economici trateaza dualitatea public-privat bazan-
du-se n principal pe criteriul eficientei.

Pentru a-si maximiza bunastarea, orice comunitate trebuie
sa incerce sa exploateze la maximum resursele productive
de care dispune la un moment dat, altfel sa le utilizeze in
mod optim si eficient. Imperativul eficientei economice
impune:

— adaptarea optima a ofertei la cererea de bunuri si
servicii (In termeni economici: eficienta in alocare);

— producerea in conditii optime a acestor bunuri i
servicii cu ajutorul resurselor disponibile (in termeni
economici, eficienta productiva).

Transformarea eficace a resurselor productive in bunuri si
servicii de consum final pe care o denumim si ,alocarea sau
afectarea resurselor” depinde, de asemenea, de know-how-
ul intelectual si practic al colectivitatii, cat si de eficacitatea
organizarii sale. Raritatii resurselor productive i se adauga
deci o raritate a ceea ce economistii numesc ,capital uman”.
Spre deosebire de capitalul fizic, acesta poate fi ameliorat
prin formare, insa acest fapt necesita, in egala masura,
angajarea de resurse productive, si ca urmare, un sacrificiu
imediat in termeni de consum final.

Alocarea resurselor prezinta o mare importanta pentru
sectorul public din doua motive:

— in primul rand, orice activitate guvernamentala
exercita o influenta asupra afectarii resurselor. Mai
concret spus, resursele fiind limitate, producerea
oricarui bun sau serviciu implica, in mod inevitabil, un
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sacrificiu, adica un cost de renuntare pentru produ-
cerea unui alt bun sau serviciu. Mana de lucru si
echipamentele necesare, de exemplu pentru un
serviciu de transport public, impun, de asemenea, un
cost de oportunitate, care se masoara prin cantitatea
de bunuri si servicii care ar fi putut fi produse cu
resursele prelevate de catre autoritatea publica,
resurse care nu mai sunt disponibile pentru sectorul
privat sau pentru o altd prestatie publica. De aceea,
spre deosebire de ceea ce economia privata
incearca sa faca in mod spontan, statul trebuie sa
vegheze pentru a nu risipi resursele productive, alo-
candu-le in mod ineficace;

in al doilea rand, statul are un rol constitutional de
garant al interesului general; in consecinta, lui fi
revine sarcina de a actiona, in cadrul producerii
propriilor prestatii, dincolo de respectarea normelor
de alocare optima a resurselor si de a contribui n
mod direct la ameliorarea alocarii resurselor in cadrul
sectorului privat ori de cate ori aceasta se justifica.
Asa cum vom vedea mai tarziu, mecanismul pietei
prezinta, in grade diferite, anumite deficiente sau
lacune, susceptibile de a-i perturba in mod complet
functionarea.

Risipirea resurselor, care decurge din acest fapt, determina
pentru colectivitate o pierdere de bunastare care poate

justifica necesitatea unei interventii de corectie a functionarii
sectorului public. Acest rol nu se limiteaza doar la alocarea

resurselor, el are in vedere si realizarea unei juste repartitii a
bunastarii si a echilibrului macroeconomic.
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1.4. Tipologia politicilor publice

Literatura de specialitate sugereaza o varietate mare de
clasificari posibile. Astfel, politicile publice pot fi caracterizate
in functie de criterii formale sau institutionale: politici natio-
nale, politici locale si politici interguvernamentale sau in
functie de grupurile de cetéteni carora le sunt adresate.
Totusi, experienta ne arata ca nu exista nicio tipologie buna
in sine. Totul depinde de utilizarea data de analist. Tipolo-
giile utilizate cele mai frecvent sunt cele care clasifica
actiunea publica in functie de teoria schimbarii sociale care o
structureaza. O astfel de clasificare este cea elaborata de
Lowi' si completatd de Ripley si Franklin (1991) si care se
bazeaza pe un parametru, $i anume natura coercitiei pe care
o politica publica o induce intre stat si destinatarii politicii
respective.

Din punctul de vedere al coercitiei, o politica publica poate fi
calificata in doua moduri:

— Pe de o parte, aceasta coercitie se exercita in
mod direct sau constréngétor asupra cetétea-
nului sau, din contra, in mod indirect sau lejer,
spre exemplu atunci cand un agent de politie
da o mustrare sau un sfat automobilistului n
culpa.

— Pe de alta parte, aceasta coercitie ii afecteazéa
pe cei catre care este indreptatd, modifican-

"9 Theodore Lowi, American Business, Public Policy, Case Studies
and Political Theory, World Politics 16 ( July 1964), pp. 667-715.
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du-le comportamentul acestora si limitdndu-le
autonomia sau, din contra, se exercita printr-o
presiune asupra mediului in care traiesc
acestia; astfel putem reduce consumul gospo-
dariilor printr-o crestere a impozitului pe venit
sau printr-o diminuare a cheltuielilor publice
ale statului. Intersectarea acestor parametri
ne permite sa facem distinctia intre patru tipuri
de politici publice.

Tipologia politicilor publice, bazata pe coercitie (dupa Lowi),
se prezinta astfel*:

O politicd reglementarad este o actiune publica ce consta in
adoptarea de norme autoritare care afecteaza comporta-
mentul destinatarilor. Statul obliga sau interzice: codul rutier,
de exemplu, stabileste niste reguli de comportament. in
acest caz, coercitia este maxim&”. Pe scurt, libertatile
individuale ale destinatarilor politicilor sunt limitate, interesele
lor sunt transformate prin decret.

Mai tarziu, Ripley si Franklin au completat aceasta tipologie
prin impartirea politicilor de reglementare in doua categorii:
politici de reglementare protective si competitive.?? Astfel,
politicile de reglementare competitive presupun ca politicile

% Vezi J. Meny, J.-C. Thoenig, Politiques publiques, Press
Universitaires de France, 1989.

" Face exceptie de la aceastd coercitie un tip special de actiune
reglementara, denumit autoreglementare (Salisbury, 1968) si care
amplifica, de fapt, privilegiile publicului vizat.

2 Randal Ripley, Grace Franklin, Congress, Bureaucracy and
Public Policy, 5 th ed., Pacific Grove, Calif: Brooks - Cole, 1991.



Capitolul 1 31

elaborate sa limiteze furnizarea de bunuri si servicii de catre
una sau cateva categorii desemnate de furnizori, care sunt
alesi dintr-un mare numar de furnizori potentiali care concu-
reaza intre ei. Acestia citeaza alocarea licentelor de radio si
televiziune, ca exemplu. Asa stau lucrurile si in cazul
politicilor prin care statul limiteaza accesul liber la o profesie
(medici, farmacigsti, notari, avocati, arhitecti etc.), inducand o
protectie daca nu chiar o renta pentru agentii economici din
aceasta profesie. In general, statul acorda asociatiilor profe-
sionale puterea de a acorda licente pentru accesul la astfel de
profesii (ex.: Colegiul medicilor, al farmacistilor, Camera
notarilor, Baroul avocatilor etc.). Acest sistem asigura o
viziune profesionista asupra activitatilor acestor profesionisti,
care trebuie sa fie educati si reglementati pentru a putea
asigura servicii competente clientilor lor. Pe de alta parte
insa, aceste politici creeaza anumite bariere pentru intrarea in
anumite profesii.

Politicile de reglementare protective sunt cele care incearca
sa protejeze publicul in general de efectele negative ale
activitatii private, cum ar fi: poluare, consumul de produse
falsificate, fraudarea tranzactiilor comerciale. Chiar daca cele
mai multe afaceri si conducatori sunt cetateni responsabili,
care nu doresc sa-si modifice obiceiurile, cei care
desfagoara afaceri sunt totodata motivati de profit. Afacerile
deseori rezista la reglementari si din aceasta cauza, agentiile
de reglementare tind sa fie aproape continue. Deciziile sunt
luate ca baza de negocieri si compromis, deoarece, nici
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afacerile, si nici reglementatorii nu pot domina in intregime
procesul de elaborare a politicilor.>

O politica distributiva reprezinta o actiune prin care puterea
publica autorizeaza cazuri speciale desemnate nominal.
Exemplul tip este cel al permiselor de constructie. Este
interzisa construirea de obiective fara permis (politica regle-
mentara). Dar pentru a construi este nevoie de un permis, de
un drept, pe care autoritatea publica il acorda de la caz la
caz (politicd distributiva). In acest caz, cetateanul este
beneficiarul unei actiuni publice, aceea care ii acorda o
favoare, un privilegiu (o renta imobiliara si funciara, un pret
de teren in cregtere) etc., care insoteste actul administrativ
atribuit. Cetateanul beneficiaza de o exceptie de la regula,
datoritd unui favor unilateral din partea statului sau deoarece
a indeplinit anumite conditii.

O politica redistributivd consta in adoptarea de catre puterea
publica a unor criterii care confera acces la anumite avantaje,
acest acces nefiind acordat unor cazuri sau unor destinatari
desemnati nominal, ci anumitor grupuri de destinatari neindi-
vidualizati. Politica redistributiva este caracterizata prin actiuni
care intentioneaza sa modifice alocarea bunastarii, proprie-
tatea, drepturile personale si civile etc.?* Exemplul tip este cel al
asigurarilor sociale. Statul adopta conditile (varsta, statutul
economic etc.) pentru ca cetatenii sa poata beneficia de o
protectie sociala. Dar cei care indeplinesc aceste conditii decid

% Thomas A. Birkland, An Introduction to the Policy Process:
Theories, Concepts and Models of Public Policy Making, Second
Edition, 2005, M.E. Sharpe Inc.

% Randal Ripley, Grace Franklin, Congress, Bureaucracy and Public
Policy, 5 th ed., Pacific Grove, Calif: Brooks-Cole, 1991, p. 91.
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daca sa utilizeze sau nu aceasta posibilitate, daca doresc acest
lucru. Statul manipuleaza criterii generale, nu desemneaza
individual beneficiarii sau victimele.

O politicad constitutivd se traduce prin faptul ca actiunea
publica defineste reguli privind puterea; de exemplu, prin
revizuirea constitutiei unei tari, prin realizarea de reforme
institutionale sau administrative. Intr-un astfel de caz, coer-
citia 1i afecteaza pe destinatari in mod slab si indirect. Astfel,
pentru sportivi, crearea de catre guvern a unui minister al
sporturilor pare o decizie foarte abstracta, care nu i afec-
teaza direct in activitatea lor de zi cu zi. Si totusi, constituirea
unui astfel de minister reprezinta un mijloc pentru autoritatea
publica de a interveni in activitatile sportive.

Pe de o parte, trebuie inlaturatd o confuzie care se referd la
utilizarea instrumentelor juridice. Legi, decrete, hotarari nu
inseamna neaparat politici reglementare. Exista politici de ordin
distributiv, redistributiv sau constitutiv care se sprijind sau nu pe
texte legale. Recurgerea la texte cu valoare juridica (opozabile
tertilor) nu este de altfel decat o tehnica printre altele de care
dispune autoritatea publica pentru a actiona; ea poate impozita,
construi, discuta, subventiona, negocia etc. Pe de alta parte, o
tipologie nu ofera o solutie solida care sa permita identificarea
automata a tuturor caracteristicilor unei politici publice, de
aceea este nevoie de un model de analiza care sa ne explice
cum functioneaza intreg mecanismul de formulare a unei
politici publice, agsa cum vom vedea in capitolul urmator.
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1.5. Autorii politicilor publice

Politicile publice sunt realizate de catre subsisteme adminis-
trative®®, alcatuite din actori care se confruntd cu o problem&
publica. Termenul de actor include atat actori din sfera socia-
lului, cat si actori din structurile de stat, unii find mai mult
implicati in procesul administrativ, in timp ce altii sunt simpli
spectatori®®.

Unul dintre cei mai tentanti termeni in studiul politicilor este cel
al autorilor acestora (policy — makers). Acesta are rezonanta
clara si se refera la un grup cunoscut de decidenti care
determina cursul unei actiuni in mod intentionat si urmarind
anumite finalitati. Dar aceasta nu este, in mod necesar, si
maniera in care vad lucrurile cei care sunt considerati ca fiind
autori ai politicii.

Actorii implicati in procesul politicilor publice pot fi atat indivizi,
cat si grupuri. Numarul lor variaza in functie de tara, sector sau
domeniu si se poate modifica de-a lungul timpului. Desigur,
literatura de specialitate ofera multiple clasificari ale
participantilor in procesul politicilor publice.

?® Notiunea de subsistem administrativ a fost dezvoltata de catre
primii teoreticieni ai pluralismului, in Statele Unite. Ei au folosit
notiunea de suborgan administrativ, pentru a desemna” grupari
alcatuite din membri ai societatii sau oameni de stat, aflat intr-un
model de interactiune devenit rutind.” (Lance de Haven Smith, Carl
van Horn — Subgovernement Conflict in Public Policies, in Policy
Studies Journal 12, 4,1984).

% M. Howlett, M. Ramesh, Studiul politicilor publice: Cicluri si

subsisteme ale politicilor, Editura Epigraf, Chisinau, 2004, p. 63.
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Kingdon?’ distinge intre participantii din interiorul si exteriorul
sistemului politico-administrativ urmatoarele categorii: guvernul,
inaltii functionari, Parlamentul, grupurile de interese, univer-
sitarii, cercetatorii si consultantii, medille de comunicare in
masa, partidele politice si opinia publica, dar afirma ca aceasta
distinctie este in parte artificiala. La randul lor, Howlett si
Ramesh impart actorii politici in urmatoarele cinci categorii:
oficialii alesi (pot fi, la randul lor, divizati in doua categorii —
membri ai executivului si  ai legislativului — rolul acestora din
urma fiind insd mult mai redus), oficiali numiti in functie
(functionarii), grupurile de interese, grupurile de cercetatori si
mass-media. Primele doua categorii apartin statului, iar cele-
lalte trei, societét_ii.28 Rolul acestora in ciclul politicilor publice
este diferit™:

e executivul, Guvernul sau cabinetul — rolul acestuia in
procesul politicilor publice este de departe cel mai
important, el intervenind in toate etapele ciclului politi-
cilor (elaborarea, implementarea, evaluarea). Puterea
de care dispune variaza insa in functie de regimul
politic existent Tn tara respectiva. In sistemele parla-
mentare, guvernele trebuie sa dispuna de o majoritate
confortabila in cadrul parlamentului pentru ca propu-
nerile pe care le Thainteaza acestuia sa fie aprobate si
ramana in forma lor initiala, in timp ce in regimurile
prezidentiale, executivul are deseori sarcina dificila de a

2T )W, Kingdon, Agendas, Alternativas and Public Policies, Harper-
Collins, New York, 1984.

28 M. Howlett, M. Ramesh, idem, p. 64.

 Pentru mai multe detalii, vezi Howlett M., Ramesh M., Studiul
politicilor publice: Cicluri si subsisteme ale politicilor, Editura
Epigraf, Chisinau, 2004, pp. 65-72.
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convinge Congresul sa-i accepte propunerile. Evident
insa, guvernul prin functia sa de conducere a organelor
administratiei publice detine un rol semnificativ si in
faza de implementare;

legislativul — acesta are un rol secundar, in sensul ca,
in general, el nu este cel care initiaza propuneri de
politici, desi acest lucru nu este exclus. El are nhsa rolul
de a aproba proiectele de legi Tnaintate de executiv,
ocazie cu care poate aduce amendamente acestora,
dar si de a finanta implementarea acestora. In siste-
mele parlamentare, daca guvernul dispune de
majoritate n cadrul parlamentului, procedura legiferarii
este mai mult formala, in schimb, in situatia in care
executivul are o slaba reprezentare, organele legisla-
tive pot influenta in mod mai consistent propunerile
guvernului.

Capacitatea de influentare a Parlamentului este limitata insa de
caracterul uneori prea tehnic al propunerilor, parlamentarii
neavand uneori expertiza suficienta pentru a analiza aceste
propuneri din punct de vedere tehnic. La aceasta se poate
adauga, daca ar fi sa luam exemplul Romaniei, abundenta prea
mare de proiecte de legi si mai ales de propuneri care trebuie
aprobate prin procedura de urgenta.

Functionarii, mai ales cei de rang inalt — reprezinta, in
perioada contemporana, un pion important al proce-
sului politicilor publice, mai ales datoritd complexitatii
problemelor de guvernare. Atat executivul, cat si
legislativul apeleaza adesea la expertiza functionarilor
pentru a-si transpune in practica propriile optiuni in
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ceea ce priveste politicile publice, care evident le pot
influenta aceste opinii;

e Grupurile de interese® — reprezinta probabil, in aproape
toate statele, principalul mijloc de reprezentare a
opiniilor publicului si de aducere a acestora, intr-un
mod organizat, in fata autoritatilor guvernamentale.
Partidele politice nu pot face acest lucru foarte bine,
deoarece incearca sa acapareze puterea guvernamen-
tala pentru propriul interes si uneori sunt nevoite sa
faca numeroase compromisuri in ceea ce priveste
programele publice promovate pentru a-si atrage un
numar cat mai mare de sustinatori.

Grupurile de interese pot pune la dispozitia oficialilor
guvernamentali atat expertiza si informatii, cat si importante
resurse financiare. Modalitatea in care guvernele fac acest
lucru variaza de la angajamentele ocazionale, prin care ofi-
cialii chemau grupuri de interes reprezentative sa-si exprime
opinia, pana la aranjamente aproape formale, in care grupuri
de interese sunt chemate sa faca parte din anumite comitete
sau comisii guvernamentale. Modul in care acestea ope-
reaza poate fi inteles prin explicarea altor doua notiuni:

%0 Grupurile de interese reprezinta grupuri organizate de cetateni,
unul din scopurile lor fiind acela de a se asigura ca statul urmeaza
anumite politici. n statele contemporane, existd un numar foarte
mare de grupuri de interese, care urmaresc diferite scopuri, insa
existenta lor nu este incompatibild cu democratiile si societatile
deschise (W.P. Shively, Power Choice, An Introduction to Political
Science, 5™ edition, McGraw-Hill, 1987). Ele pot reprezenta intere-
sele de afaceri, industriale, organizatiile muncitoresti, sindicatele,
asociatiile profesionale, dar si interesele consumatorilor sau de
protectie a mediului.
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pluralismul si corporatismul. Pluralismul reprezinta sistemul
in care toate interesele se organizeaza si se afla in com-
petitie libera, si niciun grup nu este capabil s& domine
lucrurile. Guvernul este deschis la presiunile acestor grupuri
de interese, iar politica consta tocmai in aceasta competitie
deschisa intre grupurile de interese pentru a vedea daca
politicile publice pe care ele le promoveaza sunt adoptate de
guvern. Neocorporatismul este sistemul Tn care toate
interesele sunt organizate si in care guvernul negociaza cu
toate interesele afectate in toate stadile din procesul
elaborrii si implementarii politicilor®’ .

e  Grupurile de universitari, cercetatori si consultanti -
sunt formate din persoane ce activeaza in cadrul
universitatilor, institutelor de cercetare, firmelor de
consultanta si organismelor de tip think-tank. Acestea
din urma reprezinta ,grupari independente, implicate
in cercetarea multidisciplinara, menite sa influenteze
politicile publice®®”. Influenta lor depinde de contextul
si traditiile culturale nationale, dar contributia lor se
refera mai degraba la formularea de alternative,
decat la stabilirea agendei guvernamentale. Spre
deosebire de cercetatori, de universitari care au
interes mai mult teoretic si filozofic fatd de politicile
publice, organismele de think-tank au preocupari si

¥ W.P. Shively, Power Choice, An Introduction to Political Science,
5™ edition, McGraw-Hill, 1987, op. cit., pp. 237-238.

