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Prezenta Metodologie a fost elaborata in cadrul proiectului Un viitor mai bun — administratie
locala eficienta, POCA 151142, Acivitate A.3. Dezvoltarea de instrumente de monitorizare $i

evaluare independenta a politicilor si strategiilor la nivel local

CAPITOLUL |
CONTEXTUL CONSTITUTIV AL POLITICILOR

PUBLICE

1.1. Consideratii generale

Mondializarea economiei, mutatile de pe piata fortei de muncd, rapiditatea schimbarilor
tehnologice si sociale, exigentele sporite ale societatii civile reprezintd provocarile carora administratia
statelor lumii este nevoitd sda le facda fafd prin cresterea eficientei si eficacitafii proceselor
administrative, ameliorarea capacitatii institufionale de adaptare si inovare, stipanirea diversitatii
problemelor, identificarea unor solutii alternative adecvate complexititii actuale.

Pe plan extern este nevoie de o noua gindire strategicd si de inovatii radicale in domenii de
mare actualitate, cum sunt: relatile dintre statul national si structurile organizationale transnationale,
dintre statul national si organizatile spatial — administrative (regionale, locale), precum si constructia
mstitutillor care transced statul national si care determind vitorul tarilor in cadrul Uniunii Europene,
dar si al Europei intr-o lume globalizata. Urmatorii anii vor insemna participarea statului natiune,
principalul actor al integrarii, la configurarea noului model al Europei Unite din punct de vedere
politic, economic si social.

Pe plan intern exista o cerere la fel de mare si de urgentd de a eficientiza structurile statale si
guvernamentale  determinatd, i primul rand, de transformarea societdfii intr-o  structura
multiorganizationald, iar, in al doilea rand, de limitarea capacitdti decizionale a guvernelor, limitare
cauzata de presiunile exercitate de grupuri de interese speciale side tirania micilor minoritati.

“Amenintarile reprezentate de aceste doua grupuri, ce au tendinta de a face din
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propriul interes un imperativ moral caruia orice alt obiectiv sa-i fie subordonat, pot fi anihilate sau
chiar transformate in oportunitdti doar de o guvernare puternicd, eficientd si performanta’?.

Noile provocdri globale: eliminarea saraciei protectia mediului inconjurator, repartizarea
neuniformd a cunostintelor stinfifice, presiunea exercitatd asupra economilor tarilor slab dezvoltate,
conflictele religioase, eradicarea terorismului international, eficientizarea controlului armamentului
nuclear, mnternationalizarea tehnologiei informatiei etc. impun cu stringentd cresterea importantei
administratiei centrale si locale.

In concluzie, deoarece guvernele nationale sunt singurele care datoriti legitimitatii lor pot domina
actuale probleme globale, guvernarea trebuie sd-si redefineasca politicile, strategile, programele si

A

proiectele  in scopul dinamizarii capacitati de performanta. Viabilitatea performantelor este, insa,
direct conditionatd de succesul reformei sistemului administrativ.

Politica Uniunii Europene este focalizatd prioritar asupra constituirii unui cadru favorabil cresterii
competitive a companiilor europene pe piata globala.

Experienta ajustdrilor structurale a ridicat o serie de probleme sociale legate de accentuarea ratei
somajul in anumite industii, ceea ce In termeni financiari se exprimd prin cresterea costurilor, si asa

destul de ridicate, in conditiile intrarii (iesirii.) pe o piatd noud (vez fig.1.1.)

Costuri Cost (S)

Cost$_——" Cost (P)

Cost P

Q(S) QP) Cantitate

L 0 discutie asupra distrugerii ratortului politic dintre majoritate $i minoritate in gdmdirea constitutionald americana

propusdde Alln Bloom ( The Closing of the American Mind, ,Introduction:Our Virtute”, pp25-43)
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Figura 1.1. Relatia dintre costurile produselor (P) si costurile sociale (S)

Companille care nu reusesc sd se adapteze condifilor pietei unice, in timp, vor dispare.
Eforturile companiilor de a reduce costurile totale de productic trebuic sustinute prin  politici
orientate spre reducerea  cheltuielilor h sectorul public, oferindu-se astfel posibilitatea companiilor
private de a putea sa se mentind pe o piafa unicd competitiva.

In consecintd, din perspectivi economici, procesul de extindere al Uniunii Europene exercitd
asupra mediului de afaceri roménesc serioase presiuni care constituie, in fond, argumente solide n
favoarea cresterii eficientei activitdtilor din sectorul public. Una dintre solutile la care guvernele
occidentale au apelat destul de frecvent in ultima perioada, pentru diminuarea cheltuielilor bugetare
prin imbunatatirea eficientei si a metodelor de munca, este transferarea experientei din sectorul privat
catre cel public.

In reformarea societati, guvernul Roméniei si-a asumat o interventia activi concretizatd prin
strategia de accelerare a reformei ale cérei obiective vizeaza:

(1) delimitarea responsabilitatii politice si administrative a Guvernului i

(2) ameliorarea calitatii politicilor publice pentru rezolvarea eficienta a problemelor. Atingerea
primul obiectiv presupune separarea managementului politic de cel administrativ, iar cel de al
doilea, este realizabil in circumstantele unei cresteri a calitatii proceselor de elaborare gi
implementare a politicilor publice, prin implicarea cetatenilor si prin cresterea eficientei cooperarii
intre institutiile administrative 2.

La randul lor, ,politicile publice se inscriu intr-un dublu proces de transformare: intrarile
(resursele financiare, bugetare, umane) sunt transformate in realizari (constructii de autostrazi,

numar de dosare pentru ajutoare sociale analizate si acordate etc.), care la randul lor produc efecte

(ameliorarea securitdtii rutiere, consolidarea mediului economic etc.)®

2 Strategia Guvernului privind accelerarea reformei in Administratia Publicd, aprobata prin Hotararea Guvernului, nr.
1006/04.10.2001 si publicata in M. Of. Nr. 660/19.10.2001, Anexa, p. 14.
% Idem, p.6.
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Transformarea Romaniei intr-o democratie de anvergura europeana este o provocare dificild a

carei duratd, costuri i complexitate s-au dovedit a fi intial subestimate. Renuntarea la sistemul
centralizat si anulareca facilititilor economice asociate acestui sistem au creat o mare dezordine sociald
si, aproape, incetarea vietii economice.

Desi, inca din perioada de inceput a anilor 1990, au existat mari asteptari legate de abilitatea
administratilor de a aborda problemele sociale si economice, realitatea a demonstrat cd au existat
suficiente limitari.

