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CAPITOLUL	I	

CE	SUNT	POLITICILE	PUBLICE?	 Politicile publice sunt un element esenţial al democraţiilor moderne căci ele oferă călăuzire funcţionarilor guvernamentali şi, în acelaşi timp, dau cetă-ţenilor posibilitatea de a-şi exercita controlul asupra acestor funcţionari. Ac-ţiunea guvernamentală poate avea diverse motive – clientelismul, competiţia politică, simplul reflex sau tradiţia, dar când astfel de acţiuni au la bază o anume politică publică, aceasta înseamnă că ele fac parte dintr-un curs de ac-ţiune gândit ca răspuns la un anumit tip de problemă apărută în anumite condiţii. În măsura în care aceste politici sunt vizibile şi pot fi cuantificate pentru public, ele devin esenţiale în momentul alegerilor, căci ele ne dau mă-sura realizărilor guvernului. De aceea, într-o democraţie sănătoasă este esen-ţial ca activitatea guvernului să se desfăşoare prin realizarea de politici publi-ce şi totodată să se dezvolte o discuţie publică în jurul acestora. În ciuda fap-tului că există semne de întrebare în legătură cu anumite tehnici analitice fo-losite pentru a atinge obiectivele politicilor publice, în ultimii ani s-a recunos-cut tot mai mult importanţa politicilor publice pentru guvernarea democrati-că. În acest sens, interesul pe plan internaţional pentru creşterea capacităţii de a guverna a crescut mult în ultima vreme.  
1.1.	Conceptul	de	politici	publice	În literatura de specialitate există mai multe definiţii ale acestui concept sintetizate la noi de A. Miroiu1. Astfel „o	politică	publică	este	o	reţea	de	de‐

                                                 1 Miroiu, A., Introducere	în	analiza	politicilor	publice, Ed. Punct, Bucureşti, 2001. Această definiţie sintetizează sensurile termenului „politici publice” aşa cum sunt formulate de Hogwood şi Gunn într-o lucrare publicată în 2000. Aceste sensuri sunt: „politicile ca etichete ale unor domenii de activitate guvernamentală”; „politicile ca expresie a scopului general sau a stării de fapt dorite”, a finalităţii unor acţiuni guvernamentale; „politicile ca decizii ale gu-vernului”; „politicile ca autorizare specială”, presupunând susţinerea legislativă a modalităţi-
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cizii	 legate	 între	ele	privind	alegerea	obiectivelor,	a	mijloacelor	 şi	a	re‐

surselor	alocate	pentru	atingerea	lor	în	situaţii	specifice”. Este necesar să se înţeleagă că „fiecare	politică	publică	 reprezintă	 o	
ajustare	a	intereselor	divergente	din	punct	de	vedere	social,	arbitrată	de	

stat”.2 În esenţă, politicile publice vizează anumite genuri de acţiuni ale autori-tăţii publice (centrale şi locale) ce au în vedere „corectarea” unor realităţi so-ciale, finanţarea unor activităţi necesare la nivel macrosocial, administrarea unor bunuri ce pot constitui obiectul consumului oricărei persoane. Corecţia, finanţarea şi administrarea sunt operate în temeiul unor valori: dreptate so-cială, egalitate, libertate personală, drepturi individuale şi colective, etc. Im-plicarea statului în astfel de acţiuni – corecţie, finanţare, administrare – uzea-ză de anumite instrumente, activate prin politicile sociale şi are o măsură ce rezultă din intensitatea situaţiei problematice care impune implicarea statu-lui, din raportul dintre forţele politice active şi din „ideologia” grupului politic aflat la putere. În limba română, ca de altfel în toate limbile romanice, există însă o difi-cultate în folosirea expresiei „politică publică”. Termenul „politică” ne trimite imediat la ceea ce în mod obişnuit numim politică: activitatea partidelor poli-tice şi oamenilor politici, a parlamentului, guvernului; ne gândim la campanii-le electorale, la declaraţiile politice, etc. În limba engleză există două cuvinte pentru a vorbi despre lucruri pen-tru care noi avem numai unul: există cuvântul policy; şi există cuvântul 
politics. Se vorbeşte despre political	science şi despre policy	science. În ro-
                                                                                                                                      lor de abordare a unei probleme; „politicile ca programe”, ca planuri de acţiuni ce au ca scop ameliorarea unor stări de lucruri; „politicile ca produse”, referitoare la ceea ce oferă guver-nul ca „bunuri” sau „servicii”; „politicile ca rezultate”, ca efecte ale unor acţiuni înfăptuite; „politicile ca teorii sau modele” care sintetizează intenţiile unei guvernări şi evaluările con-secinţelor implementării acestora; „politicile ca procese” ca desfăşurări ale unor proiecte gu-vernamentale. Apud – Ibidem, pag. 15-16.	2 Lascoumes, P., L’eco‐pouvoir,	environnement	et	politique; apud Jean Baudouin, Introduce‐
re	în	sociologia	politică, Timişoara, Ed. Amancord, 1999, pag. 292. 
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mâneşte am avea aceeaşi traducere – ştiinţe	politice. Ştiinţele politice în sens de policy	sciences înseamnă însă altceva: ele sunt disciplinele care studiază metodele utilizate în formularea şi aplicarea politicilor publice, precum şi re-zultatele lor. Aşadar, aici termenul politică	este traducerea lui policy. Studiul politicilor este aşadar un subdomeniu al ştiinţelor politice. Abor-darea are însă un caracter interdisciplinar. Din aceste motive, e greu de dat o definiţie precisă a politicilor publice. Leslie Pal3 defineşte o politică publică drept acea	direcţie	de	acţiune	
sau	lipsă	a	acţiunii	aleasă	de	autorităţile	publice	ca	răspuns	la	o	anumită	