%2 Simon James, The Idea Brokers: The Impact of Think - tanks on
Britsh Governement — Public Administration 71 (1993), p. 492, in
M. Howlett, M. Ramesh., Studiul politicilor publice: Cicluri si subsis-
teme ale politicilor, Editura Epigraf, Chisinau, 2004, p. 71.
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de ordin practic referitoare la procesul administrativ si
dispun de resurse financiare mai consistente pentru
a-si promova opiniile lor.

Mass-media joaca deseori rolul unui amplificator al
problemelor publice sau al unor solutii promovate de
anumite grupuri de interese sau organisme de think-
tank. Ea reprezinta totodata o oportunitate pentru ca
anumite probleme sa ajunga in atentia publicului.
Redactorii-sefi ai anumitor ziare, purtatorii de mesaj
pot servi anumitor interese Tnsa, manipulénd astfel
opinia publica.

n ceea ce priveste alegatorii si partidele politice, cei
doi autori sunt de parere ca aceste categorii apartin
atat statului, cat si societatii, insa rolul lor in procesul
formularii politicilor publice este net diferit. Astfel, rolul
alegatorilor este redus, ei nefiind implicati ih mod
direct, ci prin intermediul reprezentantilor lor, oamenii
politici alesi, care desi tin cont de opinia publica
atunci cand isi formuleaza politicile, ei pot fi dominati
de catre expertii existenti in anumite domenii. Opinia
publica detine o influentd vaga si difuza asupra
agendei guvernamentale. Acest lucru poate avea un
efect pozitiv sau negativ. Pozitiv, Th sensul ca ea
poate impune anumite probleme pe agenda guverna-
mentala, care prezinta interese pentru un numar
mare de persoane. Efectul negativ, constrangerile
impuse guvernului, mai mult decat fortele pozitive in
favoarea actiunii guvernamentale, sunt probabil mai
importante si mai frecvente. in asemenea ocazii,
majoritatea publicului poate solicita rezolvarea unei
anumite prioritati, insa prioritatile guvernamentale pot
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fi afectate mai mult de un numar mic de persoane cu
preferinte diferite, dar de o mai mare intensitate.

In schimb, partidele politice au un rol semnificativ asupra
politicii publice, dar indirect, in general, prin intermediul mem-
brilor lor care se afla in aparatul executiv si, in mai mica
masura, in cel legislativ. Doctrina politicd sau ideologia
partidului poate influenta intr-o oarecare masura optiunea
membirilor partidelor catre anumite genuri de politici, insa nu
rareori, in practicd se observa ca acestia isi neglijeaza
platforma oficiala a partidului in procesul politicilor publice.
Daca ar fi sa analizam procesul politic din Romania, este lesne
de observat ca membrii partidelor politice romanesti nu prea
sunt interesati de ideologia partidului din care fac parte, ci mai
degraba de propriile interese si de dorinta de a se afla ,in barca
care este la putere”, care le confera un acces mai usor la
resurse. Acest lucru poate fi usor sesizat prin migratia care are
loc in Romania in randul partidelor politice.
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Ciclul politicilor publice

Capacitatea de a face politici publice (policymaking) poate
apartine mai multor categorii de actori din sfera publica sau
privata care trebuie sa dezvolte o serie de aptitudini specifice
in acest sens. Existd chiar autori in domeniu' care
aseamana procesul politicilor publice cu chirurgia: nimeni nu
judeca performantele unui chirurg dupa cunostintele sale, ci
dupa modul in care reuseste sa faca operatia, timpul
rezonabil in care actioneaza si rezultatele (reusite) ale
acesteia. In aceeasi manierd, un specialist in domeniul
politicilor publice trebuie sa aiba capacitatea de a propune
solutii viabile la probleme reale din societate, urmarind in
egala masura ca aceste solutii sa fie puse in aplicare i
masurand impactul (efectele) pe care masura/masurile pro-
puse il au la nivelul societatii/segmentului social, economic
etc. asupra caruia actioneaza.

Procesul de infaptuire a unei politici publice urmareste in
mod consecvent acelasi pattern, indiferent de natura si
domeniul Tn care urmeaza a fi implementata respectiva
politicd. In literatura de specialitate, acest model de
constructie este cunoscut sub denumirea de ciclul politicii

' Eoin Young si Lisa Quinn, in lucrarea Writing effective public
policy documents, 2002.
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publice®. Secventialitatea etapelor acestui ciclu (modelul
stadial) este utila din perspectiva intelegerii procedurilor de
elaborare si de implementare a politicii publice, dar intregul
mecanism trebuie internalizat ca un proces continuu, care
odata ce atinge etapa finala, intra de fapt intr-o noua faza, in

care se reia intreg ciclul.

Slabilirea Definirea
agendei problemei
Identificarea
Monilorizarea variantelor;
5i evaluarea alegerea

solutiei

Implementare
a politicii
publice

Fig. 2. Ciclul politicii publice in cinci etape

Numarul stadiilor (etapelor) reprezentate de regula in aceste
diagrame poate varia intre patru (varianta simplificata) si opt
asa cum se poate vedea mai sus, unde practic o singura

2 Sirul stadiilor sau etapelor in procesul de infaptuire a politicii
publice.
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etapa este reprezentata in doua stadii (ex.: stabilirea
agendei — identificarea problemelor).

Concret, ciclul politicilor publice reprezinta in fapt un proces
logic deductiv, unde actorul decizional urmareste un parcurs
etapizat pentru a gasi solutia la o problema reala din
societate.

Asa cum am aratat de la inceput, procesul politicii publice
este un ciclu mai mult sau mai putin inchis. Evaluarea rezul-
tatelor, oricare ar fi forma pe care o ia, precede faza de
rezolvare a problemei. Dar si sfarsitul poate fi un inceput.
Evaluarea, mai degraba decat sa duca la terminare, poate
declansa o intoarcere inapoi: problema este considerata
nerezolvata si se fac ajustari prin retroactiune, fie printr-o
noua formulare a problemei initiale, fie printr-o gestionare
mai satisfacatoare a fazei de implementare a programului.
Procesul este deschis oricaror tipuri de retroactiune.

Pe de alta parte, o fazd nu urmeaza neaparat fazei prece-
dente: fazele pot fi intercalate, ordinea lor cronologicéd poate
fi inversata sau chiar anumite activitati functionale pot sa nu
mai apara deloc in cadrul procesului. De exemplu, o politica
poate disparea, deoarece nu este niciodata implementata
sau poate fi desfasurata, fara ca nimeni sa nu se gadndeasca
sa o lege de rezultate. Apoi, exista decizii luate de o auto-
ritate publica si care nu au fost precedate de nicio activitate
de formulare a solutiilor sau care nici nu raspund unei
solicitari politice sau unei probleme identificate anterior: abia
ex post, dupa luarea unei decizii, se identifica sau se rationa-
lizeaza problema si se elaboreaza studii pentru justificarea



44 Manual de politici publice

alegerii. Procesul este deci caracterizat de fenomene care
merg in diferite sensuri: o activitate care din punct de vedere
logic este anterioara o conditioneaza pe urmatoarea, o faza
care din punct de vedere logic este posterioara conditio-
neaza si precede o faza care in mod normal ar trebui sa fie
anterioara. Se poate chiar sa nu existe relatii semnificative
intre diversele faze care se succed, ceea ce se intampla la
un moment dat, neavadnd nicio legaturd cu ceea ce se
petrece la un alt moment.

Acest lucru este valabil atat pentru actori, cat si pentru
activitati. Faptul ca fiecarei faze i corespunde un sistem de
actiune specific este o ipoteza care trebuie verificata pas cu
pas, prin confruntarea cu situatia de pe teren si nu prin
emiterea unor postulate teoretice. Anumite sisteme de ac-
tiune pot fi identice pentru toate fazele, aceiasi actori fiind
absenti sau prezenti, rapoartele de putere si structurile
dominatoare ducand la aceleasi rezultate. Modul in care
actorii isi distribuie sarcinile in diferitele faze de activitate
guvernamentala este un lucru foarte important. Intrarea pe
scena a actorilor intr-o faza sau alta, intrare aleasa sau
impusa, conditioneaza natura programelor de actiune.
Aceasta intrare este posibila in diferite momente, Tnainte de
luarea deciziei — ceea ce sgtiinta politica a subliniat in
repetate randuri —, dar si in faza de implementare si evaluare
— lucrul cel mai original introdus de analiza politicilor publice.
Actorii, problemele, solutiile, deciziile nu sunt neapérat sta-
bile: se pot schimba pe parcurs, se pot ajusta si redefini, pot
dispdrea sau reapdarea, pe masura evolutiei actiunii politice.
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2.1. Definirea problemelor si inscrierea pe agenda

Problema de politica publica este o conditie sau o situatie
care genereaza nevoi ori insatisfactii, pentru a caror corectie
este necesara interventia guvernamentala. Daca o anumita
situatie este considerata ca normala, inevitabila sau o res-
ponsabilitate individuald, nicio actiune guvernamentala nu
va fi initiata, deoarece situatia respectivd nu este proble-
matica.

Nu orice problema poate ajunge sa primeasca o solutie
printr-o masura de politica publica, tocmai de aceea procesul
de stabilire a agendei este unul selectiv, in care diversi actori
institutionali incearca sa aduca problemele in atentia guver-
nantilor. Putem spune, deci, ca existd mai multe feluri de
agende:

e O agenda publica, insumand toate problemele
percepute de membrii unei comunitati;

e O agenda institutionald, cumuland toate problemele
pe care factorii decizionali isi propun sa le rezolve
intr-un anumit interval de timp;

e Agenda media, care actioneaza ca un facilitator intre
agenda publica si cea institutionald, insa uneori
poate avansa propriile prioritati.

Nu intotdeauna cele trei agende coincid: exista si situatii Tn
care problemele percepute de membrii unei comunitati sunt
suficient de specifice, astfel incat sa nu fie recunoscute la
nivel guvernamental si invers. De aceea, putem spune ca
problemele de politicad publicad nu intrd/nu rdman pe agenda
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institutionalé decéat daca indeplinesc cumulativ urmétoarele
trei conditii:

e Sunt suficient de semnificative — un numar
semnificativ de persoane sau comunitati sunt
afectate;

¢ Au intensitate — magnitudinea impactului este
ridicata;

e Au durabilitate in timp.

In viziunea lui Cobb, Ross si Ross, exista patru faze princi-
pale ale procesului de stabilire a agendei, pe masura ce
problemele trec din agenda sistemica, in agenda institu-
tionala: problemele sunt mai intéi initiate, sunt specificate
apoi solutiile lor, sunt dezvoltate argumente in sprijinul pro-
blemelor propuse, si daca au succes, problema intra in
agenda institutionala.’

Initial, in studiile cu puternic accent pluralist s-a crezut ca
problemele publice trec mereu din agenda publica, in cea
institutionala. S-a demonstrat insa mai tarziu ca o astfel de
conceptie nu este intru totul adevarata. in activitatea politica
putem distinge doua stadii:
— faza de definire a unei probleme, de formulare a
cererilor;
— inscrierea in agenda, ce presupune analiza cere-
rilor, stimulilor si problemelor, si formularea pro-
punerilor de raspuns la problemele identificate.

® R. Cobb, J.K. Ross, M.H. Ross, Agenda Building as a
comparative Political Process in America Political Science Review
70 (1976), p .127.
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Aceasta distinctie intre cele doua faze nu inseamna
neaparat ca prima o precede cronologic pe cea de-a doua.
intr-adevar, este posibil s& ne imagindm c& un raspuns
exista deja si ca acesta este urmat de o faza de formulare a
cererii. Pentru a intelege procesul de stabilire a agendei,
trebuie sa intelegem mai intdi cum ajung sa fie formulate
cereri de implementare a unei politici de catre indivizi sau
grupuri $i cum ajung autoritatile publice sa raspunda acestor
cereri sau invers, precum si conditiile care genereaza aceste
cereri.

Pentru inceput ne putem pune intrebarea fireasca: cum sunt
generate problemele care determina interventia publica?
Desi deseori sunt acceptate ca atare, mijloacele si
mecanismele prin care anumite probleme vin in atentia
autoritatilor publice nu sunt deloc simple. In analiza pe care
o face cu privire la ,problemele sociale”, Becker arata ca
existenta unei probleme sociale rezultd din doud surse
posibile:

— carentele obiective ale unei societati;

— dar in special decizia subiectiva a celor care
desemneaza un fenomen ca fiind o problema so-
ciala, in numele societatii (Becker, 1964).

Originea unei solicitari sociale si a nevoilor pe care aceasta
solicitare se presupune ca trebuie séa le medieze se situeaza
in sfera politicului. Nu exista transparenta totala, legatura
directa intre social si politic; ceea ce inseamna ca nevoile nu
se definesc si nu se enuntad intr-o stare de vizibilitate
perfecta. Aceasta este selectiva.
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Conceptul de nevoie este greu de manuit, chiar periculos,
dacad nevoia este consideratd o exigentad in sine. Poate fi
utilizata cu conditia de a constientiza faptul ca nevoile de tip
normativ sunt, in general, cele mai frecvente. Consumatorii
sau grupurile de public vorbesc prea putin; in schimb, multi
alti actori sociali vorbesc in numele lor, antreprenorul politic,
avocatul intr-o cauza, promotorul unui interes sectorial si
chiar autoritatea publica interesata.

Problemele publice sunt acele nevoi umane, indiferent de
modul in care sunt identificate, si care nu pot fi satisfacute
prin intermediul pietei. Multe dintre aceste probleme sunt
controversate, ajungand sa reprezinte o miza (issue). Miza
este orice problema in jurul céareia se initiazd o dezbatere, o
controversa, care face obiectul unor valori contrastante. O
miza nu exista Tn sine, ci in raport cu actori specifici care, in
marea majoritate a cazurilor, au prioritati diferite unii fata de
ceilalti. Problemele rezultd din evenimente care afecteazéd
oamenii in mod diferit. Nu toate problemele devin publice, nu
toate problemele publice devin mize, iar autoritatile publice
nu actioneaza asupra tuturor mizelor. Daca aceasta se
intdmpla sau nu depinde de modul in care sunt percepute
evenimentele.

O alta perspectiva, cu o inspiratie mai antropologica, consta
in privilegierea conceptului de ,problema publica”, ca parghie
de formulare a agendelor. Actiunile publice sunt forme cultu-
rale, cu retorica si riturile lor.
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In domeniul politicii, parerea conform careia ideile genereaza
cererile adresate organelor administratiei publice a fost
formulata pentru prima oara de catre Frank Fischer si John
Forester® si aplicatd pentru prima datd in procesul de sta-
bilire a agendei politice de catre Deborah Stone. in viziunea
lui Stone, stabilirea agendei presupune de obicei construirea
unui scenariu despre cauzele problemei publice in discu'gie5.

Atunci cand o probleméa publica este insusita din punct de
vedere social, cu privire la aceasta problema apare un pro-
ces de responsabilizare din partea unui segment sau altul al
societatii. O problema este definitd de un grup ca tindnd de o
interventie publica pentru ca acest grup are capacitatea si
autoritatea de a o promova ca atare. Nu poate impune ca o
actiune publica sa fie angajata astfel incat sa ,se faca ceva
cu privire la problema”. Gusfield® da in acest sens ca exem-
plu problema homosexualitatii in Statele Unite. Psihiatrii au
fost ,proprietarii” acesteia, erau o autoritate la care se
raporteaza grupurile pentru o definitie si pentru solutii, iar
homosexualitatea a devenit astfel o problema publica. Se
intdmpla ca un grup sa isi piarda statutul de proprietar, care
trece in mainile unei alte institutii sau ale unui alt mediu.
Problema publica are toate sansele sa fie redefinita in
structura sa cognitiva si morala. Homosexualitatea a devenit

* Frank Fischer, John Forester, The Argumentative Turn in Policy
Analysis and Planning, Duke University Press., Durham, 1993.

° Deborah Stone, Policy Paradox and Political Reason, Scott,
Foresman, Glenview, 1988; Deborah Stone, Causal Stories and
the Formation of Policy Agendas, in Political Science Quaterly 104,
2, 1989.

® J.R. Gusfield, The Culture of Public Problems, University of
Chicago Press, 1981.
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astfel o problema civica aflata in mainile unor grupuri care se
bat pentru egalitatea drepturilor ,minoritatilor”.

Insd, mobilizarea sociald nu este suficientd pentru a asigura
inscrierea pe agenda: mizele sociale nu sunt in mod automat
convertite in mize politice; acestea sunt construite n functie
de logica competitiei politice, de structura interactiunii
politice. Acestea influenteazd modul in care este tratata o
cerere sociala: fie ea este cenzurata prin excluderea chestiu-
nilor considerate ca fiind nerelevante de catre autoritatile
politice; fie ea este refuzata prin eliminarea problemelor con-
siderate prea costisitoare sau putin rentabile din punct de
vedere politic; fie decantata prin selectarea si ierarhizarea
prioritatilor; fie activata prin mobilizarea grupurilor de inte-
rese, fie torsionata prin reformularea problemei.’