Adancirea crizei economice si tulburarile sociale din perioada de inceput a tranziei au demonstrat
incapacitatea admmistratiei de a se  reforma, de a armoniza procesul de reformd profunda cu tradiia
statului, cultura politico-administrativa, precum si disponibilitatea diferitelor categorii  sociale din
Romania de a accepta schimbarile.

Spre deosebire de alte state foste comuniste in care, de-a lungul celor 50 de ani de regim
centralizat, au fost, totusi, initiate o seric de reforme liberale, sistemul administrativ din Roméania a
ramas complet inghetat in toti acesti ani.

Intelegerea structurii si a modului de functionare a administratiei publice inainte de anul 1990 joaca
un rol important in reusita demersurilor de a reforma sectorul public. Din aceastd perspectiva, este
un fapt recunoscut ca birocratia excesivd, divizarea strictd a competentelor si obligativitatea de a
actiona in concordanta cu un set de reguli rigid definite reprezinta principalele caracteristici ale unei

administratii centralizata.

Tabel nr.1.1.

Principalele diferente intre sistemul centralizat si sistemul democratic

Elementele sistemelor de

administratie publica Caracteristicile comparative ale sistemelor
Centralizat, Tnainte de 1990 | Democratie, dupa 1990
Sistemul administrativ lerarhic, orientat spre comanda. | Aplatizat, orientat spre
piata.
Societatea Integrativa, autista. Conflictuala, turbulenta.
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Relatiile dintre membrii | Introspective, inchise, Extrovertite, deschise,
societatii conformiste, colectiviste. competitive, individualiste.

Diferentele evidentiate in tabelul nr. 1.1. reflectd faptul cd membrii societdti care au trait
experienta unui sistem administrativ centralizat si hiper-birocratic au o disponibilitate destul de redusa
fatd de noul mediu de piatd, orientat spre competitivitate si concurenta.

Modernizarea si dezvoltarea sistemului administratiei publice la toate nivelurile (autoritatile
centrale si locale, institutionale si al servicilor publice) este un proces dinamic §i complex care cere
eforturi sustinute pentru a accelera aderarea la Uniunea Europeana..

Noile comenzi politice si sociale impun descoperirea si exploatarea eficientei si eficacitatii
unor abordari si solutii noi, cunoasterea, definirea, elaborarea, implementarea si monitorizarea activa a
unor politicii, obiective, strategii, decizii §i actiuni care pot rezolva problemele cu care se confiuntd
diferitele segmente societale.

Este nevoie de un urias potential intelectual si de experientd care sa participe la alegerea
prioritdtilor reformei si la stabilirea directilor de implementare a acesteia.

Realizarea dezideratelor este posiild prin eforturi substantiale care sa tind cont de urmatoarele

transformari:

a competentele: de la planificarea centralizatd la functile specializate, caracteristice economiei
de piata;

Q resursele umane: de la cadrele din administratie, angajate pe criterii politice la functionarii

publici, angajati pe criteriile competentei profesionale;

a organizarea: de la unitatea de putere centralizatd la unititi de putere descentralizate, separate
pe orizontald si verticald administratiei publice;

a procedurile: de la respectarea directivelor pe linie de partid la respectarea legalitatii actului

administrativ.

1.2. Definirea politicilor publice

G
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Politica reprezinta un ,domeniu al activitatii umane care vizeaza relatiile, manifestarile §i

orientarile intre paturile, grupurile sociale §i alte organizatii active dintr-un stat sau intre acestea §i
cetateni in confruntdrile pentru cucerirea, consolidarea, dezvoltarea si mentinerea puterii §i pentru
controlul functiondrii ei”®

Prin extinderea definitiei anterioare spre domeniul politicilor publice se poate considera ca
,orice politica reflecta orientarile cetdatenilor ce formeaza anumite grupari (fata de altele) in
interiorul unei tari, dar §i ale unei tari fata de alte tari, in legatura cu promovarea intereselor lor, in
lupta pentru putere.”’

Prin urmare, se poate considera ca politica publica exprimd manifestarile si orientarile
definite de autoritatile statului, ca puteri publice, centrale sau locale, pentru domenii sau activitati
esentiale ce se desfasoara fie la nivelul national, fie la niveluri teritorial-administrative

Considerata frecvent ca un echivalent, la nivel guvernamental, al politici de corporatie,
politica publicd poate fi tratatdi ca ansamblul decizilor adoptate de catre autoritfile publice in
vederea orientdrii intr-un sens rezonabil a activitatilor dintr-un domeniu de larg interes public.

Politicile publice sunt, in concluzie, decizii politice in favoarea unui anumite stari dorite,
inclusiv optiunile in favoarea anumitor mijloace considerate a fi adecvate atingerii obiectivelor
proiectate.

Esenta unei politici publice tme de mobilizarea membrilor unei comunitdti in jurul unui
consens permanent reformulabil, obtnut prin disputd, negociere, infruntare, compromis.

Prin urmare, 0 politica publicd  presupune existenta unui obiectiv (de larga recunoastere
publica (interes public) si care determina declansarea procesului prin care opiniile si interesele celor
care se regasesc in obiectivul fixat sunt aduse laolalta pentru a face posibil crearea unui loc comun
al comunitatilor, grupurilor si cetatenilor si care, in mod curent, reprezinta spatiul public al

politicii.

® Mic dictionar enciclopedic, Ed.Stiintificd si Enciclopedica, Bucuresti, 1978 .
! Dictionarul Explicativ al Limbii Romane, Ed. Academiei, Bucuresri, 1984.
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Politica publica contureaza, asadar, un loc comun sau un spatiu public tinta, construit pe

baza identificarii unui interes comun al unor largi categorii de cetdteni cu interese, opinii §i
afilieri, in general, diferite.

De exemplu, dacd protectia medilui inconjurdtor reflectd la un moment dat un interes comun
al societati, devenind idealul politici de mediu, atunci ea trebuie sd creeze acel spatiul public tintd
care capaciteazd interesul comun al comunitdtii in aceasta directie.

Inifierea actunilor ce se impun sunt determinate si posibile tocmai datoritd existentei acestui
spatiu, care va exista atdta vreme cat activitdtile necesare punerii in aplicare a politicii elaborate i
vor demonstra eficacitatea.

Adoptarea unei anumite solutii (dintre multitudinea de alternative existente) are un grad ridicat
de dificultate provocat de efectele contingentelor asupra cadrului de cercetare a problemelor ce tin de
optiunea asupra solutiei care vizeazi satisfacerea acestui interes comun.