problemă	sau	la	un	set	de	probleme	interconectate.	Indiferent de dimensiunile lor simbolice, politicile publice sunt conside-rate, atât de cei care le creează, precum şi de către cetăţeni, drept modalităţi de a rezolva probleme sau, uneori, de a profita de oportunităţi. În acest sens, politicile publice au în mare măsură o valoare „instrumentală”, adică nu sunt scopuri în sine şi nici bunuri în sine, ci instrumente sau unelte cu ajutorul că-rora se rezolvă probleme de interes pentru comunitate. Dar acest lucru nu în-seamnă că politicile publice sunt independente de valori. Prin natura sa generală, o politică publică este aşadar un ghid de acţiune, un plan, un cadru, un curs de acţiune sau de lipsă a acesteia menit să răspun-dă unor probleme, ceea ce se potriveşte cu definiţiile clasice ale politicilor publice din domeniu. Thomas Dye4 definea o politică publică pur şi simplu ca „ceea	ce	guvernele	aleg	să	facă	sau	să	nu	facă”, iar Harold Lasswell5, pro-babil părintele ştiinţelor moderne despre politicile publice, le definea drept 
„cele	mai	importante	alegeri’. Toate aceste definiţii au la bază un model raţional despre ce anume în-seamnă să iei decizii şi să faci faţă problemelor: „politicile	 sau	 strategiile	
                                                 3 Pal, Leslie, Analiza	politicilor	publice	în	politici	publice	–	teorie	&	practică, Ed. Polirom, Iaşi, 2002. 4 Dye, Thomas, Understanding	public	policy, 5th Ed. Englewood Cliffs, New York Pretince-Hall, 1984. 5 Lasswell, Harold, The	 policy	 orientation,	 in	 the	 policy	 sciences, Ed. D. Lerner & H. Lasswell, 3-15, Stanford, California, Stanford University Press, 1951. 
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sunt	formulate	în	mod	conştient,	preferabil	analitic,	sunt	exprimate	expli‐

cit	şi	apoi	sunt	implementate	în	mod	formal”6. Aşa cum am observat mai sus, aspectul intenţional este important pentru această abordare clasică despre ce sunt politicile publice. O altă abordare pu-ne mai puţin accent pe intenţie şi mai mult pe acţiune: organizaţiile pot fi an-trenate în tipuri de comportament coerent care nu sunt planificate, ci mai de-grabă apar sau se formează. Mintzberg şi Jorgensen le numesc strategii emergente, care se ivesc din cotloanele unei organizaţii. Din această perspec-tivă „politicile	sunt	ceea	ce	fac	guvernele,	iar	nu	ceea	ce	zic	acestea	că	fac	
sau	intenţionează	să	facă”.7 Şi totuşi, aşa cum ei înşişi arată, acest concept este cel mult un corectiv, căci nici o organizaţie nu ar putea de fapt supravie-ţui într-o junglă de strategii necoordonate. Disciplina politicilor publice este una recentă în câmpul ştiinţelor sociale. Astfel, definiţia sa este oarecum vagă, iar graniţele sale sunt destul de ambi-gue. Conform celei mai folosite definiţii, politicile publice acoperă „tot	ceea	
ce	un	sistem	de	guvernământ	alege	să	facă	sau	să	nu	facă”	(Th. Dye). Alte definiţii restrâng aria sa de la o alegere generală la un proces specific. Astfel, politicile publice reprezintă „un	set	de	decizii	adoptate	de	către	un	actor	
sau	un	grup	de	actori	cu	privire	 la	selectarea	scopurilor	şi	a	mijloacelor	