Raméne de inteles continutul descrierii si al solutiei gasite
pentru problema.

In general, se intampla foarte rar ca definitia initiald a unei
probleme sa ramana stabila si invariabild. Ea are toate san-
sele sa se schimbe pe parcurs, sa fie reajustata, sa Tsi
modifice continutul si termenii. Aceasta definitie este ea
insasi o miza politica majora. Anumiti actori recurg la stra-
tegii de redefinire. Beneficiul pe care speré sa il obtina poate
fi de a extinde baza publicului interesat, de a obtine sprijinul
si mobilizarea unor grupuri noi. Reformularea problemei si
cererea de actiuni publice permit, de asemenea, antrepreno-
rului politic sa modifice situatia sociala prin schimbarea

” Chevallier Jacques, Science Administrative, 3e edition refondue,
Presses Universitaires de France, 2002, p. 471.
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diferentelor traditionale care separa publicul interesat sau
potential favorabil de public neinteresat sau lezat. Extinderea
actorilor gi a publicului interesat reprezinta strategia de baza.

J.L. Walker afirma ca atractivitatea unei probleme creste,
daca aceasta are un impact asupra unui numar mare de
oameni; trebuie sa existe dovezi convingatoare ca problema
este serioasa si reala; problema devine mai usor de inscris
in agenda daca exista o solutie ugor de inteles pentru pro-
blema vizata. Lista poate fi extinsa, gandindu-ne sistematic
la urmatoarele elemente ale stabilirii agendei:

e evenimentele care implica eforturi mari de a le face
cunoscute autoritatilor publice;

e organizarea gi resursele celor afectati; accesul si
reprezentarea grupurilor;

e structura procesului politic si angajamentele deci-
dentilor.

Mass-media joaca un rol primordial in procesele de accele-
rare sau atenuare a mizelor, de demobilizare sau largire a
publicului. Pentru antreprenorii care solicita actiune publica,
sunt posibile mai multe utilizari ale mass-mediei, fie pentru
sensibilizarea unui public mai larg prin atragerea atentiei, fie
prin provocarea unui eveniment care sa fie intens mediatizat.
Mijloacele de comunicare in masa pot de asemenea sa se
intoarca Tmpotriva strategiilor antreprenorilor, inducand
efecte care, din contra, indeparteaza publicul potential.

Odata ce problema publica a fost constientizatd de cétre
autoritatea publica, aceasta este nevoitad sa aleaga din gama
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de raspunsuri posibile pe care le poate oferi in raport cu o
cerere de inscriere pe agenda. In acest stadiu sunt eliminate
optiunile considerate de neacceptat de catre actorii politici
influenti, sau care par nepotrivite dintr-un anume motiv.
Astfel &:

Ea poate refuza inscrierea cererii. Are posibilitatea
de a formula un refuz frontal sau, din contra, de a
adopta o tactica mai indirecta de refuzare. Ea are
posibilitatea de a actiona asupra problemei insesi,
prin dezamorsarea, inchiderea, luarea in deradere a
acesteia etc. Actiunea sa poate sa se extinda si asu-
pra antreprenorilor si grupurilor (de identificare sau
de atentie), evitdnd adoptarea unei pozitii cu privire la
problema propriu-zisa: prin discreditarea liderilor, prin
scurtcircuitarea acestora pentru a se adresa direct
grupurilor, prin exacerbarea rivalitatilor interne etc.

Cealaltd alternativa este de a raspunde favorabil la
cerere, dar in functie de grade diferite. Autoritatea
publica face dovada unei atentii pozitive, isi modu-
leaza actiunea concreta in mod tactic. Astfel, ea
poate:

— transmite un semnal simbolic, de exemplu prin
primirea si ascultarea unei delegatii, prin asculta-
rea cu interes a argumentelor antreprenorilor;

— invoca o constrangere care sa permita evitarea
actiunii. De exemplu, ea va declara ca este gata

Y. Meny, J.-C. Thoening, op.cit., p. 90.
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sa actioneze si sa fisi acorde sprijinul, dar ca
exista Tmprejurari majore care o impiedica;

— amana examinarea problemei. Astfel, constituirea
de comisii de experti este un mijloc clasic de
amanare a termenelor limita;

— stabili o procedura de solutionare a problemei,
fara vreun angajament cu privire la continut.
Instituirea unui serviciu specializat caruia 1i este
incredintata misiunea de definire a unor proceduri
specifice constituie un exemplu in acest sens;

— solutiona o mica parte a problemei, care are o
valoare simbolica, fara a trece de fapt la fondul
problemei;

— lua in considerare cererea in ansamblul sau;

— anticipa aparitia cererii, fara sa astepte ca
aceasta sa se dezvolte prin medierea antrepreno-
rilor terti.

Tipul de raspuns va depinde de natura mizei: caracterul mai
mult sau mai putin stringent al problemei, complexitatea sa,
noutatea sa, gradul sdu de formalizare, difuzia sa, intensi-
tatea opozitiei pe care o suscitd. Trebuie sa tinem insa cont
si de context, de aparitia aga-numitelor ferestre de oportu-
nitate care se pot deschide in functie de evolutia conjuncturii
politice; alternanta politica permite ca anumite probleme care
au fost anterior refuzate sa fie inscrise in agenda intr-un alt
moment; punerea pe agenda depinde deci si de curentul
politic, care rezultd din contextul politic®.

® John W. Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies,
Little, Brown and Company, Boston, 1984.
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2.2. Luarea deciziei

Un prim element fundamental pentru o politica publica de
succes il reprezinta definirea corecta a problemei si
identificarea cauzelor acesteia, deoarece tot parcursul ulte-
rior al procesului politicii publice depinde invariabil de acest
moment. Atunci cand nu avem o imagine clara asupra
problemei, este bine sa provocam discutii cu toti potentialii
actori (stakeholderi) implicati, sa analizam datele disponibile
(cantitative si calitative). O problema slab structurata sau ale
carei cauze nu au fost corect depistate poate duce la un
esec al politicii publice.

De regula, prin decizie se intelege rezultatul procesului prin
care se realizeaza o alegere intre doua sau mai multe
posibilitati de actiune alternative care pot conduce la
indeplinirea aceluiasi obiectiv. Intregul proces prin care se
ajunge la aceasta concluzie este cunoscut sub numele de
proces de luare a deciziei”. Herbert A. Simon'® considera c&
,elaborarea deciziei este sinonima cu intregul proces mana-
gerial. De fapt, functile managementului reprezinta serii de
decizii inlantuite. Abordarea principala, care a fost luata in
considerare in studierea proceselor de luare a deciziilor, a
folosit analogia dintre luarea deciziei si procesul general de
rezolvare a problemelor. Etapele generale ale acestui proces
sunt urmatoarele:

1. Definirea problemei;

2. Gasirea alternativelor posibile de actiune;

"% Herbert A. Simon, The New Science of Management Decision,
Ed. Englewood Cliffs, Prentice Hall NJ, 1977, p. 23.
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3. Evaluarea alternativelor;
4. Selectarea alternativei.

Totusi, unii cercetatori sustin ca de fapt existd o diferentiere
intre cele doua procese, intrucat cele patru etape mai sus-men-
tionate se constituie in procesul de elaborare a deciziei, iar
rezolvarea problemei ar include si aplicarea alternativei alese.
Totusi, o parte a literaturii de specialitate considera cele doua
concepte ca fiind interschimbabile.

Identificarea caracteristicilor profunde ale acestei decizii
publice este un mod de lucru adesea utilizat in stiintele
sociale. Tn general se considera ca un proces decizional
reuneste activitati si actori in jurul a doua faze principale:
faza de formulare si cea de legitimizare' (Jones, 1970).

a) Formularea desemneaza activitatea prin care o cerere
sau o problema finscrisa pe agenda guvernamentalda se
transforma in alternative pentru actiune, in solutii.

Aceasta faza, numita si faza de elaborare, include diverse
activitati care se diferentiaza intre ele in teorie, dar care in
fapt se pot suprapune sau chiar confunda. Formularea
incorporeaza atat planificarea rationala, cét si reactii subiec-
tive, marja de optiuni reducandu-se la ceea ce factorii de
decizie pot accepta sau nu. In esenta, procesul consta in a
determina care actiuni sunt posibile si care nu. Responsabilii
politici si serviciile lor fac studii pentru a identifica obiectivele
si fatetele lor operationale, pentru a descoperi factorii care

" Charles O. Jones, An Introductions to the Study of Public Policy,
3rd. Edition, Brooks-Cole, Monterey, 1984.
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cauzeaza problema, pentru a mobiliza cunostintele disponi-
bile si pentru a stabili un diagnostic. Se mobilizeaza o ima-
ginatie mai mult sau mai putin creatoare pentru a ajunge la
alternative si pentru a identifica o tintd care trebuie atinsa.
Se fac previziuni sau pariuri cu privire la meritele alterna-
tivelor, la acceptabilitatea solutiilor, la viitorul problemei
odata ce decizia va fi luata. Se iau n calcul actorii importanti,
precum si credintele existente.

Este recomandabil de asemenea sa se tina cont de faptul
ca, uneori formularea poate avea loc, fara o definire clara a
problemei sau fard ca cei care formuleaza alternativele sa
aibd un contact prea strdns cu grupurile afectate. De ase-
menea, in cadrul formularii pot interveni mai multi actori care
propun solutii complementare sau care se afla in competitie.
Formularea sau reformularea poate avea loc pe parcursul
unei perioade lungi de timp, fara a exista vreodata suficient
sprijin pentru propunerile formulate. Exista adesea mai multe
puncte de apel pentru cei care au de pierdut in procesul
formularii. Procesul in sine nu are niciodata efecte neutre:
unii pierd, altii castiga. Formularea este foarte mult o activi-
tate politica, desi nu neaparat partizana.

Howlett si Ramesh' aratau ca exista o serie de limite care
actioneaza asupra celor care formuleaza politicile publice.
Unele pot fi constrédngeri fundamentale care tin de natura
fnsagi a problemei care trebuie rezolvata. Altele sunt con-
stréngeri de natura procedurala, care la randul lor pot fi insti-
tutionale (prevederile constitutionale, modul de organizare al

"2 Pentru mai multe detalii, vezi M. Howlett, M. Ramesh, Studiul
politicilor publice: Cicluri si subsisteme ale politicilor, Editura
Epigraf, Chisinau, 2004, p. 141.
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statului si a societatii, sistemele de idei si credinte domi-
nante).

O alta problema pe care o ridica cei doi autori este cea daca
formularea politicii publice este publica sau privata. in cazul
in care este privata, cei doi se intreaba care sunt motivele
pentru care numai unii au acces in aceasta etapa importanta
a procesului? lar in cazul In care este publica, atunci care
sunt conditiile necesare pentru a participa la acest proces?

Formularea poate sa se imparta, la randul sau, in doua sub-
etape: cea a analizei si cea a selectiel.

e Analiza defineste o activitate de investigare a proble-
mei, de cautare a optiunilor si alternativelor. Conse-
cintele, avantajele si inconvenientele, efectele induse
si efectele urmarite sunt anticipate si explicate. Se
pune intrebarea de a sti daca trebuie sa se actioneze
sau nu si care ar fi rezultatele actiunii sau lipsei de
actiune. Daca o autoritate nu reugeste sa inteleaga
ce se Intdmpla, problemele complexe sunt caricatu-
rizate, existd date a caror pertinentd si finalitate
trebuie verificate, existd cuplaje cauza-efect care
seamana cu istoria oului si a gainii, investigatia nu
merge de la sine.

Decidentii publici, tindnd cont de presiunea cetatenilor (ce
sunt considerati contribuabili, utilizatori si clienti), au o mare
,inclinatie in a traduce problemele in solutii, fara a face un
diagnostic prealabil. Uneori se realizeaza anumite echipa-
mente publice, fara a se cunoaste utilitatea efectiva a aces-
tora. Nu trebuie Tnsa neglijat faptul ca diagnosticul este un
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joc al puterii si face parte integranta din definirea politicilor
publice.

Analiza sau diagnosticul situatiei existente pot fi realizate
pornind de la urmatoarele aspecte :

- identificarea grupului-tintd ce va fi afectat de
aceasta politica, analiza caracteristicilor principale
ale acestui public si a relatiilor dintre acest grup si
agentii publici gi partenerii privati;

— inventarierea actiunilor conduse de catre
autoritatile publice, analiza coerentei si a
legaturilor dintre acestea, a conflictelor de logica
si de interese dintre actorii participanti, studierea
analizelor de evaluare anterioare;

— identificarea efectelor mediului extern asupra
fenomenelor observate la populatia vizata;

— punerea in evidentd a interactiunilor majore dintre
cetateni, autoritati publice si mediul extern;

- analiza pertinentei actiunii publice in jocul acestor
mecanisme.

Aceasta este etapa care defineste, practic, intreg parcursul
ulterior al politicii publice, care devine solutia preferata la
problema identificata anterior. Formularea alternativelor tre-
buie sa tina cont de cateva conditii minime:

e Fiecare varianta trebuie sa explice clar modul in care
va rezolva problema ce reclama o politica publica;
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e Fiecare varianta trebuie sa fie insotitd de o estimare
a necesarului de resurse (financiare, umane, de
timp);

e Fiecare varianta trebuie sa fie insotitd de o estimare
a impactului agteptat asupra grupului-tinta.

Exista mai multe procese prin care se pot genera solutii
viabile la o problema, atunci cand decidentul isi ia timpul
necesar pentru aceasta etapa, anume:

— Brainstorming (de regula, in interiorul echipei care
este responsabila cu solutionarea problemei: in
cazuri concrete, echipa poate fi formata din:
consilieri, experti, parteneri de coalitie, colegi de
partid etc.);

— Tehnica Delphi — consta in consultarea unui grup
de experti iIn domeniul de referinta a problemei pe
care am ales-0 pe baza unui chestionar care
masoara opiniile acestora asupra problemei
analizate;

— Consultari cu persoane, organizatii din afara
institutiei — de regula, acestea sunt utile mai ales
atunci cand definirea problemei este facuta de
factorul cu putere de decizie, care insa nu cu-
noaste toate solutile posibile pentru rezolvarea
acesteia;

— Studierea modului in care altii au rezolvat pro-
bleme similare (modelul best practice).
Legitimizarea este un element central intr-un sistem politic,
implicé autoritate, aprobare, obligatie, sustinere. O moda-
litate de a masura legitimitatea este de a analiza sprijinul
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disponibil pentru guvern si pentru ceea ce face acesta. David
Easton™ face o distinctie importanta intre doua tipuri de
sprijin: concentrat si difuz.

Sprijinul concentrat vine dinspre atitudinile favorabile si
predispozitile stimulate de rezultate care sunt percepute de
catre cetateni ca indeplinind cererile lor pe masura ce apar
sau chiar anticipandu-le. In schimb, sprijinul difuz se refera la
,rezerva de atitudini favorabile sau la bunavointa care-i ajuta
pe membrii unei comunitati sa accepte sau sa tolereze
rezultatele care nu le convin sau efectele pe care le con-
sidera contrare dorintelor lor.” Dupa cum sustine Easton,
legitimizarea se bazeaza pe atitudini invatate. El se refera la
,inocularea simtului legitimitatii” si observa ca sprijinul cel
mai stabil deriva din convingerea cetatenilor ca trebuie sa se
supund. Dupa Jones, acest fapt sugereaza ca legitimitatea
poate fi administrata in societate. Aceste concluzii suge-
reaza o relatie dinamica intre legitimitatea unui sistem politic
si aprobarea programelor guvernamentale.

Pot fi acceptate dezamdgqiri pe termen scurt si intermitente,
ins& mentinerea pe o perioadd mare a unor neconcordante
intre rezultate gi asteptari poate sa deterioreze sprijinul de
baza pentru sistemul politic. Acest lucru este valabil si atunci
cand guvernul incearca sa manipuleze legitimitatea prin
folosirea de simboluri. Publicul poate invata sa sprijine
guvernul prin circulatia informatiei si prin folosirea de
simboluri, insa in timp, rupandu-se asocierea dintre simbol i

'3 David Easton, The Political System, Knopf, New York, 1953, in
V. Junjan, R. Bere, in Revista transilvana de stiinte administrative
nr. 2(8)/2002.
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program, ajungandu-se la separarea simbolului de program,
in acel moment guvernul trebuie sa suporte costurile acelei
separari.

e Selectia reprezinta, in esentd, procesul de reducere a
optiunilor la o singura alegere. Aceasta faza este
insotita de tensiuni care tin de divergente normative
si utilitariste. Ea poate fi momentul in cursul caruia se
exprimd si se solutioneaza conflicte, faptele sau
analiza nefiind neutre Tn ochii actorilor implicati, Tn
orice caz, nu mai neutre decat scopurile. Compro-
misuri, negocieri, coalitii, intelegeri, situatii clar-ob-
scure constituie tot atatea activitati generate in cursul
acestui proces. Valorificarea optiunilor alternative
permite exprimarea unor tactici la fel de variate ca si
recurgerea la valori, permite propaganda, comuni-
carea si santajul. Promovarea politica insoteste de
aproape selectarea unei alternative.

Atunci cand avem de-a face cu mai multe solutii pentru
aceeasi problema, iar decidentul este pus in postura de a
alege una dintre ele, aceste variante pot fi, la randul lor,
,cantarite” folosind diverse metode cantitative si calitative:

Metodele calitative se folosesc mai ales atunci cand pro-
blema este una focalizata, restransa, cand sunt putine date
cantitative disponibile, iar credibilitatea lor ridica anumite
semne de intrebare, respectiv cand gradul de deschidere al
institutiilor implicate in solutionarea problemei este relativ
mare (ex.: interviuri, analiza SWOT, focus-grupuri, brainstor-
ming, medierea si negocierea etc.).
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Metodele cantitative se utilizeaza atunci cand problema pe
care ne propunem sa o rezolvam este extinsa (afecteaza
grupuri-tintd largi), exista date statistice disponibile, iar
gradul de deschidere al institutiilor implicate este redus (ex.:
analiza multicriteriala, analiza cost-beneficiu, analiza de risc,
analiza senzitivitatii, analiza cost-eficacitate).

b) in ceea ce priveste faza de legitimizare, aceasta pare
mai scurtd si mai usor de identificat. in sensul strict al
termenului, ea coincide cu momentul in care respon-
sabilul formal, individul sau grupul caruia 1i revin
dreptul si sarcina de a decide, ia decizia efectiva. E/
voteaza, semneaza, ,hotaraste”.