In ultimele decenii ale secolului trecut s-a dezvoltat in domeniul stintelor sociale o noud
doctrind, cea a perspectivelor concurentiale, care a acentuat imposibilitatea stabilirii unei explicatii
unice si valide a fenomenului social, pe baza diferitelor traditii teoretice. Superioritatea sau, din
contrd, suficienta unui rationament, a unor argumente sau a unor judecati depinde de perspectiva
teoreticd utilizatd. Analize mult mai sofisticate releva ca existenta explicatilor concurente nu distruge
posibilitatea stabilirii unor criterii de rationament intre acestea, chiar dacad astfel de rationamente sunt
de naturad relativd ( explicatia X este mai buna decit varianta Y).

Din perspectivda pragmatica, politica publicd poate fi identificatd cu una dintre urmatoarele
alternative: expresia unei alegeri (optiuni), definitia unei actiuni curente, o propunere specifica, calea
de anuntare a unei decizii guvernamentale, autorizarea formala a unei actiuni initiate, negocierea
unei pozitii, o declaratie de intentie.

La baza oricarei politici publice stau anumite reguli si norme specifice care exprima
modalitatile de definire, optunile decizionale, precum si actunile destinate punerii in practica a
politicii.

Diagrama din figura nr.1.8 evidentiazd conexiunile existente intre toate aceste elementele
mentionate, dar si faptul ca decizia politica asumata deriva din prioritatile stabilite prin Programul de

9
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Guvernare.  In acestd etapa, decizia politicd are un caracter general, vizind doar aria de activitate si,

eventual, conturdnd obiectivele prioritare.

Decizile prin care se urmareste modificarea aspectului economic si social al societatii, intr-
un mod care exprimd doctrina partidului sau coalitiei aflate la putere, sunt influentate de politicile
anterioare, de tipul problemelor ce sunt identificate sau de contextul existent la momentul asumarii

deciziei .

l Programul de guvernare

Politicile publice
—

o g

Obiectivele

Strategiile

Tacticile

Politicile si Programele Sectoriale

Obiectivele

Strategiile

Tacticile

L

l Actiuni - Monitorizari

Rezultate

Evaluare — Actiuni de
imbunatatire a politicii > 10
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De exemplu, introducerea  un nou sistem de impoztare este o  decizie politicad, dar
determinatd, cel mai adesea, de msatisfactia  manifestatd fatd de regulile sistemului de impozitare
existent.

Problemele, orientarile, evenimentele sau situatile care apar trebuie imbinate intr-un context global
armonios, care sa asigure obtfinerea unui maxim de avantaje, nu inainte, insd, de a identifica

semnificatia fiecaruai dintre elementele constitutive.

1.3. Politici publice sectoriale

Coordonatele teoretice ale conceptului de politica publicda sectoriale  se definesc prin
raportarea la trei aspecte esentiale si nterdependente:
a) semnificatia conceptului de politica publica sectoriala. Politica publicd sectoriald este
adoptatd de guvern, ca autoritate publicd, si are ca obiectiv principal reglarea conditilor, repartiiilor si
alocarii resurselor in sectoarele componente ale domeniilor considerate de mteres public.

Teoria politicilor publice capatd consistentd numai in raport cu o anumitd conceptie asupra
semnificatiei atribuitd sectorului public pentru care se dezvolta politica, conceptie care se circumscrie
regulii conform careia este imposibil de a deduce prescriptii (norme de actune) pornind de la simple
aprecieri.

Notiunea de sector se defineste ca ,un domeniu sau ramura de activitate din viata economico-
sociald®. Statisticile nationale §i internationald oferd o paleta deosebit de bogata a modalitatilor de

clasificare a sectoarelor.

Pe baza acumularilor empirice, au fost diferentiate urmatoarele tipuri de politici publice sectoriale:

8 Dictionarul Explicativ al Limbii Romane, Ed. Academiei, Bucuresti, 1984
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> globale: politici conjuncturale politici structurale, politici de relansare, politici de stabilizare

etc.; de exemplu, pentru politicile publice structurale este necesar efectuarea, intr-o etapa prealabila,

unui diagnostic al sectorului vizat si in functie de rezultatul diagnosticului se decide asupra politicii de

adaptare structurald care urmeaza sa fie pusa in practica;

> functionale: politici fiscale, politici de preturi, politici salariale etc.;

> specifice pe activitati (politici de cercetare-dezvoltare, politici de difuzare a tehnologiei) pe

subsectoare sau pe industrii. Subsectoarele se identifica cu zonele de interes incluse intr-un sector.
Astfel, pentru sectorul agricol, sub-sectoarele sunt: viticultura, zootehnia, piscicultura etc.;

pentru sectorul industrial, sub-sectoarele sunt reprezentate prin: textile, constructi de masini,

electronica, electronica etc;

> politici sectoriale spatiale: politici zonale, politici teritoriale, politici nationale etc.;
> politici sectoriale temporale: politici pe termen scurt, politici pe termen mediu, politici pe
termen lung.

Politica publicd sectoriald se constituie ca o entitate in cadrul cdreia se manifestd interdependenta
dintre ansamblul mstrumentelor si cel al obiectivelor. Aceastd axiomd impune satisfacerea unor
conditiondri foarte restrictive, surprinse in cadrul formalizirii politici publice sectoriale si justificate de
analiza politicii n domenul sau de interventie.

in finctie de accentul pus pe un tip de politici sectoriali sau altul, politicile aplicate in tarile
dezvoltate prezintd caracteristici care le diferentiaza sensibil

Astfel, Statele Unite si Marea Britanie au aplicat, cu precadere, abordarea globald, ne-selectiva,
Germania aplicd o politica centratd pe activitafi, iar in Franta este dominantd politica sectoriald
specifica pe industrii

Analiza politicilor specifice in cazul exemplelor mentonate evidentiazi existenfa unor orientari
mult mai diversificate in functic de modul in care masurile corespunzitoare tipului de politica
dominant se imbind cu masurile proprii celorlalte tipuri de politici trecute in revista.

In Statele Unite masurile corespunzitoare tipului dominant de politicd industriali globald vizeazi
promovarea liberei concurente, incurajarea acordurilor de comert liber cu diferiti parteneri comerciali,

managementul neutru al parametrilor macroeconomici, mentinerea separatd a activitdtii bancare de

12
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cele industriale. Acestor masuri i s-au asociat insd si altele corespunzitoare atit politicilor publice

subsectoriale (masuri in favoarea domenillor aflate in dificultate), cat si politicilor pe activitati
(incheierea de contracte de cercetare cu sectorul privat si cu universitafi pentru proiecte avand legatura
cu prioritatile nationale — apdrare, tehnicd spatiali, transporturi, promovarea exporturior, facilititi
fiscale, fmantari).