necesare	atingerii	acestor	scopuri	într‐o	situaţie	dată,	actorii	deţinând,	în	

principiu,	putere	de	a	aduce	la	îndeplinire	aceste	decizii”8. În orice caz, ştiinţa politică de astăzi nu este prea departe de definiţia originară pe care pionieri precum Harold Lasswell au dat-o politicilor publi-ce, considerate ca fiind multidisciplinare, centrate pe soluţionarea probleme-lor şi integrând teoria cu practica. Trebuie amintit un avertisment timpuriu al 
                                                 6	 Mintzberg, H.& Jorgensen, J., Emergent	 strategy	 for	 public	 policy, Canadian Public Administration, 30 (Summer), p. 214-229, 1987 7 Burt, S., The	 several	 worlds	 of	 policy	 analysis	 ‐	 traditional	 approaches	 and	 femnist	
critiques,	 in	changing	methodes	 ‐	feminists	transforming	practice, Ed. S. Burt & L. Code, 357-378, Peterboroungh, Broadiew Press, 1995. 8 Jenkins, William, The	 study	 of	 policy	 processes, in Sabatier, P.A., Jenkins-Smith, H.C. (eds.), Policy Change and Learning, Westview, Boulder. 
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lui Lasswell: ştiinţa	politicilor	publice	nu	ar	trebui	să	se	ascundă	sub	vălul	
«obiectivismului	 ştiinţific»,	 ci	 să	admită	 onest	 imposibilitatea	 separării	

mijloacelor	de	scopuri	şi	a	valorilor	de	proceduri. Legându-şi începuturile de cele ale analizei politice americane, politicile publice au profitat de transformarea teoretică a domeniului pentru a-şi deli-mita sfera de cercetare în cadrul ştiinţei politice. Dacă până în anii `70 analiza	statului a fost dominată de instrumentele de tip instituţional sau administra-tiv, noi metode au fost acomodate aceluiaşi obiectiv utilizând ca fundament tendinţele teoretice pe care ştiinţa politică şi sociologia le-au privilegiat în cercetarea acelor aspecte ce sunt astăzi desemnate sub eticheta de politici publice. Politicile publice sunt constant asociate exerciţiului puterii. Ori, o politică publică nu este în exclusivitate rezultatul acţiunii guvernamentale. Ea este elaborată cu sprijinul unui număr mult mai mare de actori ce intervin în pro-ces şi constă, în egală măsură, în acţiuni sau non-acţiuni (poate părea parado-xal dar a nu lua în seamă o problemă, este tot o politică publică)9. Toate colectivităţile organizate produc o anumită politică publică. Câtă vreme sunt identificate problemele şi sunt căutate soluţii pentru rezolvarea acestora, procesul de elaborare a politicilor publice este inaugurat. Politicile publice desemnează acest proces sistematic de reglementare şi rezolvare a situaţiilor problematice în cadrul unei colectivităţi. Dintre diferitele colectivi-tăţi, cele etatice atrag în primul rând atenţia datorită specificului instituţiilor pe care le implică (politici reglementative, distributive, redistributive sau constitutive). Dar politicile publice pot fi identificate şi la alte nivele – colecti-vităţi locale, universităţi, spitale, sindicate sau întreprinderi – luând forma unor politici specifice; politicile de organizare şi reorganizare, politicile sala-riale sau cele privind producţia de bunuri şi servicii, constituie modalităţi de rezolvare sau generare de probleme. Doar problemele ce presupun o reală dimensiune publică implică reglementarea prin intermediul politicilor, iar determinarea acelor probleme ce au o implicaţie publică presupune o analiză 
                                                 9 Pârvulescu, Cristian, Politici	şi	instituţii	politice, Ed. Trei, Bucureşti, 2002. 