In teorie, el detine autoritatea, monopolul alegerii. El poate
accepta sau refuza selectia elaborata in amonte, poate
exercita un act discretionar. Nu este obligat sa accepte
avizul consilierilor, expertilor si al altor actori. El are posi-
bilitatea de a face si de a desface.

In practicd se observd c& acest lucru se intdmpld destul de
rar. Uneori, ,decidentul” ratifica pur si simplu activitatea de
selectie sau modificd numai un detaliu al optiunii deja
elaborate. Asta inseamna ca este prizonierul procesului care
s-a derulat in amonte? i da, si nu.

Decidentul nu are timpul de a reconsidera totul. El nu are
influenta necesaréa pentru a distruge niste compromisuri care
neutralizeaz& sau mobilizeaza, astézi sau in viitor, alti actori
care sd conteze. i lipsesc informatiile privind tehnicitatea
mizelor si a optiunilor posibile. in acelasi timp, in sens invers,
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el poate sa parieze ca consilierii sau colaboratorii sai i-au
anticipat interesele, valorile, preferintele.

Legitimizarea nu este un act protocolar, chiar si atunci cand
Ldecidentul” se multumeste sa ratifice activitatea desfasurata
in amonte. Ea are o valoare addugata care este decisiva din
punct de vedere politic si simbolic: prin votul sau, prin
semnatura sa, el confera legitimitate unei alegeri si o
oficializeaza, 1i confera autoritate si un caracter ireversibil.

Activitatea de legitimizare consta deci in alegerea unei solutii
in conformitate cu un criteriu de alegere, care face aceasta
solutie acceptabila pentru terti. Legitimizarea este un element
central intr-un sistem politic, implica autoritate, aprobare,
obligatie, sustinere. O modalitate de a masura legitimitatea
este de a analiza sprijinul disponibil pentru guvern si pentru
ceea ce face acesta. David Easton' face o distinctie
importanta intre doua tipuri de sprijin: concentrat si difuz.

Sprijinul concentrat vine dinspre atitudinile favorabile si
predispozitile stimulate de rezultate care sunt percepute de
catre cetateni ca indeplinind cererile lor pe masura ce apar
sau chiar anticipandu-le.

In schimb, sprijinul difuz se referd la ,rezerva de atitudini
favorabile sau la bunavointa care-i ajuta pe membrii unei
comunitati s& accepte sau sa tolereze rezultatele care nu le
convin sau efectele pe care le considera contrare dorintelor

' David Easton, The Political System, Knopf, New York, 1953, in
V. Junjan, R. Bere, in Revista transilvana de stiinte administrative
nr. 2(8)/2002.
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lor”. Dupa cum sustine Easton, legitimizarea se bazeaza pe
atitudini invatate. El se refera la ,inocularea simtului legi-
timitatii” si observa ca sprijinul cel mai stabil deriva din
convingerea cetatenilor ca trebuie sa se supuna. Dupa
Jones, acest fapt sugereaza ca legitimitatea poate fi
administrata Tn societate. Aceste concluzii sugereaza o
relatie dinamica intre legitimitatea unui sistem politic gi
aprobarea programelor guvernamentale.

Pot fi acceptate dezamégqiri pe termen scurt si intermitente,
insd mentinerea pe o perioadd mare a unor neconcordante
intre rezultate si asteptari poate sa deterioreze sprijinul de
baza pentru sistemul politic. Acest lucru este valabil si atunci
cand guvernul incearca sa manipuleze legitimitatea prin
folosirea de simboluri. Publicul poate invata sa sprijine
guvernul prin circulatia informatiei si prin folosirea de
simboluri, insa in timp, rupandu-se asocierea dintre simbol si
program, ajungandu-se la separarea simbolului de program,
in acel moment guvernul trebuie sa suporte costurile acelei
separari.

2.3. Implementarea politicii publice

Odata ce s-a obtinut acordul tuturor factorilor decizionali
asupra variantei optime de solutionare a problemei, aceasta
trebuie facuta cunoscuta tuturor celor implicati, pentru a se
stimula crearea unei legitimitati asupra solutiei. In anumite
cazuri, este nevoie ca in aceasta etapa, decidentul sa
procedeze la acumularea de noi resurse (negocieri, concre-
tizarea unor parteneriate, angajarea de personal nou) si/sau
sa modifice anumite structuri organizationale — sa creeze
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organizatii noi, sa modifice/sporeasca responsabilitatile
vechilor organizatii.

Este demonstrat faptul ca implementarea politicilor rareori
implica doar superiori $i subordonati din aceeagi ierarhie
organizationald, cel mai probabil, find necesara si coope-
rarea altor persoane, care pot face parte din altd organizatie
guvernamentala (membri ai aceleiasi structuri ierarhice) sau
din organizatii nesubordonate guvernului, sau care nu fac
parte din nicio organizatie. Atat formularea politicii, cat si
punerea ei in aplicare vor implica mai multi participanti, cu
moduri diferite de a intelege problema pe care politica
fncearca sa o rezolve si obiectivele politicii.

Executia reprezintd faza procesului politicii prin care trebuie
sd se atingd obiectivele stabilite. Tn cadrul acestei etape,
deciziile adoptate devin executorii si trebuie sa fie puse n
practica. Implementarea reprezintd acea faza a unei politici
publice pe durata cdareia sunt generate acte si efecte pornind
de la un cadru normativ de intentii, texte sau discursuri
politice (Y. Meny, J.-C. Thoening, 1989).

Tot in aceasta etapa va alege instrumentele prin care politica
este pusa in aplicare (de natura legislativa, institutionala
etc.), respectiv agentia implementatoare (Guvernul, alte
autoritati publice, organizatii din mediul privat etc.). Cei care
in practica sunt raspunzatori de realizarea unei anumite
politici, uneori au tendinta de a supraevalua importanta
deciziei individuale (fie ea legislativa, administrativa sau
economica) care precede realizarea politicii. Experienta ne
arata Tnsa ca exista deseori o lunga perioada de timp intre
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luarea deciziei si punerea sa efectiva in practica, in cursul
careia pot interveni adesea complicatii neprevazute. Mai
mult decéat atat conceptul initial a ceea ce se doreste se
poate schimba si cu acesta si necesitatea anumitor politici.
Atunci cand avem in vedere implementarea unei anumite
politici date, trebuie de asemenea sa evaluam care dintre
modelele normative de politica publica ar putea fi utilizate
pentru realizarea sa. O importanta capitalda o reprezinta
alegerea instrumentului de reglare sau a combinatiei de
instrumente (piata, guvern, responsabilitatea societatii civile).
Nimeni nu poate ignora evaluarea fezabilitatii politicii, daca
este momentul oportun pentru actualizarea unei anumite
politici, care va fi posibila reactie publica si ce efect va avea
abordarea aleasa asupra diferitelor interese si asupra opiniei
publice in general.

In mod efectiv, existd o distanta semnificativa intre cele doua
fatete ale punerii in aplicare:

. dispozitiile stabilite de catre factorii de decizie;
. procesele concrete care se deruleaza pe teren.

Aceasta lipsa de concordanta poate fi constatata intr-o tara
centralizata, cum este si cazul Romaniei. Cei carora le este
in mod oficial insarcinata punerea in aplicare a unei politici
publice nu actioneaza niciodata singuri, ci in cooperare sau
prin intermediul altor actori ai scenei sociale, prin intermediul
unor indivizi, grupuri sau institutii: prefectul cu ajutorul
factorilor locali, ministerul A cu ajutorul si colaborarea
ministerului B, municipalitatea sprijinindu-se pe asociatiile
private sau organizatiile neguvernamentale. Putem afirma ca
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acest sistem interorganizational ramane, in majoritatea
cazurilor, unul neoficial. Cu toate acestea, tocmai acest
sistem, prin capacitatea membrilor sai de a-si gestiona
interdependenta, prin modalitatea in care isi adapteaza
dispozitiile, daca nu chiar si problemele politicilor publice,
este cel care, in mare parte, stabileste dependenta emiterii
de dispozitii de punerea lor in aplicare.

Beneficiarii deciziilor, cetatenii sau grupurile de indivizi
raman rareori intr-o stare de pasivitate. Acestea interac-
tioneaza, in mod direct, prin intermediul relatiilor care le au,
sau in mod indirect, prin intermediul retelei de reprezentanti
mai mult sau mai putin autorizati cu factorii insarcinati cu
punerea in aplicare si cu cei implicati in luarea deciziilor.

Sistemul de actiune, structurat pentru punerea in aplicare,
este unul practic, in functie de modalitatile extrem de variate
ale unei politici sau alta. Regularizarea sociala care con-
ditioneaza comportamentele actorilor implicati poate fi, in
acest caz, autoritatea ierarhicd sau mecanismul de piata. in
cazul administratiilor publice romanesti, mecanismul de
regularizare intalnit instaureaza un regim de schimb intre
functionarii de la nivelul ministerelor si reprezentantii
intereselor sectoriale care intervin in cadrul aceleiagi unitati
teritoriale si care depind unii de altii in ceea ce priveste
reusita lor in sfera practica si in atingerea obiectivelor fixate.
Pentru alesii locali este vorba despre propria lor piata (in
circumscriptiile lor), iar pentru functionari fiind vorba despre
interiorul ierarhiei ministeriale.



68 Manual de politici publice

Totusi, in practica intalnim cazuri in care o politica publica se
aplica intr-un anumit mod si nu n altul. Experienta practica
ne indeamna sa abordam punerea in aplicare a unei politici
publice sub forma unei ecuatii cu trei parametri, si anume:
caracteristicile programului, comportamentele celor insarci-
nati cu punerea in aplicare, reactiile grupurilor-tinta.

in functie de modalitatile specifice, a caror pondere poate
varia in functie de context, acesti trei factori intervin in
majoritatea situatiilor.

Diagrama de mai jos prezinta simplificat un model al
procesului de implementare a unei politici publice [Van
Meter; Van Horn, 1975], urmarind in acelasi timp circuitele
decizionale, dar si factorii exogeni care determina perfor-
manta unei politici.

Aplicarea in practica a unei politici publice nu este deloc
simpla. Procesul punerii in aplicare se prezinta ca o serie de
activitati dispersate pe parcursul unei perioade de timp
destul de lungi, al carui inceput si al carui sfarsit sunt dificil
de diferentiat si care introduce in actiune numerosi alti actori.
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Fig. 3. Implementarea politicii publice

In literatura de specialitate' se vorbeste de spre existenta a
patru modele teoretice de implementare a politicilor publice:

1. Modelul autoritar — care pune accentul pe instru-
mente precum instructiuni si ordine ale conducerii,
planificare, control, ierarhie si responsabilitate;

2. Modelul participativ — se refera mai mult la instru-
mente indirecte de control, cum ar fi stabilirea

> M. Potugek, L. Vass, Dimensions of Public Policy: Values,
Processes, Implementation and Results, in Public Policy CEE:
Theories, Methods, Practices, NISPAcee, 2003, p. 67.
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obiectivelor, spontaneitate, training, adaptare, nego-
ciere, cooperare gi incredere, ca metode si conditii de
urmat in cadrul implementarii;

Modelul de coalitie a actorilor — rezulta din presupu-
nerea existentei unei pluralitati de actori care
participa la actualizarea unei anumite politici si care
comunica intre ei, negociaza, fac compromisuri, Si
care in acelasi timp impartasesc acelasi set comun
de valori si care se straduiesc sa indeplineasca ace-
leasi obiective.

Modelul de invatare continud — in care cei care
legifereaza politica, in Tncercarea de a atinge in mod
gradual solutia optima, optimizeaza structura obiecti-
velor lor si tehnicile utilizate pentru atingerea acestora.

Implementarea unei politici publice este un proces in cadrul
caruia se intdmpina adesea dificultati. Diferiti autori au iden-
tificat cauzele disfunctionalitatilor de implementare ca fiind:

numdérul mare de participanti la proces, fiecare cu o
perspectiva diferita asupra problemei si cu un nivel
diferit de implicare in rezolvarea ei;

diversificarea scopurilor. Cu cat o politica depinde
mai mult de clarificari i explicatii, cu atat mai mult
cresc sansele ca obiectivele initiale sa nu fie atinse;
ambiguitatea scopului initial,

obiectivul nu a fost considerat ca fiind prioritar;

nu au existat suficiente resurse pentru a-I indeplini;

a existat un conflict cu alti participanti importanti;
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e grupul vizat de politica a fost greu de implicat,
contactat etc.;

e lucrurile facute nu au avut impactul asteptat;

e in timp, circumstantele s-au schimbat gi atentia a fost
acaparata de alte probleme, aparent mai importante.

Calificarea implementarii ca fiind problematica depinde de
perspectiva abordata:

e Din perspectiva verticald, implementarea se refera la
deciziile autorizate de catre conducere, care coincid
intocmai rezultatelor obtinute de catre nivelele
inferioare; este deci o problema de asigurare a
subordonarii. Acest lucru este ilustrat de modelele
constitutionale de guvernamént si modelele instru-
mentale ale organizarii; pare de la sine inteles ca ,cei
alesi de public pentru a conduce trebuie sa fie
capabili sa-gi transforme politicile in actiuni i
rezultate”'® (Linder si Peters, 1987).

e Din perspectiva orizontald, implementarea este un
exercitiu de negociere colectiva: atentia se muta de
pe obiectivul propus, pe procesul de realizare a
acestuia gi oamenii implicati in acest proces. Politica
este vazuta ca un proces in curs de desfasurare, iar
participantii considerati ca posesori ai unor agende
de lucru proprii si, prin urmare, ai unor perspective
diferite asupra procesului. Toate aceste realitati sunt
importante in desfasurarea politicii si implementarea
acesteia va presupune negocieri intre aceste realitati
diferite si diversi participanti implicati.

16 Stephen Linder, Peters B. Guy., A design perspective on policy
implementation: the fallacies of misplaced prescription, Policy
Studies Review (1987).
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,Managementul nu este doar un proces de executie separat
de policy-making (procesul de formulare a politicii): un
management eficace solicita puternice legaturi intre procesul
de formulare si cel de implementare a politicii. In lumea
reala, nu exista o distinctie clara intre management si poli-
tica. Managementul nu este doar un proces organizatoric.
Managementul Tnseamna asumarea responsabilitatii perfor-
mantei unui sistem” (L. Metcalfe, S. Richards, 1987).

Pentru a evidentia factorii de succes in procesul de
implementare ne putem pune cateva intrebari: De ce obser-
vam atat de multe erori si atatea disfunctii in executarea
politicilor publice? Este cu adevarat posibilda o punere in
aplicare perfecta, avand in vedere complexitatea lumii
moderne?

Solutia presupune examinarea conditilor de start care
trebuie satisfacute pentru ca disfunctionalitatile sa fie reduse
la minim (Hood, 1976; Gunn, 1987; Fesler, 1980). Unele
dintre aceste preconditii necesare pentru a atinge perfec-
tiunea se situeaza Tn afara sferei de influenta a executantilor.
De exemplu, un context politic, dispozitiile legale, cadrul
institutional sunt percepute de catre executanti drept niste
constrangeri. Alte conditii, Tn schimb, intrdnd in sfera com-
petentei lor, pot fi modificate sau modelate de executanti,
intr-o anumitd masurd'” (Hogwood, Gunn, 1984). Astfel:

e orizontul de timp disponibil, durata si calendarul avute
in vedere;

' Vezi B.W. Hogwood, L.A. Gunn, Policy Analysis for the Real
World, London, Oxford, University Press, 1981.
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e accesibilitatea resurselor in cantitate suficienta — nici
prea multe, nici prea putine — si disponibilitatea resur-
selor adecvate;

e justetea teoriei schimbarii sociale pe care se bazeaza
conceperea politicii publice, faptul ca intre conse-
cintele sperate si interventiile publice exista, cu
adevarat, o relatie;

e existenta unui circuit cat mai scurt posibil intre factorii
de decizie si executanti;

o faptul ca, pentru o politica publica, nu exista decat un
executant, desemnat cu claritate si liber pe gesturile
sale;

e 0 buna intelegere si acordul personal al executantilor
cu privire la obiectivele care trebuie promovate,
conditii pentru motivarea acestora;

e existenta procedurilor, sarcinilor bine specificate i
organizate in conformitate cu o insiruire corectsa;

e 0 perfecta comunicare si o coordonare intre exe-
cutanti;

e supunerea perfectd, adica absenta rezistentei din par-
tea executantilor, cu privire la autoritatea decizionala.

Gama de instrumente care pot fi utilizate Tn implementarea
politicilor publice este extrem de variata. Atunci cand o
autoritate publica decide sa faca sau sa nu faca ceva, ea
trebuie sa aleaga dintre mijloacele sau dispozitivele reale pe
care le are la dispozitie. Diferiti cercetatori au incercat sa
identifice tipurile de instrumente administrative care pot fi
utilizate si sa le clasifice dupa diferite criterii.
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O prima categorie de instrumente sunt cele voluntare, care
presupun un grad cat mai mic de implicare a statului, in care
obiectivul dorit este indeplinit de o maniera voluntara. Astfel,
organele administrative pot decide sa nu se implice in
rezolvarea unei probleme de interes public (non-decizie),
considerand ca aceasta poate fi solutionatd mai bine de
catre familie, comunitate, organizatii voluntare (ONG-uri) sau
de catre piata. Utilizarea lor este avantajoasa din punctul de
vedere al costurilor pe care le implica, al conformitatii cu
normele culturale si libertatea individuala, dar si al favorizarii
legaturilor cu familia sau comunitatea.

La polul opus se afla instrumentele obligatorii, care presupun
cel mai mare grad de coercitie si care constau in directio-
narea actiunilor persoanelor fizice sau juridice in limitele
constitutionale, si care acorda o putere neinsemnata de
decizie indivizilor, grupurilor sau organizatiilor implicate.
Acestea cuprind: reglementarile, intreprinderile publice sau
furnizarea directd a unor bunuri sau servicii de catre
organele administrative.

