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CAPITOLUL1
CE SUNT POLITICILE PUBLICE?

Politicile publice sunt un element esential al democratiilor moderne caci
ele ofera calauzire functionarilor guvernamentali si, in acelasi timp, dau ceta-
tenilor posibilitatea de a-si exercita controlul asupra acestor functionari. Ac-
tiunea guvernamentalad poate avea diverse motive - clientelismul, competitia
politica, simplul reflex sau traditia, dar cand astfel de actiuni au la baza o
anume politica publica, aceasta Inseamna ca ele fac parte dintr-un curs de ac-
tiune gandit ca raspuns la un anumit tip de problema aparuta in anumite
conditii. In masura in care aceste politici sunt vizibile si pot fi cuantificate
pentru public, ele devin esentiale in momentul alegerilor, caci ele ne dau ma-
sura realizarilor guvernului. De aceea, intr-o democratie sanatoasa este esen-
tial ca activitatea guvernului sa se desfasoare prin realizarea de politici publi-
ce si totodati s3 se dezvolte o discutie publici in jurul acestora. In ciuda fap-
tului ca exista semne de intrebare in legatura cu anumite tehnici analitice fo-
losite pentru a atinge obiectivele politicilor publice, In ultimii ani s-a recunos-
cut tot mai mult importanta politicilor publice pentru guvernarea democrati-
ci. In acest sens, interesul pe plan international pentru cresterea capacititii

de a guverna a crescut mult in ultima vreme.

1.1. Conceptul de politici publice
In literatura de specialitate existd mai multe definitii ale acestui concept

sintetizate la noi de A. Miroiul. Astfel , 0 politica publica este o retea de de-

1 Miroiu, A., Introducere in analiza politicilor publice, Ed. Punct, Bucuresti, 2001. Aceasta
definitie sintetizeaza sensurile termenului ,politici publice” asa cum sunt formulate de
Hogwood si Gunn intr-o lucrare publicata in 2000. Aceste sensuri sunt: ,politicile ca etichete
ale unor domenii de activitate guvernamentald”; ,politicile ca expresie a scopului general sau
a starii de fapt dorite”, a finalitatii unor actiuni guvernamentale; ,politicile ca decizii ale gu-

xn

vernului”; ,politicile ca autorizare speciald”, presupunand sustinerea legislativa a modalitati-
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cizii legate intre ele privind alegerea obiectivelor, a mijloacelor si a re-
surselor alocate pentru atingerea lor in situatii specifice”.

Este necesar sa se inteleaga ca ,fiecare politica publica reprezintd o
ajustare a intereselor divergente din punct de vedere social, arbitrata de
stat”?

in esentad, politicile publice vizeaza anumite genuri de actiuni ale autori-

tatii publice (centrale si locale) ce au 1n vedere ,corectarea” unor realitati so-

ciale, finantarea unor activitati necesare la nivel macrosocial, administrarea

unor bunuri ce pot constitui obiectul consumului oricarei persoane. Corectia,

finantarea si administrarea sunt operate in temeiul unor valori: dreptate so-
ciala, egalitate, libertate personald, drepturi individuale si colective, etc. Im-
plicarea statului in astfel de actiuni - corectie, finantare, administrare - uzea-
za de anumite instrumente, activate prin politicile sociale si are o masura ce
rezulta din intensitatea situatiei problematice care impune implicarea statu-
lui, din raportul dintre fortele politice active si din ,ideologia” grupului politic
aflat la putere.

In limba romanj, ca de altfel in toate limbile romanice, existi insi o difi-
cultate in folosirea expresiei ,politica publica”. Termenul ,politica” ne trimite
imediat la ceea ce In mod obisnuit numim politica: activitatea partidelor poli-
tice si oamenilor politici, a parlamentului, guvernului; ne gandim la campanii-
le electorale, la declaratiile politice, etc.