In Marea Britanie au fost luate, de exemplu si mésuri de politicd sectoriali pe activitti (crearea

A

zonelor de intreprinderi in scopul sprijinirii dezvoltarii regionale).

Pentru politicile publice axate pe activitati, Germania oferd cazul cel mai ilustrativ. Masurile luate
pe acest plan au vizat promovarea intensd a cercetarii - dezvoltdrii prin finantare publica a cercetarii
stintifice de bazd si prin crearea unei retele puternice de institute de cercetare pentru difuzarea
tehnologiilor, precum si stimularea interventilor Land-urilor.  S-au luat, insa, si masuri de politici
sectoriale  pe indusrii (alocarea de fonduri de cercetare unor mari companii din industrie, masuri
selective in favoarea unor industrii i pentru protectia altora aflate in declin) si de politica generald
(mentinerea  competitivitdtii  internationale, dezvoltarea unui sistem cuprinzitor de pregatire
profesionald care sa asigure fortda de munca inalt calificatd, practicarea unei politic 1 macroeconomice
de naturd sd asigure mentinerea la un nivel redus a ratei inflagiei prin existenta unei banci centrale
independente si puternice).

Politica japoneza se bazeazi, in principal, pe masuri specifice adoptate in sprijinul unor sectoare si

A

se caracterizeazd prin folosirea Viziunii strategice in planificarea indicativa a subventilor pentru
sectoarele prioritare si a actunilor de stabilizare a celor in declin. Politicile cu caracter general sunt
subordonate unei politici unitare generale destinatd sd menfind competitivitatea internationald i
constau in folosirea unor stimulente de impozite pentru economisire, a unei taxari favorabile pentru
companii, investifii substantiale in educatie §i instruire, incurajarea integririi pe scara largd a
activitagii bancare, stimularea unei competifii puternice pe piata mnternd, stimularea Tmbunatatirii
calitdtii produselor si serviciilor.

Politicile specifice pe activitdti, care se regasesc in politica sectoriald japonezi, urmaresc

acordarea de subsidii pentru proiectele de inaltd tehnologie si sustinerea exporturilor.
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Tabloul de ansamblu al celor mai ilustrative cazuri de politici publice sectoriale  aplicate n

tarile dezvoltate demonstreazd cd@ acestea reprezintd un mix de date variate, de mdsuri caracteristice
diferitelor tipuri de poltici sectoriale (globale, axate pe activitati, axate pe subsectoare), masurile
aferente unui anumit tip de politicd find, insd, preponderente. Importanta acordatd unui tip sau altuia
de politicd sectoriald, precum si dozarea masurilor asociate sunt subordonate obiectivului general
mentionat in programul de guvernare §i determinate in functie de avantajele detinute, de traditi, de
modelul socio-cultural etc.

b) natura statului in realizarea politicii publice. Statul constituie principalul responsabil al
politicilor publice si, in consecinta, teoria statului constituie un element central al fundamentelor
politicilor publice. Din aceasta perspectiva, definirea naturii statului comporta evidentierea
urmatoarelor probleme:

" desemnarea responsabilitatilor politicilor publice si a gradului lor de autonomie;

. dependenta politicilor publice de alternanta la putere a partidelor politice si a grupurior de
interese;

. procesele politico-juridice de executare a deciziilor de politica publica.

Influenta naturii statului in realizarea politicilor publice ar putea fi rezumatd prin afirmatia ca
decizia de politica publicd reprezinta o optiune a statului prin care acesta arbitreaza liber intre diverse
interese cu scopul realizirii obiectivelor pe care si le-a stabilit, intr-un domeniu sau altul.

Tn planul politicilor publice, economiile de piatd dezvoltate au consacrat de-a lungul timpului, dous
sisteme diferite:
= sistemul individualist de tip anglo-saxon §i american, care pune accent pe rolul, stimularea si
raspunderea individuala;
= sistemul corporatist (comunitar) de tip european continental (in special german) si japonez, care
pune accent pe comunitatea ce contribuie la dezvoltarea economico-sociald, guvernul asumandu-si un
rol substantial in dezvoltarea societdti prin alocarea de resurse, sprijinirea sectoarelor nationale,
finantarea unor investifii, formuldnd chiar si garantii sectoriale etc

Dezvoltarea si  expansiunea activitdtilor industriale, diversificarea sectorialdi a acestora si

industrializarea cvasiunanimd a societdti au generat anumite /[uari de pozitie la nivelul autoritatii
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publice a statului, prin care acesta intervine pentru a orienta cursul evolutiei individuale spre finalitati

extraeconomice, integrezd industrile in spatile socio-umane axiologizate §i pe alte principii decat
eficienta si profitul.

Tn acest sens, la nivelul autorititilor publice au fost initiate, promovate si dezvoltate o serie de
actiuni , masuri §i proceduri in directia corectarii evolutilor industriale in conformitate cu asteptarile
comunitatii , orientdnd prin instrumente $i norme structurile si comportamentele industriale spre
realizarea obiectivelor de dezvoltare.

C)  gradul de interventie al statului. Referitor la modurile de interventie a statului asupra sectoarelor
activitatilor economico-sociale, practica a consacrat doud modele: cel al abordarii politicilor sectoriale
pe verticald si cel al abordarii pe orizontald a politiclor sectoriale. Fiecare dintre aceste modele are
premise si resurse diferite pe care puterea statald le poate influenta prin decizile de naturd strategica

adoptate..
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CAPITOLUL 2
CATEGORII CONCEPTUALE ALE POLTICILOR PUBLICE

2.1. Viziunea
Necesitatea satisfacerii interesului public si, in situati limitd, atenuarea potentialelor conflicte de
mterese ce pot apdrea sunt, intr-o masura determinantd influentate de capabilitatea managementului
politic de a contribui la realizarea obiectivelor politicii prin furnizarea valorilor asteptate de spatiul
public tintd ( locul comun al interesului public), la cele mai mici costuri economice, sociale, politice
pentru societate.

Viziunea contureaza, intr-un mod coerent §i precis, imagnea privitoare la profilul, directia
principald de evolutie a unui anumit domeniu la nivel national local sau regional. Acest concept
mplicd anticiparea configuratiei domeniului in urmatorii ani, ludnd in consideratie evolutile viitoare
ale contextului european si mondial

Formularea viziunii unei politici publice reflectd concentrarea atdt asupra interesului public cit si
asupra celor bune mijloace de atingere a acestuia.

Pentru membrii unei comunitdti sunt importante propriile valori, proprile nevoi, propria realitate si,
in consecintd, orice incercare serioasd de a declara ce anume este o politic publica trebuie sa inceapa

CU acestea.