Intre aceste doua categorii se afla instrumentele mixte, care
combina caracteristicile instrumentelor voluntare si celor
obligatorii. intre acestea se numara raspandirea de informatii
si influentarea persoanelor fizice sau juridice de catre
organele administrative, subventionarea unor activitati, stabi-
lirea unui mecanism al preturilor in sectoare in care acesta
nu exista Tn mod normal prin licitarea drepturilor de proprie-
tate asupra unei anumite resurse, si in final, instituirea unor
impozite si taxe, care pot modifica comportamentul contri-
buabilului, inducandu-i un anumit tip de comportament sau
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pot descuraja comportamentele nedorite (consumul de
alcool, tutun, poluarea etc).

Majoritatea acestor instrumente administrative sunt in
oarecare masura substituibile, Tnsa desi sunt substituibile din
punct de vedere tehnic, practic ele difera din mai multe
puncte de vedere (al eficientei, al costurilor financiare si de
personal), ceea ce face ca selectarea unui anumit instrument
sa fie un proces complex.

Problema alegerii instrumentelor administrative de imple-
mentare a politicilor publice a fost abordata de doua categorii
de cercetatori: economistii, care au abordat aceasta problema
ca pe un exercitiu de potrivire a caracteristicilor anumitor
instrumente cu problemele care necesita solutionare, iar a
doua categorie de cercetatori este ai stiintelor politice, care au
afirmat ca, din punct de vedere strict tehnic, aceste instru-
mente sunt mai mult sau mai putin substituibile i ca urmare ei
si-au concentrat atentia asupra fortelor politice care
guverneaza acest proces de alegere.

Nu in ultimul réand, coordonarea politicilor publice este o
conditie sine qua non a succesului implementarii. In opinia
noastra, implementarea politicilor trebuie abordatd ca un
proces dintr-o tripla perspectiva: politica, manageriala si
administrativa. Punerea in aplicare a unei politici publice nu
se poate face fara intelegerea notiunii de capacitate admi-
nistrativa, fara de care nu putem vorbi despre o functionare
eficientd a institutiilor statului. De fapt, simpla crestere a
capacitatii administrative poate fi un impediment in obtinerea
rezultatelor, pentru ca depinde partial de modul in care este
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organizata si realizata, dar si de modul de incadrare cu
personal si de atitudinea acestora referitoare la functiile lor.

Atat in tarile dezvoltate, cat si in cele in tranzitie, managerii
care se ocupa de implementarea politicilor macroeconomice
sau sectoriale trebuie inevitabil sa gaseasca solutii care
depasesc granitele unei singure organizatii i, in multe
cazuri, se extind dincolo de sectorul public, incorporand sec-
torul privat si organizatiile nonprofit. Implementarea politicii
aduce Tmpreuna grupuri si organizatii diverse, care trebuie
sa atinga anumite obiective. In aceastd multitudine de actori,
nu exista doar o singura entitate care sa fie responsabila de
succesul implementarii politicii Tn sensul traditional. Autori-
tatea si responsabilitatea sunt combinate intr-o anumita
masura, astfel incat managementul ierarhic al structurilor si
procedurilor sa functioneze efectiv.

Totodata, implementarea politicilor in care intervin mai multi
actori presupune dezvoltarea unor viziuni Tmpartasite de
catre acestia, influentarea si persuadarea sustinatorilor gi
oponentilor, negocierea angajamentelor, rezolvarea conflic-
telor, cooperarea cu o gama larga de stakeholderi, stabilirea
programelor de munca pe cai participative s.a.m.d. Toate,
intr-un cuvant, reprezintd coordonarea, care deseori repre-
zinta o sursa potentiala de conflicte.

2.4. Monitorizarea si evaluarea politicii publice

Monitorizarea gi evaluarea sunt doua tipuri de actiuni ce se
deruleaza simultan cu implementarea politicii publice.
Practic, monitorizarea asigura corespondenta obiectivelor
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stabilite cu actiunile propuse spre implementare, iar evalua-
rea cuantifica rezultatele obtinute in urma implementarii gi
furnizeaza bazele urmatorului ciclu de politici publice — dupa
cum se poate vedea din modelul circular, o problema poate fi
repusa oricand pe agenda, intr-o alta forma, in functie de
evolutia politicii publice initiale. Monitorizarea si evaluarea
privesc atat mijloacele folosite in procesul de implementare,
cat si rezultatele ca atare. In aceasts etapad se masoara atat
eficienta (maximizarea rezultatelor — outputs Tn raport cu
resursele investite — Jinputs), cat si eficacitatea politicii
publice (raportul dintre obiectivul rezultatelor obtinute si
obiectivul ce trebuia atins).

in general, termenul de evaluare semnifica emiterea unor
judecati de valoare asupra unei actiuni, identificarea gi
masurarea efectelor acesteia. Ea vizeaza obtinerea unui
raspuns la urmatoarele intrebari: Care sunt rezultatele (pro-
dusele) obtinute in urma actiunii guvernamentale? Care sunt
efectele si impactul generate pe teren de politicile publice?
Care este raportul dintre efectele obtinute si  mijloacele
utilizate Tn acest sens? Prin aceasta, analistul doreste sa
inventarieze transformarile (sau nontransformarile) astfel
obtinute.

Evaluarea poate fi descrisa drept o analiza independenta a
unei interventii publice, in functie de rezultatele, impactul si
nevoile pe care respectiva interventie intentioneaza sa le
satisfaca.

Nevoia evaluarii politicilor publice intr-un stat democratic are
mai multe surse:
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e nevoia legitima a oricarui cetatean de a fi informat
asupra consecintelor activitatii guvernamentale. Ea
contribuie astfel la aprofundarea dezbaterii democra-
tice, fiind un instrument de dialog intre puterea
politica gi cetatean;

e necesitatea unei mai bune cunoasteri a mecanis-
melor actiunii publice: evaluarea poate folosi, in acest
caz, la pilotajul aparatului politico-administrativ prin
intermediul concluziilor pe care le desprinde, putand
astfel contribui la ameliorarea sistemului de inter-
ventie;

e capacitatea evaluarii de a servi drept instrument de
dialog intre stat si unitatile beneficiare ale interven-
tillor sale. In acest caz, evaluarea politicii reprezinta
un act de legitimare a puterii publice.

Evaluarea reprezintd un instrument indispensabil pentru
autoritatile publice. Tn m&sura in care actorii economiei
primesc semnale clare gi imediate din partea pietei, ei pot
adapta oferta lor de bunuri si servicii la cerintele acesteia.
Totodata, evaluarea constituie ,oglinda” necesara care sa
permita organizatiei publice sa-si modifice in mod periodic
actiunea sa pentru a raspunde mai bine nevoilor interesului
general. Aceasta caracteristica de ,feed-back” constituie
unul din obiectivele evaluarii actiunilor publice la nivel
»macro”.

Evaluarea politicilor publice reprezinta si un ajutor in luarea
deciziei pentru programele de actiune ulterioare. in fapt,
preocuparea pentru evaluarea politicilor publice s-a dezvoltat
intr-un context complex, determinat de mai multi factori:
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e in primul rand, contextul economic si reducerea re-
surselor conduc la necesitatea realizarii unor optiuni
si optimizarii alocarii resurselor;

e nevoia unei reale descentralizari la nivel local implica
crearea unor noi tipuri de relatii specifice intre stat gi
colectivitatile locale;

e criza de legitimitate a sectorului public impune creste-
rea credibilitatii actiunii publice in ochii opiniei publice;

e introducerea tehnicilor contractuale in cadrul secto-
rului public;

e raspandirea notiunii de bune practici la nivel euro-
pean si international;

e congtientizarea opiniei publice privind rolul sau, care
a facut ca benéeficiarii politicilor publice sa doreasca
sa se simta implicati in initiativele care se iau in
numele si in profitul lor.

Acest ansamblu de factori explica intarirea acestor masuri si
dezvoltarea unei practici curente a evaluarii. Aceasta
reprezinta, pe de o parte, o necesitate pentru optimizarea
managementului fondurilor publice si, pe de alta parte, un
instrument performant nu numai pentru a masura impactul
concret al programelor, ci gi pentru a asigura cetatenii i
intreprinderile asupra schimbarilor care vor afecta mediul lor
economic si social.

Astfel, evaluarea poate indeplini cinci functii principale’®, ea
fiind:

e un instrument al deciziei publice

'® Serge Arnaud, Nicolas Boudeville, Evaluer des politiques et
programmes publics, Editions de la Performance, Paris, 2004, p. 29.
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un instrument de gestiune economicéa

un instrument de management

un mijloc de comunicare si de legitimare a actiunii
publice

un mijloc de formare, de schimbare a politicilor

Howlett si Ramesh (2004) identifica mai multe tipuri de
evaluare:

a)

b)

evaluarea administrativd - reprezinta tipul de
evaluare realizatd de catre organele administrative,
eventual de catre agentii specializate in evaluarea
politicilor publice, dar de cele mai multe ori este
realizata de catre inspectori financiari, juridici sau
politici atasati ministerelor, de catre structuri admi-
nistrative specializate, organe legislative sau
judecatoresti. Pot fi insa angajati si consultanti privati
care sa realizeze evaluarea la cererea organelor
administrative. Acest tip de evaluare isi propune in
general sa verifice eficienta utilizarii banului public, in
conditiile respectarii principiilor justitiei si democratiei.
Acest tip de evaluare poate imbraca, la randul sau,
mai multe forme;

evaluarea judiciara — reprezinta tipul de evaluare care
se concentreaza pe aspectele legale ale implementarii
programelor, si nu pe bugete, eficienta, prioritati sau
cheltuieli. Ea se realizeaza de catre instantele judeca-
toresti si analizeazad posibilele conflicte dintre pro-
gramele unei guvernari si prevederile constitutionale
sau intre standardele de comportament administrativ
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si drepturile individuale. Aceastd evaluare se reali-
zeaza fie din propria initiativa a organelor judecato-
resti, fie la solicitarea unor persoane sau organizatii
implicate in procesele intentate unui organ adminis-
trativ si analizeaza, in general, daca o instanta
judecatoreasca inferioara sau un organ administrativ
a actionat in limitele jurisdictiei sale, daca a respectat
principiile dreptului natural si daca nu a actionat
arbitrar sau inconsecvent;

evaluarea politicd — este acel tip de evaluare care
incearca sa analizeze succesul sau esecul unei
politici, utilitatea ei, in vederea mentinerii sau modifi-
carii acesteia. Ea are un caracter unilateral, nesiste-
matic si poate fi intreprinsa de oricine este interesat
de fenomenul politic: cetateni, organizatii ale socie-
tatii civile, membri ai subsistemelor administrative
relevante. O forma de evaluare politica poate fi consi-
derata si referendumul sau alegerile, sub rezerva
insa de a tine cont ca in cadrul acestora, rezultatul
poate fi influentat de perceptia negativa sau pozitiva
a populatiei asupra efectelor guvernarii, care le poate
afecta comportamentul de vot, dar care poate sa nu
aiba legatura cu realitatea concreta de pe teren.
Indivizii si grupurile reprezinta registre de referinta
foarte eterogene, in functie de pozitia lor sociala, in
functie de capitalul cultural etc., dar si de domeniile in
care se desfasoara activitatea guvernamentala.

" Howlett M., Ramesh M., Studiul politicilor publice: Cicluri si
subsisteme ale politicilor, Editura Epigraf, Chisinau, 2004, op. cit.,

p. 192.
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Sistemele prin prisma carora acestia judeca politica
publicd sunt foarte subiective. In ceea ce priveste
puterea politica, cetatenii manifesta atitudini foarte
diferite, care trec de la supunerea concentrata la
raportul de forta activ. Aceste atitudini sunt corelate
cu reprezentari foarte diferite ale interesului public si
puterii guvernamentale: sacralizarea statului, Tn cazul
celor cu atitudine supusa, si desacralizarea statului la
persoanele active. La randul lor, aceste grile cog-
nitive si normative depind de puterea sociala reala de
care dispune individul pentru a ,dialoga” concret cu
autoritatile publice, in special de prezenta sau
absenta unui mediator (alesi, grupuri de presiune).

O altad clasificare a evaludrilor de politici publice poate
avea la baza drept criteriu perspectiva din care se
realizeaza: una a posteriori sau ex-post, alta a priori sau ex-
ante si una intermediara sau pe parcurs.

a) Evaluarea ,a posteriori” sau ,ex-post” este retrospec-

tiva. Dupa generarea impactului unei politici publice,
analistul incearca sa inteleaga ce s-a intamplat si sa
elaboreze judecati de valoare privind realitatea. Ea
poate avea in vedere atit masurarea rezultatelor (a
produselor), cat si studierea procesului prin care s-a
ajuns la obtinerea acestor rezultate. Aparitia unor
efecte imprevizibile este evidenta in cazul a nume-
roase politici publice. Acestea pot avea o asemenea
amploare, incat a posteriori pare surprinzator faptul
ca ele nu au putut fi anticipate.
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Spre exemplu, in opinia Comisiei Europene, evaluarea ex
post trebuie sa verifice daca fondurile alocate, in cadrul unei
programari sau a finantarii prin intermediul fondurilor
structurale, au raspuns nevoilor tintelor.

b) Evaluarea ,ex-ante” sau ,a priori”, care este prospec-
tiva, este utilizata ca instrument care sa sprijine luarea
de decizii atunci cand exista mai multe alternative.
Intr-un moment t, evaluarea ex-ante simuleaza efec-
tele secundare pe care le pot determina continuturile
decizionale intr-un moment t+n, in special in vederea
compararii acestor efecte intre ele, comparatie care sa
permita alegerea alternativei celei mai bune pentru
factorul de decizie. O diferenta esentiald de principiu
intre evaluarea a posteriori si cea a priori consta in
faptul ca tipurile de efecte sunt enuntate in prealabil si
ca evaluatorul se limiteaza la a lua in considerare
numai efectele comparabile retinute, acceptand sa nu
analizeze alte dimensiuni sau alte efecte decat cele
care pot interveni pe parcurs.

In practica, evaluarea a priori acorda prioritate criteriilor,
precum si efectelor de tip economic-financiar, lasand la o
parte criterile de ordin social si politic. Ea se bazeaza pe
metode de calcul economic, cum ar fi abordarea de tip
costuri-beneficii, de exemplu. In principal, este vorba de a
oferi asistenta factorului de decizie public in ceea ce priveste
exprimarea optiunilor privind investitiile importante: programe
de armament militar, de construire de autostrdzi etc. in
general, criterile de rentabilitate il fac pe evaluator sa
neglijeze efectele externe indirecte de ordin financiar,
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impactul asupra mediului sau asupra diferitelor categorii
sociale ale populatiei, de exemplu.

In opinia Comisiei Europene, evaluarea ex-ante trebuie s&
devind un element esential al intelegerii strategiei si al
alocadrii mijloacelor financiare (care fac obiectul negocierilor
cu Comisia), indicand clar motivele si intinderea alegerilor
facute. Ea este deci parte integrantd a programului, chiar
daca din motive de transparenta, evaluarile expertilor trebuie
sa fie incluse intr-un document distinct.

c) Un alt tip de evaluare folosita in practica este
evaluarea pe parcurs, intermediarad care are drept
obiect determinarea primelor rezultate ale politicii sau
programului. Aceste studii furnizeaza informatii care
pot fi utilizate pentru imbunatatirea programului aflat
in derulare. Ele pot fi folositoare, in particular, in
cadrul programelor ale caror costuri variabile detin o
pondere ridicata in totalul costurilor — de exemplu,
programele care furnizeaza servicii populatiei — i
astfel resursele pot fi realocate unor utilizari alter-
native. In aceste cazuri, evaluarea poate fi utilizata
pentru a determina daca un program aflat in derulare
ar trebui sa continue.

Asadar, monitorizarea si evaluarea au roluri distincte in
cadrul acestei etape, asa cum este prezentat si in figura de
mai jos:
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Monitorizarea evidentiaza:

e Modificari institutionale survenite in urma imple-
mentarii politicii;

e Modificari ale situatiei grupurilor-tinta vizate;

e Situatia costurilor implementarii la un moment dat;

e Respectarea termenelor si a continutului activitatilor
prevazute in planul de actiune;

e intarzieri/dificultiti in realizarea activitatilor si moti-
vatia acestora.

Ce controlam... O Celnfluentam direct... | Ce influentam indirect...

| ﬁ | | i
Inputs }—] Outputs i ‘s Rezltate s Impact imediat—— Impact global |
i | | | |
Efects
Audit Implementarea
MONITORIZAREA
(=

EVALUAREA =

Evaluarea evidentiaza:

e Masura in care rezultatele implementarii corespund
cu cele stabilite initial;

e Raportul dintre costuri si rezultate;

e Impactul asupra grupurilor-tinta.
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In procesul de evaluare, agentul care realizeaza evaluarea
(de regula, acesta trebuie sa fie diferit de agentia implemen-
tatoare) foloseste indicatori de performant&®. Acesti indica-
tori se afla in strdnsa relatie cu obiectivele politicii si
contribuie la masurarea realizarii acestora gi pot fi clasificati
in mai multe categorii:

e |ndicatori de rezultate si de impact: sunt cei care pun
in evidentad volumul produselor si serviciilor furnizate
de catre autoritatile publice si efectele obtinute in
urma acestora. Spre exemplu, intr-un program de
construire a unei autostrazi, indicatorul de rezultate
poate fi numarul de kilometri dati in folosinta, in timp
ce indicatorii de impact se refera la reducerea
numarului de accidente cu un anumit procent pe
acea ruta.

e indicatori de eficacitate: reprezinta acea categorie de
indicatori care contin informatii asupra gradului Tn
care obiectivele politicii sau ale programului guver-
namental au fost realizate. Spre exemplu, intr-un
program de tratare a persoanelor consumatoare de
droguri, pot fi fixate drept obiective: numarul persoa-
nelor dependente de droguri care au fost tratate,
reducerea numarului de actiuni de violenta, numarul
de zile in care aceste persoane au fost supuse
tratamentului. In mod normal, indicatorii de eficacitate
depind de obiectivele care se considera relevante in
aceasta” interventie si cauta sa analizeze gradul de

20 Atentie, aici termenul de performanta nu desemneaza excelenta,
ci provine din Ib. engleza (to perform — performance inseamna a
realiza, a duce la indeplinire o sarcina).
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atingere a acestor obiective. De asemenea, indicato-
rii de eficacitate ar trebui sa contina informatii despre
gradul in care se produc efecte neasteptate asupra
populatiei, efecte pozitive sau negative, respectiv
despre calitatea serviciilor prestate in acord cu nece-
sitatile si asteptarile populatiei destinatare;

indicatori de activitate, de proces: se utilizeaza pentru
substituirea indicatorilor de eficacitate deoarece sunt
mai usor de calculat. Astfel de indicatori pot fi: numarul
de ore de munca lucrate, numarul de dosare inregis-
trate, numarul de cereri la care s-a dat raspuns,
numarul de intalniri si vizite realizate in vederea reali-
zarii obiectivului vizat de acea politica sau program;
indicatori de eficienta: sunt necesari pentru a pune in
corelatie rezultatele obtinute (output-urile) cu volumul
de resurse consumate n acest scop.