In limba engleza existd doud cuvinte pentru a vorbi despre lucruri pen-
tru care noi avem numai unul: exista cuvantul policy; si exista cuvantul

politics. Se vorbeste despre political science si despre policy science. In ro-

lor de abordare a unei probleme; , politicile ca programe”, ca planuri de actiuni ce au ca scop
ameliorarea unor stari de lucruri; ,politicile ca produse”, referitoare la ceea ce ofera guver-
nul ca ,bunuri” sau ,servicii”; ,politicile ca rezultate”, ca efecte ale unor actiuni Infaptuite;
»politicile ca teorii sau modele” care sintetizeaza intentiile unei guvernari si evaludrile con-
secintelor implementarii acestora; ,politicile ca procese” ca desfasurari ale unor proiecte gu-
vernamentale. Apud - Ibidem, pag. 15-16.

2 Lascoumes, P., L’eco-pouvoir, environnement et politique; apud Jean Baudouin, Introduce-

re in sociologia politicd, Timisoara, Ed. Amancord, 1999, pag. 292.
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maneste am avea aceeasi traducere - stiinge politice. Stiintele politice in sens
de policy sciences inseamna insa altceva: ele sunt disciplinele care studiaza
metodele utilizate In formularea si aplicarea politicilor publice, precum si re-
zultatele lor. Asadar, aici termenul politica este traducerea lui policy.

Studiul politicilor este asadar un subdomeniu al stiintelor politice. Abor-

darea are Insa un caracter interdisciplinar. Din aceste motive, e greu de dat o
definitie precisa a politicilor publice.

Leslie Pal3 defineste o politica publica drept acea directie de actiune

sau lipsd a actiunii aleasa de autoritatile publice ca rdspuns la o anumita
problema sau la un set de probleme interconectate.

Indiferent de dimensiunile lor simbolice, politicile publice sunt conside-
rate, atat de cei care le creeaza, precum si de catre cetateni, drept modalitati
de a rezolva probleme sau, uneori, de a profita de oportunititi. In acest sens,
politicile publice au In mare masura o valoare ,instrumentala”, adica nu sunt
scopuri in sine si nici bunuri in sine, ci instrumente sau unelte cu ajutorul ca-
rora se rezolva probleme de interes pentru comunitate. Dar acest lucru nu in-
seamna ca politicile publice sunt independente de valori.

Prin natura sa generala, o politica publica este asadar un ghid de actiune,
un plan, un cadru, un curs de actiune sau de lipsa a acesteia menit sa raspun-
da unor probleme, ceea ce se potriveste cu definitiile clasice ale politicilor
publice din domeniu. Thomas Dye* definea o politica publica pur si simplu ca
,ceea ce guvernele aleg sa faca sau sa nu faca”, iar Harold Lasswell>, pro-
babil parintele stiintelor moderne despre politicile publice, le definea drept
»cele mai importante alegeri’.

Toate aceste definitii au la baza un model rational despre ce anume in-

seamna sa iei decizii si sa faci fata problemelor: ,politicile sau strategiile

3 Pal, Leslie, Analiza politicilor publice in politici publice - teorie & practicd, Ed. Polirom,
Iasi, 2002.

4 Dye, Thomas, Understanding public policy, 5t 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 in mod constient, preferabil analitic, sunt exprimate expli-
cit si apoi sunt implementate in mod formal’®.

Asa cum am observat mai sus, aspectul intentional este important pentru
aceasta abordare clasica despre ce sunt politicile publice. O alta abordare pu-
ne mai putin accent pe intentie si mai mult pe actiune: organizatiile pot fi an-
trenate in tipuri de comportament coerent care nu sunt planificate, ci mai de-
graba apar sau se formeaza. Mintzberg si Jorgensen le numesc strategii
emergente, care se ivesc din cotloanele unei organizatii. Din aceasta perspec-
tiva ,politicile sunt ceea ce fac guvernele, iar nu ceea ce zic acestea cd fac
sau intentioneazd sa faca”.” Si totusi, asa cum ei Ingisi arata, acest concept
este cel mult un corectiv, caci nici o organizatie nu ar putea de fapt supravie-
tui intr-o jungla de strategii necoordonate.