 14

a dimensiunii politice a societăţii şi a instrumentelor prin care aceasta se rea-lizează (inserarea pe agenda guvernamentală, constituirea referenţialului po-liticii publice, intervenţia decidenţilor, aplicarea, evaluarea). În fond, este vorba de maniera în care funcţionează regulile jocului democratic din mo-ment ce, pe lângă interesul euristic presupus de conceptul de politică publică, un loc aparte îl ocupă problema integrării cetăţeanului în spaţiul deciziei. Când vorbim de politici publice ne referim la politici care răspund unor probleme publice, nu la chestiuni care ţin de rutina ori structura organizaţio-nală. Într-o democraţie, politicile sunt făcute de funcţionari aleşi împreună cu consilierii din ierarhia superioară a administraţiei. În sisteme de guvernare puternic ierarhice, precum cel din Canada, funcţionarii fac haz de necaz spu-nând că politica este orice	spune	ministrul	că	este	politică. Lăsând gluma la o parte, este adevărat că, fiind funcţionarul ales aflat în fruntea departamen-tului guvernamental, ministrul este singura persoană care are dreptul să aleagă politica. Dacă ceea ce spune documentul scris este diferit de ceea ce spune ministrul, atunci acest din urmă lucru, cel puţin, temporar, „este politi-că”. De aceea, nu oricine este investit cu puterea de a concepe politici. Orice politică publică are trei elemente esenţiale: 
a) definirea	problemei;	
b) scopurile	pe	care	politica	îşi	propune	să	le	atingă;	
c) instrumentele	sau	mijloacele	prin	care	se	abordează	problema	şi	

sunt	atinse	scopurile.	 Se va considera că definirea	problemei este elementul central al decla-raţiei politice. Dacă nu există nici o problemă aparentă sau, în cazul în care există dar pare insolvabilă, nu este nevoie de o politică publică prin care să se răspundă acesteia. În primul rând, problemele trebuie recunoscute şi definite. A recunoaşte o problemă poate să nu însemne nimic mai mult decât a simţi că „ceva nu este în regulă” sau că se iveşte o situaţie nouă. Astfel de situaţii apar adesea ca urmare a faptului că se înregistrează schimbări în anumiţi indicatori care de obicei sunt constanţi, fapt care sugerează că există o problemă. „Astfel	de	in‐
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dicatori	există	din	abundenţă	 în	 lumea	politică	pentru	că	atât	agenţiile	

guvernamentale,	 cât	 şi	 neguvernamentale,	monitorizează	 de	 obicei	 di‐

verse	activităţi	şi	evenimente,	precum	numărul	de	accidente	survenite	pe	

autostrăzi,	rata	mortalităţii,	rata	mortalităţii	 infantile,	preţurile,	numă‐

rul	celor	care	fac	naveta	între	oraşe	şi	al	celor	care	călătoresc	în	interio‐

rul	acestora,	ca	şi	mulţi	alţi	astfel	de	indicatori”10. Definirea problemei este strâns legată de scopurile	politicii. Este foarte important să distingem scopurile	generale de scopurile	 specifice ale unei politici. Politica de sănătate, de exemplu, are ca scop foarte general acela de a menţine şi a îmbunătăţi sănătatea populaţiei. La acest nivel de generalitate, nu există aproape nici un dezacord asupra scopurilor; acelaşi lucru se poate spune despre scopurile generale ale politicii externe, politicii educaţionale, politicii sociale, ş.a.m.d. Pe măsură ce coborâm la nivelul detaliilor însă, sco-purile devin tot mai precise. Ele rămân legate de cele generale, dar mai de-grabă în sensul că trasează etape de parcurs. O politică de sănătate dintr-o anumită provincie, menită să ofere servicii mai bune pentru tinerii expuşi unor riscuri ridicate, îşi va formula scopurile astfel încât să răspundă în mod expres problemelor întâmpinate de acei tineri (de exemplu, ca femeile însăr-cinate să fie mai în siguranţă, să reducă consumul de droguri). Dacă vor fi atinse aceste scopuri particulare, atunci şi scopurile mai generale ale dome-niului sănătăţii vor fi îndeplinite. Al treilea element-cheie dintr-o declaraţie de politică publică îl constituie indicarea naturii	 instrumentelor sau a mijloacelor prin care urmează să se abordeze problema şi să se aducă la îndeplinire scopurile. În procesul de con-cepere a politicii publice, definirea problemei şi găsirea unei soluţii sunt ade-sea puse în umbră de întrebarea „cum se va realiza acest lucru”. Alegerea in-strumentelor este strâns legată de alegerea mijloacelor de implementare a acestor instrumente. Guvernul poate alege, de exemplu, să descurajeze con-sumul de tutun, alcool sau droguri prin campanii publicitare. Dar cine va face 
                                                 10	Kingdon, J.W., Agendas,	 alternatives	 and	 public	 policies, 2nd ed., New York, Harper Collins, 1995, p. 90. 