Exemple de diverse categorii de indicatori (propuse de Salvadore
Schiavo-Campo, in lucrarea sa Strenghtening Performance in
Public Expenditure Management, 1999°")

Sector Re_s_urse Rezultat Efect, Proces
utilizate Impact
Administratie | Numarul de Numarul Decizii mai | Deschidere
persoane de bune spre
documente dezbateri
de politica
publica
Educatie Raportul Ratele de | Nivel de Incurajarea
student/profesor | tranzitie alfabetizare | studentilor
intre cicluri | mare sa se
de studiu exprime

2! n Managementul politicilor publice, vol. coordonat de Claudiu

Craciun, Paul E. Collins, Ed. Polirom, 2008.




88

Manual de politici publice

Sector Re_s_urse Rezultat Efect, Proces
utilizate Impact
Sistemul Buget Cazuri Numar Asistarea
juridic judecate scazut al acuzatilor
apelurilor saraci
Politie Numarul de Numarul Rata de Respectarea
masgini de politie | de arestari | criminalitate | drepturilor
scazuta
Inchisori Costuri pentru Numarul Rata de Prevenirea
fiecare detinut de detinuti | recidiva abuzurilor
Sanatate Numarul de Numarul Mortalitatea | Grija fata de
asistenti in de scazuta pacient
raport cu vaccinuri
marimea
populatiei
Ajutor social | Asistenti sociali | Persoane | legirile din Tratamentul
aflate sub | sistem cu respect al
asistenta persoanelor

Masurarea/evaluarea politicilor publice are si o serie de
limitari, prin aceea ca:

ofera informatii doar despre rezultate si impact, dar
nu ofera indicii despre ce trebuie facut mai departe
(inclusiv perspectiva de a fi aparut o noua problema
conexa in legatura cu politica publica propusa spre
implementare);

nu ofera informatii despre modul in care s-a desfa-
surat implementarea (despre procesul in sine);

nu ofera informatii despre pozitile divergente ale
stakeholderilor;

sunt asociate de regulda cu o abordare dualista
(pedepsire vs. premiere, nu surprinde eventualii
factori externi care au potentat/impiedicat realizarea
unor masuri pe parcursul implementarii).
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Procesul politicilor publice
in diferite tari

Inexistenta acquis-ului comunitar in domeniu a determinat
cadre institutionale specifice la nivelul administratiilor tarilor
din Uniunea Europeana — acest cadru institutional este
reprezentat de proceduri de luare a deciziei, dar si de orga-
nizatii publice la nivel central, insarcinate cu monitorizarea
implementarii procedurilor specifice ale unei politici publice.
Modul de formulare a politicilor publice este strans legat de
traditia administrativa a respectivelor tari si nu poate fi
separat modul de organizare al administratiei de sistemul de
formulare a politicilor publice.

In cele ce urmeazd, vom prezenta cateva modele specifice
de formulare/coordonare a procesului politicilor publice la
nivelul unor tari din Uniunea Europeana (Spania, Portugalia),
dar si modele utilizate in spatiul extracomunitar (Canada).

3.1. Spania — particularitati ale procesului politicilor
publice

in Spania rolul principal in cadrul ciclului politicilor publice il
detin ministerele. Ministerele sunt implicate inca de la inceput
in elaborarea fiecarei politici publice urmarind intregul proces
pentru a se asigura ca aceste politici devin realitate.

In procesul de elaborare a politicilor publice existd faze
multiple in care ministerele se implica intr-un mod sau altul,
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asa cum se Intdmpla si in alte tari. Aceste faze sunt
urmatoarele: initiativa politicd, elaborarea planului/propunerii
initiale de politicad publica, negocierea cu alte ministere,
aprobarea data de catre Consiliul Minigtrilor. Ulterior, minis-
terele asigura monitorizarea si evaluarea politicii aprobate.

La inceputul fazei de initiativa politica, conducerea minis-
terului identifica setul de propuneri pentru solutionarea unei
probleme specifice.

Capacitatea de convingere a ministrului in afara ministerului
respectiv depinde de influenta sa politica si de importanta
ministerului Tn guvern. Atat in definirea procesului de politica
publica, cat si in formularea propunerilor legislative, se tine
cont de opinia Ministerului Economiei si Finantelor.

Problema poate fi propusa de ministru, de cabinetul minis-
trului sau de alti ministri delegati. Cabinetul ministrului,
impreuna cu cabinetele secretarilor de stat, constituie ,prima
linie” de consiliere pentru ministru. Pe langa aceste cabinete,
ministrii au propriii lor analigti si structuri pentru aprecieri si
recomandari.

Odata ce ministrul a luat o decizie pentru a sprijini sau a
promova o anumita problema de politica publica, elaborarea
planului/propunerii initiale de politica publica trece in respon-
sabilitatea secretarului de stat.

Secretarii de stat stabilesc obiectivele urmarite de partile
interesate de o anumita propunere de politica publica, cu
scopul de a se concentra asupra aspectelor importante ale
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acesteia si de a identifica opiniile potrivite. Propunerea de
politica publica definitivata este apoi negociata cu alte
ministere. Acest proces este desfasurat in prezenta Comisiei
Generale a Secretarilor si Subsecretarilor de Stat.

Dupa ce Consiliul Ministrilor a aprobat propunerea, aceasta
este prezentatad Parlamentului. n cazul in care este necesar
sprijinul parlamentului in aprobarea propunerii, ministerul
delegat sfatuieste grupul parlamentar care ajuta guvernul n
procesul de negociere.

Functiile ministerelor in procesul politicilor publice

Unitatile din cadrul ministerelor care se ocupa cu dezvoltarea
politicilor publice au urmatoarele functii: de initiativa, de
negociere si de suport.

Functia de initiativd include urmatoarele activitati: identific-
area problemei, stabilirea optiunilor, pregatirea documentelor
legale (acte legislative, memorandum explicativ si econo-
mic).

Functia de negociere are in vedere consultarea grupurilor
relevante, negocierea cu alte ministere si cu Centrul
Guvernului (CoG).

Functia de suport are ca scop pregatirea campaniei de
diseminare a ceea ce semnifica politica respectiva si
pregatirea recomandarilor pentru grupul parlamentar care
sprijina guvernul.
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NEGOCIERE
INITIATIVA INITIATIVA SUPORT
Negocierea cu
ministerele
Stabilirea | | Consultarea Pregatirea Consiliul
opfiunii grupurilor documentelor | | Ministrilor
- Identificare Parlament S

Negocierea cu Centrul Guvernului

Diseminare Diseminare Diseminare

Fig. 4. Functiile ministerelor in dezvoltarea politicilor publice
in Spania

Sursa: Gomez J., Lopez A., The role of ministries in the public
policy cycle in Spain, SIGMA, 2006.

Revenind la descrierea functiilor:
1. Functia de initiativa

Identificarea problemei pleaca, de obicei, de la un program
guvernamental, care constituie un rezumat executiv al pro-
gramului electoral jucand un rol important in sprijinul acordat
guvernului Tn ceea ce priveste alegerile. Acesta ia forma unui
calendar legislativ, adicd un document cuprinzator si este
realizat de catre Centrul Guvernului in coordonare cu
ministerele. Celelalte surse de identificare a problemei sunt
reprezentate de opinia publica si de acordurile internationale.
Odata ce problema a fost determinata, prezentarea alterna-
tivelor si selectia unei anumite optiuni sunt conditionate de
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doi factori: compromisurile cu programul guvernamental i
costurile alternative. In urma negocierii cu partile interesate,
aceasta ia forma unei propuneri normative care trebuie
insotita atadt de un memorandum explicativ, cat si de un
memorandum economic. Memorandumul explicativ, cat si
cel economic sunt obligatorii pentru toate propunerile
normative. De altfel, in Spania, un plan trebuie insotit de un
memorandum care indica posibilele efecte ale legii
respective. De exemplu, o propunere referitoare la mediul
inconjurator trebuie insotitd de un raport despre impactul
natural pe care o politica sau o lege I|-ar putea provoca.

2. Functia de negociere

Functia de negociere este exercitata atat in cadrul ministe-
rului, cat si in afara lui. In cadrul ministerului, consultarile au
in vedere in special secretariatele de stat. Paralel cu aceste
consultari au loc si negocieri externe. Aceste negocieri sau
consultari sunt realizate, pe de o parte, cu grupurile de inte-
rese si, pe de alta parte, cu specialisti din afara. Consultarile
au o parte reglementatd — obligatia sa faca informatia pu-
blica — si alta parte pentru care ministerul are libertate de
actiune. Internetul este un bun asistent pentru aceste consul-
tari externe, permitand ministerelor sa cunoasca parerile sau
sugestiile cetatenilor.

Negocierea sau consultarea externa are loc si cu alte
ministere si chiar si cu Centrul Guvernului. Ministerele stabi-
lesc relatia lor cu Centrul Guvernului prin Biroul Prezidential.
Memobrii cabinetelor ministeriale si ai cabinetelor secretarilor
de stat stabilesc grupuri de lucru impreund cu membrii
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Biroului Prezidential care se ocupa cu analiza propunerilor
de politici publice, tindnd cont de faza in care propunerea se
afla, precum si de semnificatia sa, dar si impreuna cu alti
membri ai Centrului Guvernului care adera la aceste grupuri.

Negocierea cu alte ministere se realizeaza in doua faze.
Intr-o primé fazd de negociere, in timpul pregaétirii planului
initial si odata ce ministerul si-a stabilit pozitia sa interna
referitoare la propunere, aceasta negociere este realizata la
cerere. Secretariatul tehnic general al ministerului este cel
care raspunde la observatiile altor ministere referitoare la
planul/propunerea de politicd publicad. Daca observatiile
facute de alte ministere nu sunt acceptate, ministerul care a
initiat propunerea trebuie sa explice acest aspect minis-
terelor interesate. A doua faza de negociere interministeriala
se realizeaza de catre Comisia Generala a Secretarilor si
Subsecretarilor de Stat. Comisia se intruneste saptaméanal si
analizeaza toate propunerile/planurile care sunt propuse de
Consiliul Ministrilor in saptamana respectiva. Pentru o propu-
nere de politica publica sunt necesare minim trei saptamani
pana sa fie aprobata de Comisie, inainte de decizia pe care
o adopta Consiliul Minigtrilor.

Comisia se intruneste oficial miercurea, sub conducerea
primului-ministru gi functioneaza permanent ca o ,Comisie
Virtuald”. ,Comisia Virtuald” este o aplicatie pe calculator
care permite ministerelor sa faca observatii pentru anumite
propuneri prin intermediul site-ului primului-ministru. Dupa
intrunire, Comisia stabileste doua indexuri. Indexul Rosu
aduna toate propunerile/planurile pentru care nu s-a ajuns la
un acord. Aceste probleme pot fi amanate pentru o
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urmatoare intélnire, abandonate sau mentinute pentru a da
posibilitatea Consiliului Ministrilor sa poata lua o decizie
definitiva asupra lor. Indexul Verde este cel de-al doilea
index elaborat de Comisie. Acesta este compus din acele
propuneri/planuri aprobate de Comisie. Fiind aprobate de
Comisie, Consiliul Ministrilor le aproba in mod normal.
Consiliul Ministrilor are Tnsa autoritatea de a reanaliza o
propunere/plan, chiar daca aceasta a fost deja aprobata de
Comisie, putand chiar sa o respinga.

Aspectele economice ale tuturor propunerilor/planurilor sunt
negociate de o maniera interministeriala. Comisia Delegata
pentru Probleme Economice analizeaza impactul relevant al
propunerii din perspectiva rationalitatii si al controlului
cheltuielilor publice. Exceptand cazurile urgente, nicio propu-
nere cu repercusiuni bugetare si economice nu poate fi
analizata de catre Comisia Generala a Secretarilor si
Subsecretarilor de Stat, daca nu a fost revizuita de Comisia
Delegata pentru Probleme Economice. Daca revizuirea
propunerii devine prioritara, Comisia Delegata se intruneste
chiar in saptamana de dinaintea intalnirii Comisiei Generale.

Atunci cand propunerea este prezentata sau se urmareste
sa se obtina sprijin din partea grupurilor de interes, simplul
fapt ca ministerul este cel care realizeaza aceste consultari
mareste sansa de succes. O situatie similara exista si n
legatura cu negocierea interministeriala. Gradul de implicare
a sefului de departament are un efect direct asupra sanselor
de succes. In acest caz, importanta relativd a ministerului gi
greutatea sa politica determina nivelul de autoritate pe care il
are ministerul pentru a-si atinge obiectivele.
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3. Functia de suport

Functia de suport se refera la o serie de activitati, iar dintre
acestea doua au o particularitate importanta: explicarea
propunerii de politici publice si recomandarile facute de
parlament in timpul examinarii propunerii. Explicarea propu-
nerii de politici publice acopera toate activitatile legate de
definirea propunerii si de identificarea factorilor care
motiveaza administratia — incluzand motivul care a deter-
minat optarea pentru o anumita solutie.

4. Monitorizarea si evaluarea

Aceasta functie nu a cunoscut o dezvoltare semnificativa
pana la ora actuala in Spania. Multe ministere se bazeaza
pe entitati de monitorizare statistica pentru politicile din
domeniu, si Tn acest sens exista doua institutii care au ca
scop producerea de date socioeconomice moderne pentru
oficialii responsabili cu elaborarea politicii — Institutul
National de Statistica (care functioneaza sub egida Ministe-
rului Economiei si Finantelor) si Centrul pentru Cercetare
Sociologica (subordonat Primului-Ministru). Pentru a evita
problemele si pentru a suprima deficientele fundamentale cu
scopul de a asigura o buna functionare a administratiei
publice in Spania, guvernul a creat o Agentie de Evaluare a
Calitatii Politicilor Publice, in subordinea Ministerului Admi-
nistratiei Publice, care colaboreazé atat cu oficialii, cat si cu
profesionistii din cateva sectoare.
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3.2. Portugalia - rolul ministerelor in ciclul
politicilor publice

Cadrul general al politicilor publice este stabilit prin
urmatoarele documente:

e Programul Guvernului: pregatirea acestuia este n
responsabilitatea directa a Primului-Ministru, care de
obicei stabileste pentru acest scop o comisie speciala
pe probleme cuprinzand in principal membrii din
cadrul centrului guvernului (CG)".

e Optiunile majore ale planurilor nationale (GOP)?:
definesc obiectivele si actiunile principale ce trebuie
intreprinse pe termen mediu (cinci ani).

e Bugetul de stat (OE)® defineste, in detaliu, resursele
financiare alocate diverselor zone ale guvernului, prin
aceasta stabilindu-se granitele bugetare pentru

" in guvernul actual, CG (Presidécia do Conselho de Ministros)
constd in trei ministri de stat, Ministrul Presedintiei, Ministrul
Afacerilor Parlamentare, cat si Secretarul de Stat la Presedintia
Consiliului de Ministri, Secretarul de Stat Adjunct pentru Adminis-
tratie Locald si Secretarul de Stat pentru Tineret si Sport. in
Portugalia este de remarcat faptul ca pozitia de secretar de stat
este una politica. Legea privind componenta si organizarea guver-
nului prevede ca guvernul este compus din Primul-Ministru, ministri
si secretari de stat. Totugi, numai Secretarul de Stat la Pregedintia
Consiliului de Ministri si Secretarul de Stat Adjunct al Primului-
Ministru au locuri permanente in Consiliul de Ministri, dar fara drept
de vot. Aceeasi limitare se aplica si altor secretari de stat invitati de
Primul-Ministru s& participe la unele sedinte, dar nu in mod
Eermanent.
Grandes Opg¢bes do Plano (GOP).
® Orgamento do Estado (OE).
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masurile ce trebuie luate de diversi ministri in dezvol-
tarea politicilor publice pentru care acestia sunt
responsabili.

Din perspectiva acestor instrumente principale si coordo-
narea strategica de ansamblu a Primului-Ministru cu centrul
guvernului (in special privind prioritatile, planificarea in timp,
comunicarea cu publicul si cu parlamentul), fiecare ministru
este responsabil de dezvoltarea politicilor publice (initiativa,
planificare, elaborare, negociere, monitorizare si evaluare)
din zona sa de competenta. Totusi, rolul special al Ministrului
de Finante si Administratie Publica (MFPA) nu trebuie
subestimat®.

Legea privind componenta si organizarea guvernului sta-
bileste comitetele ministeriale care se ocupa de probleme
specifice (de exemplu: Afaceri Externe si Europene, Afaceri
Economice si Financiare), dar exista situatii cand guvernul
nu creeaza niciun comitet ministerial. Totusi, Consiliul de
Ministri poate sa se intdlneasca si sa discute o anumita
problema in mod exclusiv.

Ministrii actioneazéa in mod independent pentru dezvoltarea
politicilor sectoriale pentru care isi asuma responsabilitatea.
Aceasta competentad include dreptul/datoria de a elabora
proiecte de legi si conducerea intregului proces pana in
momentul in care propunerea de politici publice este inclusa

* De exemplu, orice propunere legislativd a unui ministru care
poate reduce veniturile bugetare sau poate creste cheltuielile
bugetare sau care afecteaza structura administratiei publice sau
statutul functionarilor civili are nevoie de acordul oficial al MFAP.



Capitolul 3 99

de catre centrul guvernului pe agenda unei sedinte pentru
aprobare de catre Consiliul de Ministri (de aceea, ministerul
asigura negocieri cu alte ministere si negocieri externe cu
partenerii sociali si alte grupuri de interese). Ministrii raspund
politic in fata Primului-Ministru, parlamentului gi in fata
cetatenilor, pentru activitatile care sunt de competenta lor.