2.2. Misiunea

Misiunea reprezintd conceptia managementului politic cu privire la configuratia si directia majora
in care politica urmezi  sd evolueze pe termen lung (ce intentioneazd sd transforme sau sa
imbundtateascd in spatiul public {intd).

Misiunea este determinatd, nainte de toate, asa cum am subliniat anterior, de spatil public tintd si

de nevoile acestuia. O politica publica nu se defineste prin norme, reglementari sau elementele
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incorporate. Satisfacerea intereselor grupurilor largi, ce definesc spatiului public tintd, trebuie sd

Fondul Social European

reprezinte misiunea §i scopul oricarei politici publice.

2.3. Valorile
Acest concept emerge de la viziunea managemetului politic referitoare la vitoarele evoluti ale
spatiului public tintd al politicii.

Managementul politic trebuie sa formalizeze s1 sa disemineze atdt viziunea, cat si valorile politicii
sl sd se asigure cd acestea sunt cunoscute si acceptate de toate grupurile ce compun spatiul tintd al
politicii publice, dar si de toti actorii implicati in procesul politicii publice respective. .

Un astfel de demers va influenta pozitiv eficienta si eficacitatea politicii initiate .( vezi fig.2.1.

Optiunile
strategice

Formularea politicii
publice

Fig. 2.1. Conceptele constitutive ale politicilor publice

Succesul oricarui tip de politicd publica este conditionat de schimbarea culturii actorilor implicati
in politica publica, inclusiv a culturii spatiului public tinta.

Este o schimbare deosebit de semnificativa deoarece orice alt tip de schimbare, a metodelor sau a
proceselor, este favorizatd sau din contrd stopatd de aceasta.

Cultura reprezinta calea prin care membrii unui grup comunica atat intre ei, cat i cu alte grupuri

din societate.
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credinfe §i viziuni comune asupra vitorului.

Cazul ideal este cel in care viziunea managementul politic coincide cu cea a managementului
public si cu cea a membrilor comunitati care compun spatul public tntd al politici. Prin urmare,
mifierea oricarei actiuni pentru punerea in practicd a unei politicii va fi inspiratd si geratd de aceastd
viziune..

Importanta noii culturi articulate in jurul transformarii urmarite de o anumitd politica publica
constd in implicatiile ce 1 revin la punerea in practica a proiectului de schimbare.

Implementarea secventiald, doar a acelor practici noi, ce par mai utile sau cu un grad mai larg de
aplicabilitate, poate avea efecte remarcabile pe termen scurt. Eforturile fragmentate nu pot insa
sustine performanta pe termen lung. De exemplu, polticile publice in domenmul protectiei
consumatorilor nu pot avea decéat cel mult succese punctuale, pe termen scurt, in lipsa cristalizarii unei
culturi solide a consumatorilor.

In consecinti, conceptele prezentate in fig2.1. considerim cd trebuie completate cu aceste

CULTURA

consideratii . (vezi fig.2.2).

I Valor .
ﬁ\ Misiunea
) [\

/ -\

/ r Strategia ‘\ I Feedback

/ | Planificarea actiunilor ’\

Actiuni
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Figura 2.2.” De la cultura la actiune”

2.4. Obiectivele

Definirea unei politici publice desfisurata la nivel national, regional sau local,.presupune, in
primul rand, satisfacerea unui interes public. Realizarea acestui deziderat este posibild insd doar prin
proiectarea unor obiective

Un obiectiv reprezintd o stare doritd, un deziderat, un telul, un rezultatul sau finalitatea unor
actiuni intr-un anumit domeniu,realizabil dupa o perioada de timp bine stabilita.

Acceptarea acestei definitii reflectd existenta unei legituri complexe intre obiectivele alese si
filozofia autoritatilor publice.

In primul rand, obiectivele sunt influentate de aspiratiile managementului politic referitoare la
dezvoltarea sau importanta conferitd unui anumit domeniu.

In al doilea rand, obiectivele reprezinta acele finalitati, care descriu starea  spre care se tinde,
pentru atingerea carora managementul public inifiaza, implementeazi si monitorizeazi programe de
actuni..

Insistenta cu care trebuie readuse in discutie obiectivele este justificatd de semnificatia
multivalentd a acestora:
> constituie adevarate ghiduri pentru directionarea eforturilor managementului public i sensul

realizarii politicii publice;

> determind modul in care managementul public planificd si actioneaza,
> reprezintd o sursa de motivare pentru toate entitatile implicate in aplicarea politicii publice;
> definesc sistemele de referintd utilizate in etapele de evaluare si control a politicii publice;

Procesul de formulare a obiectivelor devine operational, depasind etapa unui simplu exercitiu

mtelectual, in conditiile in care sunt respectate urmaitoarele criterii de definitie :
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. claritatea §i  specificitatea; efectele respectdrii acestor criterii se reflectd pozitiv asupra

mobilizarii eforturilor manageriale ;

" cadrul de timp; anticiparea intervalului de timp necesar finalizarii obiectivelor propuse
reprezintd o exigentd obligatorie, deoarece doar in aceste conditi pot fi dezvoltate cu acuratete
proiectele de atingere a obiectivelor, definite fie pe termen lung, fie pe termen scurt; termenul lung se
referd la intervale de timp ce depasesc 1 an; termenul scurt presupune o perioadd de timp ce variaza
intre cateva luni si 1 an. Raportarea in timp a obiectivelor pune in discufie doua aspecte importante.

= integrarea; fiecare obiectiv trebuie astfel definit incat sid se poatd inscrie intr-un ansamblu
unitar, care sd acopere in totaltate laturile activititilor si proceselor ce concurda la realizarea
obiectivului ; integrarea trebuie ficutd atat pe verticald, cat si pe orizontald, astfel incat, in final, va fi
creatd o adevarata retea a obiectivelor interconectate si care se sustin mutual;

" consistenta; formularea logicd a obiectivului asociatd atdt cu respectarea circumstantelor
mterne §i internationale, cat si cu raportarea la resursele disponibile oferd, cel putin partial, garantia
reusitei proiectului politicii propuse;

. dificultatea; tinta strategica a carei atingere necesitd un grad de dificultate suficient de ridicat
are rolul de a solicita eforturi suplimentare din partea managementului public, constituind, in acelasi
timp, o sursa principald de stimulare a acestorturi eforturi;

. monitorizarea; modul in care sunt executate politicile trebuie monitorizat sistematic si riguros.
Cu alte cuvinte, monitorizarea trebuie operationalizatd si nu limitatd doar la nivelul unui exercitiu
teoretic;

] masurabilitatea;, in absenta criterilor de eficacitate si a metodelor de masurare a acestor
criterii nu pot fi exprimate aprecieri reale cu privire la gradul de realizare a obiectivelor. In mod
curent, se utilizeazd doud tipuri de masurdtori:

" cantitative, in cazul in care criterile alese sunt cuantificabile, respectiv pot fi exprimate in
unitati de masura, fizice sau\si valorice, sub forma de cifie absolute sau ratiouri (rapoarte);

= calitative, in cazul in care metodele de masurare alese au un caracter subiectiv.
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Nivelurile de analiza ale obiectivelor. Schema de clasificare a obiectivelor redatd in fig.2.4
reflecta diferentierile existente intre obiectivele generale ale unei politici publice si obiectivele

partiale si derivate. .