Disciplina politicilor publice este una recenta in campul stiintelor sociale.
Astfel, definifia sa este oarecum vaga, iar granitele sale sunt destul de ambi-
gue. Conform celei mai folosite definitii, politicile publice acopera ,tot ceea
ce un sistem de guvernadmant alege sa faca sau sd nu faca” (Th. Dye). Alte
definitii restrang aria sa de la o alegere generala la un proces specific. Astfel,
politicile publice reprezinta ,un set de decizii adoptate de catre un actor
sau un grup de actori cu privire la selectarea scopurilor si a mijloacelor
necesare atingerii acestor scopuri intr-o situatie datd, actorii detindnd, in
principiu, putere de a aduce la indeplinire aceste decizii’®.

In orice caz, stiinta politici de astizi nu este prea departe de definitia
originara pe care pionieri precum Harold Lasswell au dat-o politicilor publi-
ce, considerate ca fiind multidisciplinare, centrate pe solutionarea probleme-

lor si integrand teoria cu practica. Trebuie amintit un avertisment timpuriu al

6 Mintzberg, H.& Jorgensen, ]., Emergent strateqy 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: stiinta politicilor publice nu ar trebui sa se ascundd sub valul
«obiectivismului stiintific», ci sd admitda onest imposibilitatea separdrii
mijloacelor de scopuri si a valorilor de proceduri.

Legandu-si inceputurile de cele ale analizei politice americane, politicile
publice au profitat de transformarea teoretica a domeniului pentru a-si deli-
mita sfera de cercetare in cadrul stiintei politice. Daca pana in anii ‘70 analiza
statului a fost dominata de instrumentele de tip institutional sau administra-
tiv, noi metode au fost acomodate aceluiasi obiectiv utilizand ca fundament
tendintele teoretice pe care stiinfa politica si sociologia le-au privilegiat in
cercetarea acelor aspecte ce sunt astazi desemnate sub eticheta de politici
publice.

Politicile publice sunt constant asociate exercitiului puterii. Ori, o politica
publica nu este In exclusivitate rezultatul actiunii guvernamentale. Ea este
elaborata cu sprijinul unui numar mult mai mare de actori ce intervin in pro-
ces si consta, In egald masur3, in actiuni sau non-actiuni (poate parea parado-
xal dar a nu lua in seama o problemg, este tot o politica publica)®.

Toate colectivitatile organizate produc o anumita politica publica. Cata
vreme sunt identificate problemele si sunt cautate solutii pentru rezolvarea
acestora, procesul de elaborare a politicilor publice este inaugurat. Politicile
publice desemneaza acest proces sistematic de reglementare si rezolvare a
situatiilor problematice in cadrul unei colectivitati. Dintre diferitele colectivi-
tati, cele etatice atrag In primul rand atentia datorita specificului institutiilor
pe care le implica (politici reglementative, distributive, redistributive sau
constitutive). Dar politicile publice pot fi identificate si la alte nivele - colecti-
vitati locale, universitati, spitale, sindicate sau intreprinderi - luand forma
unor politici specifice; politicile de organizare si reorganizare, politicile sala-
riale sau cele privind productia de bunuri si servicii, constituie modalitati de
rezolvare sau generare de probleme. Doar problemele ce presupun o reala
dimensiune publica implica reglementarea prin intermediul politicilor, iar

determinarea acelor probleme ce au o implicatie publica presupune o analiza

9 Parvulescu, Cristian, Politici si institutii politice, Ed. Trei, Bucuresti, 2002.
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a dimensiunii politice a societatii si a instrumentelor prin care aceasta se rea-
lizeaza (inserarea pe agenda guvernamentald, constituirea referentialului po-
liticii publice, interventia decidentilor, aplicarea, evaluarea). In fond, este
vorba de maniera in care functioneaza regulile jocului democratic din mo-
ment ce, pe langa interesul euristic presupus de conceptul de politica publica,
un loc aparte il ocupa problema integrarii cetateanului in spatiul deciziei.