In aceste conditii, intra in sarcina minigtrilor sa gtie cum sa
lucreze gi sa interactioneze cu secretarii de stat, cerand
cabinetelor lor si serviciilor ministerelor sa pregateasca
variantele initiale de propuneri de politici publice. Atunci cand
un proces legislativ este Tn desfasurare, ministrul trebuie sa
informeze centrul guvernului (Secretarul de Stat la Prege-
dintia Consiliului de Ministri) pentru a organiza i a programa
fnaintarea propunerii pentru aprobare la Consiliul Ministrilor
si, dupa caz, pentru a pregati si Tnaintarea la parlament.

Uneori, minigtrii infiinteazad grupuri de lucru — care includ
membri ai cabinetelor lor si personal din serviciile adminis-
tratiei publice aflate sub coordonarea lor (si chiar personal
din alte cabinete si servicii publice din alte ministere, cu
acordul minigtrilor respectivi) — pentru a pregati propuneri
legate de probleme mai complexe. Aceste grupuri de lucru
pot fi conduse de ministru, unul din secretarii sai de stat, un
membru al cabinetului personal al ministrului sau un functio-
nar public de rang inalt (de obicei, cu rang de director
general).

Cand propunerea initiala este gata, ministrul Tncepe
negocierile cu celelalte ministere implicate direct in problema
(serviciile ministerului sau cabinetele sunt lasate frecvent sa



100 Manual de politici publice

aiba discutii preliminare cu alte servicii gi cabinete, reducand
prin aceasta cat mai mult posibil discutiile dificile la nivel
politic, care sunt efectuate de ministru). Odata ce ministrul a
ajuns la un acord cu alte ministere interesate — sau cel putin
a evitat neintelegerile la nivel politic —, el poate trece la
discutarea propunerii respective de politici publice cu
partenerii sociali si alte grupuri de interese.

La terminarea negocierilor gi a consultarilor cu diverse parti
interesate, propunerea este revizuita si apoi este trimisa de
ministru la centrul guvernului pentru difuzare la toti minigtrii i
includere pe agenda unei urmatoare sedinte a secretarilor de
stat (In care este reprezentat fiecare ministru); propunerea
este pusa apoi pe agenda Consiliului de Ministri, Tn confor-
mitate cu procedurile definite de acesta®.

Atunci cand propunerea este trimisa Guvernului pentru a fi
facuta cunoscuta si dezbatuta, aceasta trebuie sa fie insotita
de un memoriu introductiv care sa explice obiectivele, solutia
propusa (si motivele pentru care celelalte solutii nu au fost
luate in considerare sau au fost respinse), compatibilitatea
propunerii cu Programul Guvernului si cu politicile si regle-
mentarile europene, resursele financiare si umane aflate la
dispozitie pentru implementarea propunerii, consultarile
avute si rezultatele acestora, impactul asteptat. Un comu-
nicat de presa pe acel subiect poate fi de asemenea inclus.

Diversele ministere pot ulterior sa-si Thainteze comentariile
oficiale sau sa ceara informatii suplimentare despre propunere.

° Rezolutia 82/2005 a Consiliului de Ministri defineste in prezent
aceste proceduri.
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Aceste comentarii sunt trimise Centrului Guvernului, precum
si ministrului responsabil pentru propunere. In final, Centrul
Guvernului — prin Secretarul de Stat la Pregedintia
Consiliului de Ministri — poate conduce intalniri cu reprezen-
tantii diferitelor ministere pentru revizuirea finala a propunerii
fnainte de a fi prezentata pentru evaluarea preliminara la
intalnirea secretarilor de stat si ulterior Tnaintata pentru
decizie Consiliului de Minigtri.

In timpul fazelor de discutare si aprobare, ministrul joaca un
rol important in apararea propunerii si raspunderea la
intrebari (si Tn cele din urma, in revizuirea propunerii). Daca
propunerea de politici publice necesita aprobarea parlamen-
tului, tot ministrul este cel care trebuie sa discute cu
parlamentarii, fie la sedintele in plen, fie la comitetele specia-
lizate. La sfarsitul fiecarei sedinte a Consiliului de Minigtri,
guvernul tine o conferinta de presa pentru a anunta
principalele decizii adoptate.

Faze Actiune Actor
Initiativa Ministrul
Serviciile
p C ministerului si/sau
ropunere initiala .
’ cabinetul
Studiul si NPTTos Ministrului
elaborarea 9 ..
(prima faza: cu
ministerele de pe Ministrul
orizontala si
negocierea externa)
Propunere revizuita Ministrul
Stabilirea agendei Centrul Guvernului
Luarea deciziei Negociere Centrul Guvernului
(faza a doua: si Ministrul
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Faze Actiune Actor
negocierea interna)
Discutarea
propunerii Tn cadrul
sedintei Secretarilor
de Stat

Centrul Guvernului

Centrul Guvernului

Propunere finala si Ministrul

Discutarea si

R Centrul Guvernului
aprobarea in

Consiliul Minigtrilor | $ Ministrul

Discutarea

propunerii in Ministrul
Implementarea Parlams_ant —

Comunicare Ministrul

Monitorizare si Serviciile

evaluare ministerului

Fig. 5. Procesul politicilor publice in Portugalia
Sursa: Nabais J., Rolul ministerelor in ciclul politicilor publice in
Portugalia, SIGMA, 2003.

Sistemul de monitorizare si evaluare a politicilor publice este
slab, iar responsabilitatea guvernamentala pentru dezvolta-
rea acestuia este prin ministri, fiecare pe zona sa de actiune.

Marirea interesului pentru aceste activitati a rezultat, pe de o
parte, prin cresterea importantei acordate monitorizarii Si
evaluarii politicilor publice ca modalitate de imbunatatire a
calitatii guvernarii (prin elaborarea, ajustarea si revizuirea
politicilor publice) si, pe de alta parte, din necesitatea de a
raporta progresele facute atat cetatenilor, cat si mass-mediei,
organizatiilor internationale (de ex., OECD) si organismelor
supranationale (de ex. UE, ONU). De asemenea si Parla-
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mentul scoate in evidenta necesitatea de a monitoriza i
evalua politicile publice, deoarece memobrii sai, prin diverse
mijloace parlamentare (cum ar fi dezbateri lunare cu Primul-
Ministru si cereri adresate guvernului), cer din ce in ce mai
multe informatii despre politicile publice care sunt in curs de
implementare si despre masura in care au fost obtinute sau
nu rezultatele asteptate.

Tn unele cazuri, de exemplu atunci cand o noud legislatie sau
noi politici publice sunt introduse printr-o abordare experi-
mentala, legea specifica necesitatea evaluarii intr-o perioada
de timp predefinita, ca mijloc de obtinere a informatiilor
relevante care vor permite ministrului sa revizuiasca legea
sau politica publica respectiva.

Pentru desfagurarea corespunzatoare a activitatilor de
monitorizare si evaluare, unele ministere dispun de servicii
speciale sau unitati al caror scop principal este de a asigura
studii de prospectare si studii de evaluare. Ca o completare
sau ca o alternativa la aceste unitati, ministrii folosesc infor-
matiile obtinute de la centrele pe orizontala, care asigura
studii i statistici (de ex., Institutul National de Statistica), sau
chiar de la centrele de cercetari universitare. De asemenea,
ministrii pot incheia contracte cu unele companii private si
unii evaluatori privati pentru efectuarea unor evaluari de
politici publice sau actiuni specifice. Acordurile cu ONG-urile
si cu observatori specializati sunt, de asemenea, folosite n
acest scop.
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3.3. Canada - ciclul politicilor publice

Cel mai important rol in procesul politicilor publice este
detinut de nivelul federal si cel provincial al guvernului.
Birocratia detine, de asemenea, un rol deosebit de important,
avand sarcina de a veni cu diverse optiuni care permit
punerea in aplicare a politicilor publice. Tn figura de mai jos
este reprezentat ciclul de viatd al unei politici publice. in
aceasta diagrama este scoasa in evidenta natura iterativa a
procesului de elaborare a politicilor publice intre actorii
politici, pe de o parte, si actorii aparatului birocratic, pe de
alta parte.

Stabilirea agendei si identificarea obiectivelor generale ale
politicii sunt in sarcina Cabinetului, iar functionarii publici
elaboreaza optiunile care vor fi transmise ihapoi Cabinetului
pentru ca pe baza lor, acesta din urma sa contureze obiec-
tive mai specifice ale politicii. Procesul implica aparitia unor
tensiuni constructive intre cei doi actori, care necesita
compromisuri de ambele parti pentru a produce optiuni
sfunctionale” ale politicii, dar si pentru a atinge obiectivele
initiale stabilite de Cabinet. Adesea sunt necesare doua sau
trei interactiuni de acest tip intre functionarii publici si
Cabinet (sau comitetele Cabinetului), Tnainte ca ministrii sa
se acomodeze cu o optiune sau alta a politicii. Degi nu reiese
din schema, comitetele parlamentare sunt implicate in acest
proces si au rolul de a aproba politica publica.

Ciclul politicilor publice sau procesul de infaptuire a politicilor
publice este o activitate permanenta a guvernului canadian,
incrementald, continud si pe cat posibil sistematica. In
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numeroase contexte, aceste calitati sunt elementele ei tari,
dar pot deveni si parti slabe, daca circumstantele se schimba
brusc sau daca presupuneri indelung acceptate nu mai sunt
agreate fie de electorat, fie de memobirii alesi ai Cabinetului.
In astfel de situatii, ciclul politicilor poate fi punctat de o
schimbare majora si adesea discontinud fin stabilirea
agendei.

FUNCTIONARII PUBLICI

CABINETUL
Elaborarea
optiunilor
Forpfalarza
polizicii
Explorarea
optiunilor
Implementarea
politicii
Stabilirea
agendei si a
obiectivelor
Furnizarea rutiniera
a serviciului
CETATENI Evaluare
) periodica CETATENI

Fig.6. Ciclul politicilor publice in Canada

Sursa: G.P. Marchildon, ,,Royal Commissions and the Policy Cycle
in Canada: The Case of Health Care”, Saskatchewan Institute of
Public Policy, 2001.
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Evaluarea si monitorizarea politicilor publice

in Canada, sistemul de monitorizare si evaluare a politicilor
publice este bine dezvoltat, Cabinetul fiind cel care asigura
monitorizarea si evaluarea politicii aprobate. In aceasta tara
existd o cultura a evaluarii, asociatiile profesionale de eva-
luatori fiind deosebit de influente (de exemplu, Societatea
canadiana pentru evaluare numara 1.200 de membri). Ele
publica reviste, numeroase eseuri, lucrari teoretice si
manuale, tin congrese stiintifice importante etc.

Instrumente utilizate in procesul politicilor publice

Atunci cand guvernele ajung la concluzia ca este necesara
reexaminarea fundamentala a politicilor publice si ca trebuie
sa se puna accentul pe alte abordari, acestea sunt adesea
tentate sa treaca de decizile adoptate de cei doi actori
importanti implicati Tn acest proces: Cabinetul si functionarii
publici. Datorita perceperii nivelului politic al guvernului
parlamentar ca fiind constrans atat de partizani care Tsi
urmaresc propriile interese, cat si de adversarii politici, la
revizuirea unei politici publice guvernele utilizeaza rar
comitetele parlamentare.

Partidele de guvernamént se pot baza pe birocratia lor
extinsa pentru a face revizuiri de politici. in Canada, totusi,
destul de des birocratia ,a actionat mai mult ca o fortd
conservatoare, de continuitate”, decat ca ,nitiatoare de
schimbare®” in numeroase situatii, guvernul doreste ca

® N. Bradford, Innovation by Commission: Policy Paradigms and
the Canadian Political System, in J. Bickerton and A. Gagnon,
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reexaminarea politicilor sa fie facuta de o entitate cu mai
putine legaturi sau fara legaturi cu domeniul respectiv si cu
pozitia politicii, sau de o persoand sau organizatie indepen-
denta de guvern si ca urmare ,obiectiva”. Astfel, partidele de
guvernamant au la dispozitie o serie de instrumente potentiale
la nivel federal si provincial, fiecare cu diferite atribute in
domeniul politicilor publice. Trei dintre acestea sunt prezentate
mai jos. Niciun instrument nu este in mod inerent superior
celorlalte. Mai mult, un instrument care este un element
puternic Tn anumite circumstante poate deveni slab in altele.

Corpurile consultative permanente externe sunt organizatii
specializate, de lunga durata, capacitatea lor in politici
publice fiind destul de extinsa (de exemplu, comisiile pentru
reforma la nivel legislativ), si sunt independente de guvern,
iar rapoartele lor sunt facute publice, desi sunt adresate n
general celor direct afectati de recomandarile lor. Punctul
forte al corpurilor consultative permanente este ca ele
asigura guvernelor un flux de consultanta de specialitate de
lunga durata. Veriga lor slaba este faptul ca interesul fata de
activitatea corpurilor poate scadea cu timpul, pe masura ce
sistemul opteaza pentru consultanta generala si noutatea se
erodeaza. De asemenea, unele corpuri consultative sunt
influentate sau chiar ,capturate” de grupuri puternice de
interese care populeaza zona lor de activitate, reducand
astfel utilitatea consultantei in politici.

Comisiile departamentale sau ministeriale pe probleme de
politici publice sunt corpuri consultative temporare externe

eds., Canadian Politics, 3rd Edition (Peterborough: Broadview
Press, 1999), p. 546.
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numite de ministru sau, in unele cazuri, de primul-ministru in
numele ministrului din cadrul ministerului vizat. De exemplu,
in domeniul sanatati existda cel putin patru comisii
provinciale: in Canada — Comisia Sinclair; in Ontario —
Comisia Clair; in Quebec — Comisia Fyke in Saskatchewan
si Forta pe probleme Mazankowski, in Alberta — toate
acestea fiind comisii departamentale/ministeriale pe
probleme de politici de sanatate.

Comisiile regale apar in doua variante. Acestea sunt fie
comisii pe politici publice, fie comisii investigative de
ancheta. Primele sunt mandatate sa cerceteze si sa dezvolte
optiuni de politici publice prin consultarea publicului larg pe
probleme diverse, iar celelalte trebuie sa realizeze anchete
judiciare elaborate in general pentru a investiga abaterile
individuale sau institutionale. Printre cele mai importante
comisii regale federale pe politici publice, care sunt de altfel
si cele mai recente, se numara Comisia Regala pentru
Popoarele Aborigene (RCAP) de la inceputul anilor '90 si
Comisia Regala pentru Uniune Economica a Canadei si
Perspective de Dezvoltare (Comisia MacDonald’) de la
inceputul anilor '80. In ceea ce priveste comisiile regale
provinciale, in ultimele dou& decenii acestea au functionat
intr-un numar destul de mic, trei dintre ele ocupandu-se de
reforma in domeniul sanatatii din anii '80: Comisia Quebec
pentru Sanatate si Servicii Sociale (Comisia Rochon),
Comisia Regala Newfoundland pentru Costurile Spitalelor si

" N. Bradford, Writing Public Philosophy: Canada’s Royal

Commissions on everything, Journal of Canadian Studies, vol. 34
(1999/2000).
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Sanatoriilor si Comisia Regald Nova Scotia pentru
Sanatate®.

® D.E. Angus, Review of Significant Health Care Commissions and
Task Forces since 1983*, Ottawa: Canadian Hospital Association,
Canadian Medical Association and Canadian Nurses Association,
1991.
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Procesul politicilor publice
in Romania

in mod frecvent auzim in discursurile oamenilor politici
asocierea dintre notiunea de politica publica si lege/strategie.
O asemenea asociere nu este corecta in masura in care
relatia intre o lege/o masura cu caracter normativ si ciclul
politicilor publice este o relatie ca de la parte la intreg: a
adopta o lege/a emite o hotarére nu este echivalent cu a
initia/implementa o politica publica. Legislatia nu reprezinta
decéat un instrument al politicii publice, din categoria instru-
mentelor obligatorii, alaturi de alte asemenea instrumente
precum furnizarea directa de servicii de catre stat.

Ca parte a procesului politicilor publice, procesul legislativ se
supune acelorasi rigori legate de modul in care se definesc
problemele, se formuleaza si se fundamenteaza variantele
de solutionare, se alege varianta considerata optima, se
implementeaza, se monitorizeaza si se evalueaza politicile
publice. Schematic, locul procesului de adoptare a legii
poate fi reprezentat conform schemei de mai jos.
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ADOPTAREA
LEGII
Stabilirea  Formularea Alegerea Implementare  Monitorizare Evaluare

problemei a\ternftive\or var’Tantei T T T

Rareori, procesul legislativ derulat la nivelul Parlamentului
Romaniei functioneaza dupéa acest mecanism: de regula, nu
sunt luate in calcul mai multe variante de solutionare a
problemei, iar dupa adoptarea unei legi, Parlamentul nu mai
dispune de resursele necesare pentru a realiza monito-
rizarea si evaluarea impactului masurilor adoptate.

Notiunea de politici publice a fost institutionalizata in
Roméania odata cu aparitia Hotararii de Guvern nr. 775/2005
pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile de
elaborare, monitorizare si evaluare a politicilor publice la
nivel central, prin care se stabilesc o serie de reguli care
reglementeaza procesul decizional la nivelul ministerelor gsi
altor organe specializate la nivelul administratiei centrale.

Procesul a fost unul solicitat si sustinut de organizatii
internationale (Comisia Europeana, Banca Mondiala) si a
fost impus ca o reforma de tip top-down (de sus in jos),
presupunand modificarea perspectivelor in evaluarea
activitatilor desfagurate in cadrul administratiei: trecerea de
la o perspectiva orientata catre perpetuarea institutiilor, catre
una orientata catre rezultatele activitatii acestora.
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Principalii pagi realizati in implementarea unui mod de
formulare a politicilor publice in Romania au fost:

Elaborarea si punerea in aplicare a unor proceduri de
formulare, implementare si evaluare a politicilor
publice elaborate la nivel central (H.G. nr. 775/2005);
Coordonarea interministeriala — 10 consilii perma-
nente pe domenii sectoriale si Consiliul de Planificare
Strategica (H.G. nr. 770/ 2005);

Strategia pentru ,Imbunéatatirea sistemului de ela-
borare, planificare si coordonare a politicilor publice
la nivelul administratiei publice centrale” (H.G. nr.
870/2006);

Schimbarea structurii notei de fundamentare si
reformarea acesteia in sensul practicilor europene
pentru o mai buna reglementare (H.G. nr. 1361/2006
privind continutul instrumentului de prezentare si
motivare a proiectelor de acte normative supuse
aprobarii Guvernului);

Introducerea reglementarilor cu privire la planificarea
strategica in administratia publica centrala.