Obiective

generale

Obiective
derivate sau
partiale

il -

Figura 2.3. Natura ierarhica a obiectivelor

Obiectivele generale pot fi considerate ca finalitati, realizabile pe termen lung, h timp ce
obiectivele operationale, derivate sau partiale, sunt interpretate ca tinte de atins pe termen mediu
s/sau scurt §i sunt necesare, dar nu suficiente, pentru ca obiectivele generale sau operative sa fie
realizabile.

Obiectivele unei politici trebuie formulate astfel incit sa nu limiteze diferitele alternativele la care se
poate apela pentru atingere a acestora. Cu alte cuvinte, formularea obiectivelor nu trebuie sa fie
expresia unei solutii specifice unice. De exemplu, in cazul in care consumul alcool este perceput ca un
risc pentru sandtate, politica publica elaboratd in scopul reducerii consumului de alcool nu va avea ca
obiectiv “cresterea taxelor la alcool” sau cresterea limitei de varstd a celor cdrora li se vand bauturi

alcoolice.
2.5. Strategia
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Acest concept exprimd  optunea, sensul si directia sau orientarea generald aleasa pentru

parcurgerea unei anumite etape in care sunt vizate indeplinirea obiectivelor si a programelor de
perspectiva, prevazand caile si resursele necesare, dar si circumstantele care vor trebui intrunite pentru
atingerea acestora.

Criterile de clasificare a strategilor sunt variate. Astfel, dupa sfera de cuprindere sunt strategii
finale sau partiale; in functie de dinamica sunt strategii de redresare, de consolidare, de dezvoltare;
dupa scopul urmirit sunt cunoscute strategile defensive si cele ofensive .

Strategille vizeazd integrarea  globald a domeniului cdruia i este  destinatd in mediul socio-
economic national si international, contribuind, totodatd, la cresterea flexibilitatii si a supletei de
aptare la schimbarile acestuia.

Formularea strategiei este un proces interactiv care oferd o interpretare creativa si inovativa a

raspunsurilor obtinute la o suitd de intrebéri de tipul:

. cine sunt componentii spatiului public tinta? care sunt exigentele lor?

] care este climatul ecomonic, politic si social actual si care sunt orientarile vitoare ?

. care este configuratia actualei politici in domeniu?

. care sunt punctele tari si punctele slabe ale politicii existente?

. care sunt competentele si capabilititile strategice disponibile pentru noul proces politic? cat de

durabile sunt sunt acestea?
] ce noi competente si capabilititi sunt necesare? care sunt resursele disponibile? dar resursele
necesare?

Raspunsul la aceste intrebari este concretizat in  misiunea si strategia politicii publice. Focalizarea
asupra spatiului public tintd imprima acestui tip de abordare caracteristicile sistemului backtracking-
pull ( trage dupd sine), in care realizarea obiectivelor propuse pare a fi rezutatul ,tragerii” de catre
grupurile reprezentative ale spatilui tintd a proceselor derulate in cadrul politicii publice.

Strategia aleasd include reglementdri directe, alternative (ca de exemplu, imbunitatirea
cadrului legislativ destinat unui anumit sector, promovarea unor reglementari profesionale,
folosirea unor stimulente economice). Stabilirea strategiei convenabile presupune parcurgerea

procesului unui proces complex ale carui etape sunt reprezent
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EI ANALIZA SITUATIEI CURENTE

Identificarea misiunii

identificarea strategiilor diagnosticul performantelor
prezente si trecute rezente §i trecute

ENl EXAMINAREA POLITICILOR SI OBIECTIVELOR

Alegerea obiectivelor pe termen mediu

oportunitati @ capabilitati

analiza mediului analiza mediului

amenintari extern intern servituti
E Il STABILIREA SI ALEGEREA STRATEGIILOR POSIBILE

Compararea alternativelor strategice

consolidare ofensive @ defensive lichidare

dezvoltare reducere

Figura nr. 2.6. Procesul de stabilire a strategiei unei politici publice

2.6. Tacticile
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Pentru a pune in practica strategia aleasd managementul public apeleaza la tactici specifice si

adaptabile tipului de resurse existente, factorilor de contingentd si obiectivelor fixate.. Tacticile
permit  atdt avansarea pe parcursul definit de varianta strategica aleasa, cat si efectuarea corectiilor
necesare mentinerii pe aceasta traiectorie (in timp si spatiu).

Tacticile reprezinta modalitatile concrete de folosire a cailor si mijloacelor adecvate pentru
optiunea strategica aleasa in scopul realizarii obiectivelor si programelor intocmite de autoritatea
sau organizatia publica respectiva.

Tacticile depind i special de arta managerilor de a utiliza cat mai eficient mijloacele disponibile la
un moment dat, fie alocandu-le locului sau momentului potrivit, fie sporindu-le randamentele prin
evitarea pierderilor, a risipei etc.

De exemplu, in cazul unei politici agricole, strategiei considerate convenabile i se pot asocia,
partial sau total, urmitoarele tactici:

Dalocatii de la bugetul statului pentru restructurarea acceleratd a sistemelor de iigatii si finantarea
altor sisteme noi;

O desfinfarea monopolului asupra terenurilor agricole proprietatea publicd si privatd, detinute de stat
sau de oricare dintre institutii ale sale;

Ocresterea ponderii salariatilor permanenti care lucreaza in sectorul agricol;

O facilitdti pentru capitalurile nvestite in industrile ce produc bunuri pentru agriculturd (industria de
masini agricole, petro-chimia, constructii);

areduceri de mmpozte si taxe pentru terenurile folosite pentru tipurile de  culturi si zootehnie
nominalizate ca si la exportul de aproduse agricole, directe sau industrializate etc.