Cand vorbim de politici publice ne referim la politici care raspund unor
probleme publice, nu la chestiuni care {in de rutina ori structura organizatio-
nald. Intr-o democratie, politicile sunt ficute de functionari alesi impreuni cu
consilierii din ierarhia superioarid a administratiei. In sisteme de guvernare
puternic ierarhice, precum cel din Canada, functionarii fac haz de necaz spu-
nand ca politica este orice spune ministrul cd este politica. Lasand gluma la
o parte, este adevarat c3, fiind functionarul ales aflat in fruntea departamen-
tului guvernamental, ministrul este singura persoana care are dreptul sa
aleaga politica. Daca ceea ce spune documentul scris este diferit de ceea ce
spune ministrul, atunci acest din urma lucru, cel putin, temporar, ,este politi-
ca”. De aceea, nu oricine este investit cu puterea de a concepe politici.

Orice politica publica are trei elemente esentiale:

a) definirea problemei;

b) scopurile pe care politica isi propune sa le atingd;

c) instrumentele sau mijloacele prin care se abordeaza problema si

sunt atinse scopurile.

Se va considera ca definirea problemei este elementul central al decla-
ratiei politice. Dacd nu exista nici o problema aparenta sau, in cazul in care
exista dar pare insolvabila, nu este nevoie de o politica publica prin care sa se
raspunda acesteia.

In primul rand, problemele trebuie recunoscute si definite. A recunoaste
0 problema poate sa nu insemne nimic mai mult decat a simti ca ,ceva nu este
in reguld” sau ca se iveste o situatie noud. Astfel de situatii apar adesea ca
urmare a faptului ca se inregistreaza schimbari in anumiti indicatori care de

obicei sunt constanti, fapt care sugereaza ca exista o problema. ,, Astfel de in-
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dicatori exista din abundentd in lumea politica pentru ca atdt agentiile
guvernamentale, cat si neguvernamentale, monitorizeaza de obicei di-
verse activitdti si evenimente, precum numarul de accidente survenite pe
autostrazi, rata mortalitatii, rata mortalitatii infantile, preturile, numa-
rul celor care fac naveta intre orase si al celor care calatoresc in interio-
rul acestora, ca si multi alti astfel de indicatori”1°.

Definirea problemei este strans legata de scopurile politicii. Este foarte
important sa distingem scopurile generale de scopurile specifice ale unei
politici. Politica de sanatate, de exemplu, are ca scop foarte general acela de a
mentine si a imbunatati sanatatea populatiei. La acest nivel de generalitate,
nu exista aproape nici un dezacord asupra scopurilor; acelasi lucru se poate
spune despre scopurile generale ale politicii externe, politicii educationale,
politicii sociale, s.a.m.d. Pe masura ce coboram la nivelul detaliilor nsa, sco-
purile devin tot mai precise. Ele raméan legate de cele generale, dar mai de-
graba in sensul ca traseaza etape de parcurs. O politica de sanatate dintr-o
anumitd provincie, menita sa ofere servicii mai bune pentru tinerii expusi
unor riscuri ridicate, 1si va formula scopurile astfel incat sa raspunda in mod
expres problemelor Intampinate de acei tineri (de exemplu, ca femeile nsar-
cinate sa fie mai in siguranta, sa reduca consumul de droguri). Daca vor fi
atinse aceste scopuri particulare, atunci si scopurile mai generale ale dome-
niului sanatatii vor fi indeplinite.

Al treilea element-cheie dintr-o declaratie de politica publica il constituie
indicarea naturii instrumentelor sau a mijloacelor prin care urmeaza sa se
abordeze problema si si se aduci la indeplinire scopurile. In procesul de con-
cepere a politicii publice, definirea problemei si gasirea unei solutii sunt ade-
sea puse In umbra de intrebarea ,,cum se va realiza acest lucru”. Alegerea in-
strumentelor este strans legata de alegerea mijloacelor de implementare a
acestor instrumente. Guvernul poate alege, de exemplu, sa descurajeze con-

sumul de tutun, alcool sau droguri prin campanii publicitare. Dar cine va face

10 Kingdon, J.W., Agendas, alternatives and public policies, 2" ed., New York, Harper
Collins, 1995, p. 90.
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