La nivel institutional, principalele autoritati implicate in
procesul de formulare a politicilor publice sunt:

Parlamentul — reprezinta forumul legislativ;

Consiliul Legislativ — este o structura specifica a
Parlamentului care indosariaza proiecte legislative
pentru a sistematiza, unifica si coordona intreaga
legislatie si care actualizeaza oficial legislatia
romana;
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Cabinetul Primului - Ministru;

Secretariatul General al Guvernului (SGG) — e o
structura din cadrul Guvernului care are responsa-
bilitatea de a asigura dezvoltarea operatiilor tehnice
implicate in procesul de guvernare si de a rezolva
problemele organizationale, juridice, economice si
tehnice ale activitati guvernamentale. SGG are
autoritate Tn ceea ce priveste observarea procedurilor
legate de prepararea, elaborarea, indosarierea si
prezentarea proiectelor legislative Thaintate guvernu-
lui, precum si a procedurilor de acceptare a acestor
proiecte prin structura sa specializata, Directia de
Politici Publice. Functionarea acestor institutii/struc-
turi este determinata de acte normative specifice care
contin, de asemenea, mentiuni privind procesul de
formulare a politicilor in Romania.

Unitatile de politici publice de la nivelul ministerelor —
structuri fara personalitate juridica constituite la
nivelul ministerelor si al altor organe de specialitate
ale administratiei publice centrale care initiaza pro-
iecte de acte normative, prin ordin al conducatorului
institutiei.

Consiliile interministeriale permanente — ce asigura
coerenta fundamentarii si implementarii politicilor
guvernamentale din domeniul respectiv.

Prin adoptarea H.G. nr. 775/2005 s-a urmarit o mai buna
reglementare a urmatoarelor aspecte:

activitatile de elaborare, monitorizare i evaluare a
politicilor publice Tn cadrul ministerelor si al altor
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organe de specialitate ale administratiei publice cen-
trale care initiaza proiecte de acte normative;

e cadrul coerent si unitar de elaborare a politicilor
publice care sa se regaseasca la nivelul fiecarui minis-
ter si organ de specialitate al administratiei centrale;

e fundamentarea tehnica adecvata a actelor normative,
in scopul evitarii contestarilor ulterioare gi a situatiilor
in care actele normative sunt dificil sau imposibil de
aplicat;

e stabilirea unor instrumente care sa contribuie la
cresterea capacitatii de coordonare de la nivelul
Guvernului, in ceea ce priveste procedurile de elabo-
rare a politicilor publice de catre ministere si celelalte
organe de specialitate ale administratiei centrale;

e stabilirea unor formulare unice care sa fie completate
la nivelul tuturor ministerelor in care sa fie prezentate
etapele si rezultatele activitatilor de cercetare care
fundamenteaza un anumit proiect de act normativ;

e crearea la nivelul ministerelor a unor organisme
speciale de politici publice care sa coordoneze activi-
tatile premergatoare elaborarii proiectelor de acte
normative gi care sa functioneze in colaborare cu
departamentele de specialitate de Ila nivelul
Guvernului.

Actul normativ propune pentru prima data si un formular
de politici publice pe care ministerele au obligatia sa il
foloseasca in elaborarea propunerilor de politici publice,
pe care le Tinainteaza Secretariatului General al
Guvernului.
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1) Institutia initiatoare

2) Formularea
problemei

3) Denumirea politicii

4) Scop

5) Obiective
generale/specifice

6) Beneficiari

7) Variante de Varianta 1 Impact Buget
solutionare Economic estimat
Social
Ecologic
(daca e
cazul)
Varianta 2 Impact Buget
Economic estimat
Social
8) Procesul de Organizatii/institutii | Rezultatul procesului
consultare consultate de consultare

(variante, puncte de
vedere, pozitii

exprimate)
9) Varianta de Prezentarea Termene Buget
solutionare variantei preconizate | estimat
recomandata — beneficii/riscuri; | de realizare

— impact detaliat;

— grupuri vizate;
modalitati/termen
e de
monitorizare Si
evaluare;

— indicatori de
performanta.

Fig. 7. Formular de propunere de politici publice
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Acelasi act normativ este si primul document care incearca
sa faca o clasificare a politicilor publice, pornind de la

domeniile majore ale vietii socioeconomice:

Nr. Domeniu Descrierea detaliata a domeniului

crt. de politici de politici publice

publice

1. Politici publice Politici publice de dezvoltare in
privind bugetul si | domeniul finantelor, bugetului,
finantele serviciilor in domeniul monetar,

serviciilor financiare (servicii bancare
si de asigurari) si al finantelor publice;
Politici publice de dezvoltare in
domeniul veniturilor statului, taxelor
vamale, impozitarii si administratiei
impozitelor.

2. Politici publice Politici publice industriale si de
industriale reindustrializare, politici publice de

dezvoltare in domeniu inovatiei si
productiei;

Politici publice privind industria
energetica si utilizarea durabila a
resurselor de energie;

Industria miniera si industria
petrolului/gaze naturale.

3. Politici publice Politici publice privind constructiile si
privind serviciile | locuintele;

Comert si servicii sociale.

4, Politici publice in | Politici publice pentru imbunéatatirea
domeniul mediului de afaceri, politici publice
afacerilor privind promovarea asistentei

uniforme pentru activitati comerciale
de dezvoltare, politici publice privind
concurenta si imbunatatirea calitaii.

5. Politici publice Politici publice de dezvoltare a
privind transporturilor;
transporturile si Politici publice de dezvoltare a
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Nr. Domeniu Descrierea detaliata a domeniului

crt. de politici de politici publice

publice
comunicatiile sectorului comunicatiilor.

6. Politici publice Politici publice privind productia
privind resursele | agricold; politici publice privind
naturale, dezvoltarea durabila Tn domeniul
productia gestionarii padurilor, al gestionarii
agricola si pescariilor si al refacerii resurselor de
prelucrarea pesti;

Politici publice privind utilizarea
terenurilor.

7. Politici publice Politici publice regionale;
regionale Politici publice privind planificarea

spatiului;
Politici publice de dezvoltare rurala.

8. Politici publice Politici publice privind protectia
privind mediul mediului, protectia naturii si

dezvoltarea durabila.

9. Politici publice in | Politici publice privind limba folosita in
domeniul stat;
societatii civile si | Politici publice privind alegerile si
democratiei integrarea n societate;

Mass-media;

Politici publice privind organizatiile
neguvernamentale si tineretul;
Religie.

10. | Politici publice Politici publice pentru dezvoltarea
privind administratiei publice democratice;
administratia Politici publice pentru dezvoltarea
publica guvernelor locale;

Politici publice privind tehnologia
informatiei si comunicatiile (e-policy).

11. | Politici publice Politici publice pentru protectia

privind cultura

drepturilor de autor si a monumentelor
culturale;

Politici publice pentru dezvoltarea
arhivelor, arhitecturii, artei folclorice,
teatrului, muzicii, muzeelor,
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Nr. Domeniu Descrierea detaliata a domeniului
crt. de politici de politici publice

publice
bibliotecilor, artelor vizuale, industriei
cartilor, literaturii si cinematografiei;
12. | Politici publice in | Politici publice pentru dezvoltarea

domeniul
educatiei si
stiintelor

educatiei generale, a scolilor
profesionale, a muncii si sistemului de
studii universitare;

Politici publice de dezvoltare in
domeniul educatiei universitare si al
stiintei.

domeniul
asistentei
medicale

13. | Politici publice in | Dezvoltarea turismului, a sportului, a
domeniul activitatilor de relaxare.
turismului,
sportului si
activitatilor de
relaxare
14. | Politici publice Politici publice de promovare a
sociale si privind | angajarii fortei de munca si de
angajarea fortei reducere a somajului;
de munca Politici publice privind asigurarile
sociale (inclusiv sistemul de pensii),
contributiile sociale la stat, serviciile
sociale si asistenta sociala;
Politici publice privind conditii de
munca sigure si un mediu de lucru
sigur, care sa nu dauneze sanatatii;
Politici publice de dezvoltare a
asistentei acordate copiilor si familiei;
Politici publice privind reducerea
excluderii sociale;
Politici publice privind egalitatea intre
sexe.
15. | Politici publice in | Politici publice privind sanatatea

societatii si asistenta medicala,
sanatatea mediului, siguranta din
punct de vedere epidemiologic;
Politici publice de dezvoltare in
domeniul farmaceutic.
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Nr. Domeniu Descrierea detaliata a domeniului
crt. de politici de politici publice

publice

16. | Politici publice in | Politici publice privind relatiile
domeniul internationale, in vederea integrarii
afacerilor externe | Romaniei in Uniunea Europeana;

Politici publice privind folosirea
resurselor financiare din strainatate si
a informatiilor externe.

17. | Politici publice Politici publice privind granitele de
privind apararea | securitate nationala pe termen lung si
nationala participarea la NATO;

Politici publice privind dezvoltarea
fortelor armatei nationale.

18. | Politici publice Politici publice privind dezvoltarea
privind justitia bazei normative si a legislatiei;

Politici publice privind justitia si
sistemul pedepselor;

Politici publice de prevenire a
coruptiei;

Politici publice privind protectia
drepturilor de proprietate si
dezvoltarea proprietatii.

19. | Politici publice Politici publice privind combaterea

privind afacerile
interne

infractionalitatii, ordinea publica si
asigurarea protectiei;

Politici publice privind protectia
drepturilor private si a intereselor
legale;

Politici publice privind asigurarea
protectiei granitelor statului, protectia
impotriva incendiilor, interventiile in
caz de incendii si protectia civila;
Politici publice privind registrul de
evidenta a populatiei, documentatia si
migratia.
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Reforma modului de formulare a politicilor publice in
Roménia este inca la inceput, iar principalele directii de
actiune stabilite la nivel guvernamental in acest domeniu,
pentru perioada urmatoare, vizeaza:

e Intfroducerea sistemului de planificare strategica:
SGG a initiat un amplu proces de planificare
strategica, prin introducerea obligativitatii elabo-
rarii, de catre toate ministerele, de planuri strate-
gice pentru perioada 2007-2009. Scopul final al
acestui proces in derulare este intarirea legaturii
dintre planificarea politicilor publice si elaborarea
bugetului, precum si cresterea eficientei cheltu-
ielilor publice.

e Reforma managementului cheltuielilor publice:
principalul obiectiv este acela de stabilire a indica-
torilor de performanta pentru programele bugetare,
precum si clarificarea terminologiei privind planifi-
carea bugetara (bugetarea pe programe).

e FEvaluarea costurilor administrative: pe baza
modelului Standard Cost Model (SCM) utilizat de
administratia olandeza, Guvernul isi propune sa
aplice o metodologie eficienta i exacta de
identificare a costurilor administrative, precum gi
un instrument de directionare eficienta a masu-
rilor de reducere a sarcinilor administrative.

Un proces modernizat de elaborare a politicilor publice ar
trebui sa respecte urmatorii parametri':

' Realizarea profesionista a politicilor, Raport al echipei de

elaborare strategica a politicilor, Marea Britanie, septembrie, 1999.
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Orientarea spre viitor si viziunea pe termen lung -
sa proiecteze o imagine pe termen lung, bazata pe
tendintele statistice si previziunile privind impactul
probabil al politicii;

Orientarea cétre experienta altor tari — sa ia in
considerare experientele de la nivel european si
international, care pot avea o influenta benefica
asupra situatiei de la nivel national;

Inovarea gi flexibilitatea — sa puna n discutie caile
clasice de abordare a diverselor probleme si sa
incurajeze ideile noi; este deschisa la comentariile
si sugestiile altora;

Identificarea informatiilor pertinente gi utilizarea
optimd a acestora — sa se foloseasca cele mai
bune informatii gi analize disponibile dintr-o gama
larga de surse si sa se implice principalii detinatori
de interese inca dintr-un stadiu timpuriu;

Sfera de cuprindere — sa tina cont de impactul
asupra necesitatilor tuturor celor care sunt in mod
direct sau indirect afectati de politica publica
elaborats;

Cooperarea institutionald — sa priveasca dincolo
de granitele institutionale si de obiectivele strate-
gice ale ministerului respectiv; stabileste baza
etica si legala a politicii publice elaborate;
Evaluarea — sa reuneasca evaluarile sistematice
ale rezultatelor timpurii in procesul de elaborare a
politicii publice;

Revizuirea — sa supuna politica publica implemen-
tatd la o serie de revizuiri, pentru a fi siguri ca
aceasta continua sa abordeze problemele pentru
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care a fost elaborata, tindnd cont de efectele
asociate in alte zone;

o \Valorificarea experientelor anterioare — sa se
invete din experienta trecuta ceea ce functioneaza
si ce nu functioneaza.

Cheia succesului in ceea ce priveste imbunatétirea,
~modernizarea” procesului de elaborare a politicilor publice
nu se referd numai la simpla schimbare a acestuia, ci si la
dezvoltarea unor abilitati noi la elaboratorii de politici. Acestia
au nevoie in continuare de abilitatile lor ,traditionale” de
elaborare a politicilor — de la elaborarea clara si concisa, la
conducerea eficienta a consultarilor, la sintetizarea si asimi-
larea unor mari cantitati de informatie rapid si precis. Totusi,
in plus, acestia trebuie sa capete noi abilitati pentru a
indeplini cerintele ,modernizarii” procesului de elaborare a
politicilor publice, care se refera la urmatoarele aspecte:

e intelegerea contextului® — organizational, politic, si a

2 Aceste comitete sunt Consiliul interministerial pentru afaceri
interne si justitie; Consiliul interministerial pentru relatii externe si
afaceri europene; Consiliul interministerial pentru integrare euro-
peana; Consiliul interministerial pentru probleme economice,
politici fiscale si comerciale, piata interna, competitivitate, mediul
de afaceri; Consiliul interministerial pentru administratie si functie
publica, descentralizare, comunitati locale; Consiliul interministerial
pentru afaceri sociale, sanatate, protectia consumatorului; Consiliul
interministerial pentru educatie, cultura, cercetare, tineret, sport si
minoritati; Consiliul interministerial pentru agricultura, dezvoltare
ruralda si mediu; Consiliul interministerial pentru dezvoltare
regionala, infrastructura, amenajarea teritoriului si turism; Consiliul
interministerial pentru situatii de criza; Consiliul de planificare
strategica.
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contextului mai larg — in care lucreaza. Acesta
presupune si 0 anumita cunoastere a modului in care
zona politicilor in care ei lucreaza afecteaza lumea
inconjuratoare;

managementul relatiilor complexe cu o serie de
jucatori-cheie, renuntand la mentalitatile de comanda
si control care inca exista in unele zone ale elaborarii
politicilor;

abilitéti de prezentare bine dezvoltate, nu numai
obignuitele abilitati de comunicare orala si scrisa, ci si
abilitatea de a lucra cu altii, de a explica si de a
convinge diferite grupuri sa-si insuseasca ideile lor;

o mai larga intelegere a tehnologiei informatiei si a
modului in care aceasta poate fi utilizata pentru a
facilita si sprijini elaborarea politicilor;

studii de economie, statistica si discipline stiintifice
relevante pentru a actiona ca ,beneficiari inteligenti”
ai rezultatelor complexe ale cercetarii de specialitate
in elaborarea politicilor;

intelegerea si familiarizarea cu folosirea disciplinelor
de management al proiectelor pentru a tine
activitatea ,pe directie”;

vointa de a experimenta, asigurand managementul
riscurilor pe masura ce acestea apar;

vointa de a continua sé& asimileze noi abilitati $i sa
acumuleze noi cunostinte de-a lungul carierei, in
elaborarea politicilor si in alte domenii.

Noi consideram ca unele dintre aceste abilitati pot fi
dobéndite la locul de munca sau prin detasari planificate n
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diferite zone ale politicilor gi in afara administratiei publice,
dar altele vor necesita instruire traditionald. De asemenea,
nu toti cei implicati in procesul de elaborare a politicilor
publice au nevoie de toate abilitatile in aceeasi masura, dar
este necesara crearea unor echipe echilibrate de elaboratori
de politici care sa acopere intregul domeniu.

In opinia noastra, pe langa aspectele abordate mai sus, la
ora actuala este necesar ca elaboratorii de politici, Tn special
in anumite domenii de politici publice, sa construiasca relatii
cu omologii lor din strainatate, internetul si e-mail-ul facand
astfel de cooperari tot mai usoare. Ca urmare, este important
sa se faca progrese in determinarea unitatilor de politici
publice sa faca referire explicita la Europa in descrierea
activitatii si a obiectivelor in elaborarea politicilor publice.

Cei care se ocupa de elaborarea politicilor publice ar trebui
sa recurga din ce in ce mai mult la experienta altor tari in
dezvoltarea propriei géndiri, desi cu certitudine mai este
destul de mult de parcurs pana cand aceasta privire spre
exterior ar deveni o norma in toate departamentele/directiile
de specialitate din cadrul guvernului. Aceasta situatie este
valabila si pentru dezvoltarea unor politici orientate spre viitor
si pe termen lung, cat si in ceea ce priveste inovarea si
creativitatea Tn elaborarea politicilor publice.

De asemenea, este necesara si imbunatatirea bunelor
practici pentru ministrii si elaboratorii de politici implicati Tn
prezentarea si implementarea legislatiei Uniunii Europene.
Aceasta ar oferi o directie precisa asupra a ceea ce
elaboratorii de politici trebuie sa faca pentru a evalua
posibilele avantaje si dezavantaje ale legislatiei, si cum va
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afecta aceasta cetatenii UE.

,Succese timpurii” pot fi obtinute si prin aplicarea
disciplinelor de management al proiectelor in procesul de
elaborare a politicilor publice, si prin crearea unui rol de
.cercetator de politici”, atat pentru a scuti pe cei care
elaboreaza politici publice de presiunile de zi cu zi ale muncii
lor, cat si pentru a dezvolta experienta in acumularea i
utilizarea informatiilor relevante. In ceea ce priveste
comunicarea, consideram ca este nevoie sa se exploreze
mai amplu problema rolurilor gi responsabilitatilor. In acest
sens, disciplinele managementului de proiecte par sa asigure
un mecanism pentru introducerea comunicarii ca parte
integranta in procesul politicilor.
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