Strategia urmareste desfasurarea globald a politicii pind la atingerea  obiectivelor generale, pe
termen lung, i timp ce tacticile vizeazi dezvoltarea politicii pe termen scurt, respectiv realizarea
obiectivelor operationale.

Tacticile pot fi interpretate ca extensii ale unei strategii dezvoltate atit in plan orizontal (activitai
de cercetare, progres tehnic, productie, comercial, financiar etc.), cat si pe verticaldi, imbindnd

modalitdile concrete de actuni pe diferite planuri ( relatile cu furnizorii si beneficiarii agriculturii, cu
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autoritatile publice, organizatile nternationale ce pot finanta agricultura prin credite nerambursabile

sau cu dobanz preferentiale etc.).

2.7. Managementul public al resurselor umane

Intreaga ratine a unei politici este compromisi de imposibilitatea, determinati de motive
economice §i politice, de a crea si imbunitatii sansele de castig, de a asigura un sistem educational
eficient, de a oferii servicii de sanatate eficace si de a sporii optiunile mndividuale.

Trasatura comuna a acestor aspecte, din perspectiva resurselor umane, este configurata de
legatura directd dintre cresterea productivitatii muncii sociale si cresterea economica. Este recunoscut
faptul cd educatia, sanatatea si protectia sociald nobilicazd §i contribuie la motivarea resurselor
umane in obtinerea de performante, in toate domeniile de activitate.

Pentru a da forta cuvenitd reformelor in administratia publicd, centrald si locald, Guvernul
Romaniei a legiferat Strategia pentru accelerarea reformeil, care defineste obiectivele si principiile
ce stau la baza strategiilor reformei si a politicilor acesteia.

Depolitizarea structurilor administratiei publice si eliminarea clientelismului public constituie

unul dintre obiectivele prioritare ale reformei, a carui transpunere in practica presupune:

. aplicarea stricta cu a Statutului functionarului public;
. gestionarea coerentd §i corectd a carierei functionarului public;
. perfectionarea managementului in administratia publicd centrald, locald, institutionald si la

nivelul serviciilor publice.

Sectorul public nu este exact ca orice intreprindere , recunoscut find faptul ca intre cele doua
existd o serie de diferente fundamentale, care se extind si asupra managementului resurselor umane.
Ca diferente esentiale privind managementul resurselor umane 1in sectorul public mentiondim
urmatoarele:

o primatul politicului. Aparatul birocratic este un organ loial si subordonat administratorilor politici

si in consecinfd va fi confruntat cu pericolul discontinuitatii si al inconsistentei din politica strategica.

! Hotararea Guvernului nr. 1006/ 12.12.2001) privind accelerarea reformei in administratia publicd, Monitorul oficial, nr.

606/19.10.2001
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o sectorul public este angajator si legiuitor. Din aceste considerente politica de resurse umane este

adoptati de- lungul a doud directi. In primul rdnd, ca angajator, sectorul public isi poate impune
obligatii cu scopul de a—si servi proprille interese sau isi poate acorda o seric de libertdti care au
repercusiuni asupra politicii de resurse umane. In al doilea rand, T propriul interes, sectorul public
poate impune tuturor angajatilor obligati legate de politica de personal, cum ar fi, de exemply,
obligatia de a angaja o anumitd cotd de grupuri minoritare, persoane cu handicap sau tineri absolventi.
In scopul intaririi puterii sale de persuasiune, sectorul public ca angajator trebuie si serveasca drept
exemplu in acest sens;

o sectorul public a dispus, pand nu demult, de un set complet separat de reglementari cu pivire la
conditile de munca si statutul legal. Acest cadru, in care trebuie sa se aplice politica de resurse umane,
difera in numeroase puncte esentiale de acela utilizat in afara sectorului public. Aceasta explicd pe
larg puterea de atractie a sectorului public ca angajator: siguranta locului de munca si un salariu
acceptabil. Nu exista o relatie ,,0bisnuitd” intre angajat si guvern ca angajator, deoarece nici una dintre
parti nu intrd intr-un contract bilateral; in schimb, existi un angajament ,unilateral”. In plus, nu sunt
posibile negocieri reale asupra conditilor de muncd intre sindicate §i angajator. Sindicatele pot fi
consultate dupa care guvernul este cel ce stabileste conditiile de munca.

Imbunitatirea calititii sectorul public, imbunititirea eficientei si preocuparea constanti pentru
cetifean necesitd printre altele programe de formare suplimentare a functionarilor publici. Demersul
calitdtii implicd nu numai invatarea de noi proceduri sau tehnici, dar si adoptarea unei alte atitudini
(aspectul cultural) fatd de sarcinile postului

Recunoasterea intereselor angajatilor din sectorul public si tratarea lor cu seriozitate, desi perfect

rationald din perspectiva managementului resurselor umane, potintra in conflict cu factorii politici.

2.8. Rolul guvernului Tn politicile publice
Strategia Guvernului de accelerare a reformei in administratia publicd centrald a statuat ca
dezvoltarea acesteia se bazeaza pe urmatoarele principii:

" prioritatea elaborarii politicilor publice si a planificarii strategice;
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. departajarea functilor managementului intre nivelul politic si cel administrativ, pentru a

garanta si evalua eficacitatea politicilor;
" transformarea  ministerului intr-o institutie publica centrald care sa furnizeze servicii suport
politicilor publice din domeniul de activitate al acesteia.

Obiectivele strategiei de guvernare sunt concentrate asupra :

v' delimitarea rolului managementului politic si administrativ prin specificarea responsabilitatii
politice si admmistrative a Guvernului ;

V' imbunatatirea calittii politiclor publice i scopul  garantirii  unei rezolvari eficiente a
problemelor, prin implicarea cetatenilor §i prin cresterea eficientei cooperari intre nstitutiile
administrative.

1) Prin politicile publice guvernul nu poate sd administreze vremea economicd, deoarece nu
poate preveni sau depdsi, in mod eficient, fluctuatile economice pe termen scurt, cum ar fi cele din
timpul recesiunilor. Guvernul trebuie, insa, sa aiba capacitatea de a evita marile depresiuni. Evitate
cresterea cheltuicllor guvernamentale  in scopul cresterii consumului s-a dovedit, de-a lungul
timpului, nu numai ineficienta dar si contraproductiva.

Pentru reusita elabordrii si implementarii politicilor publice si a mentinerii capacitati de a face
fatd schimbarilor dorite, in conditi de turbulente economica, socialdi de medm etc., sistemul de
management public se inscrie intr-un ciclu coerent extins la o perioada durabila (3 — 7 ani).

Aceste cicluri de management sunt comune atit pentru politice publice ale administratiei publice
centrale (guvern, ministere, agentii etc.), cat si pentru cele ale admmistratiei publice locale (autoritasi
publice judetene, municipale, orasenesti si comunale). Aceleasi etape, actori si relatii sunt antrenate si
in situaia traversarii ierarhiilor politice si admmistrative.

2) Politicile sociale reprezmtd o a doua sferda a poliicilor publice in care rezultatele obtinute pana
in prezent admit o serie de imbunatagiri.

Ultimii ani, sub presiunea factorilor interni dar si a stitutilor europene s-a impus cresterea atit a
actiunilor cat si a ajutoarelor sociale directionate spre familile si aduli in dificultate, persoanele in

varsta sau cele cu handicap etc.
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Noul tip de societate si regimul politic democratic cer noi politici pentru sectorul social si aceasta

atdt pentru a satisface nevoile sociale aparute odatd cu procesul de tranzitia cat si pentru a stabili un
sens consistent al comunitatii fatd de cei aflati in dificultate.

Analiza politicilor sociale dezvoltate in Romania repune in discutie urmaitoarele teme majore:

o irelevanta in ansamblul protectiei sociale;

o eterogenitatea, datorita multitudinii actorilor care le pun in practicd (nationali §i internationali,
autoritafi publice centrale silocale — statul — fundatii, persoane fizice etc.);

o instabilitatea, determinatda de presiunea evolutiilor institutionale, economice si sociale.

Rezolvarea eficace a nevoilor sociale, aflate intr-o dinamica permanenta, tine, pe de-0 parte, de
masura in care raportul existent intre centralizare si descentralizare este reflectat in politicile sociale
adoptate, iar, pe de altd parte, de atingerea obiectivelor de naturd economica (capabile sa asigura:
cresterea eficientei economice, protectia nivelului de trai, reducerea inegalititilor, intirirea integrarii

sociale etc.
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CAPITOLUL 3
ELABORAREA POLITICILOR PUBLICE

3.1. Abordarea sistemica a politicilor publice in comuna Amarastii de Jos

O sferd extinsd in cercetarea elaborarii politicilor este reprezentatd de relatia dintre teoriei politicii
si eficacitatea  acesteia in contextul specific complexititi si incertitudinii problemelor si nivelul
consensului realiazat de politica stabilita.

Sistemul ca notiune universala reprezinta totalitatea elementelor componente ( ca parti sau
subsisteme) aflate in interactiune, fiecare dintre acestea formdnd o entitate distincta. De exemplu,
economia mondiald este un sistem constituit din subsistemele economilor nationale. La randul lor,
acestea din urma, ca sisteme sunt formate din subectoare sau ramuri economice formand elementele
sau subsistemele: agriculturd, industrie, constructi, servicii $.a. In continuare, serviciile pot constitui
un sistem compus din: transporturi, comert, turism, cultura, nvatamant, sanatate, administratie publica
s.a.m.d.

e

Sistemului i este proprie proclamarea prioritatii ansamblului asupra partilor componente (
subsisteme, sectoare etc.) si are urmdtoarele caracteristici proprii:

= integralitatea componentelor ( elementele sistemului sunt vdzute ca adevarate cutii negre);
29

Crv

Competentaface diferenta! Proiect selectat in cadrul Pr ogramului Operational Lapacitate Administrativa cofinantat de Uniunea Europeand, din Fondul Social European



UNIUNEA EUROPEANA
* * %
B -
* B

PCCA -«

Programul Operational Capacitate Administrativd et o Structura
N nstrumente Structur.
Fondul Social European Competenta face diferenta! o202

» conexiunea inversda sau autocorectarea (feedback), prin care se asigura functionarea stabild intr-un

mediu perturbant, in schimbare;

= auto-organizarea, datorita careia se asigurd supraviefuirea sistemului la schimbarile impuse de
mediu;

= autoregenerarea elementelor componenete, prin invdtarea din performantele trecute, dar si din
aplicatii mnovationale;

» dezvoltarea constienta i, mplicit, evolufia spre starea doritd, pe baza punerii in valoare a
capacitatii actorilor sistemului, in scopul atingerii obiectivelor fixate..

Structura reprezinta suma elementelor componente ale unui sistem si interrelatiile dintre
acestea, impreund asigurdnd coerenta interioara a sistemului si configurand frontiera de manifestare
a proprietdtilor specifice (unui sistem, domeniu, sector, activitate). In cazul sistemului economic, de
exemplu, componentele structurale sunt reprezentate de sectoarele economice amintite anterior care
au ,actori proprii’ ( unitdtile economice, institutiile guvernamentale , sindicate, patronate etc.).

Structuralismul studiaza in plus legaturile ( relatiile) sistemice  materiale, energetice,
financiare si informationale existente intre acesti actori, schimbarea spatio-temporala a acestor
legaturi, cauzele si consecintele schimbariloe respective.

Trasaturile  definitorii ale structurilor economico-sociale se diferentiaza de cele ale sistemelor prin
urmatoarele caracteristici specifice:

a) complexitatea structurilor de naturd economico-sociala;

b) ordonarea eclementelor structurii se face dupa principii abstracte, validate de realitatile vietii
economico-sociale;

C) siguranta sistemului scade pe masurd ce numarul elementelor de structura creste;

d) perturbatiile produse la nivelul unei (sau a mai multor ) componente structurale se transmite in
intregul sistem;

e) echilbrul si stabilitatea structurald este o exceptie, regula find mobilitatea si adaptabilitatea la

exigentele de mediu.

3.2. Fundamentele teoretice ale politicilor publice
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Inclusa in cercetarea politicilor publice in jurul anilor ’90, notuneca de teorie a politicii nu
beneficiazi de o riguroasd determinare conceptuald, find deseori utilizatd cu acceptiuni si finalitati
diferite.

In literatura de specialitate este cunoscutd sub diverse alte denumiri, cum ar fi: modelul de impact
teoria in practica harta cognitiva Sau teoria actiunii .

Principalele teme de dezbatere referitoare la fundamentarea teoreticd a a politicii publice au

inclus printre altele:

. descricrea si definirea;
. structura interna;

. reformularea ;!

. evaluarea .

Desi aspira la decriptarea semnelor viitoarelor evoluti ale societati, teoria politicii publice
reprezintd ansamblul gandirilor aprofundate §i generalizate referitoare la o problema aparuta intr-un
sector public si care are ca rezultat formularea unei teorii.

Mai exact, teoria politici publice contine totalitatea ipotezelor si argumentelor unui anumit
personaj si reflectd fundamentul unei anumite politici sau a viziunii asupra acesteia. FEste o activitate
rationald, un demers ce presupune rigoare, metoda si competentd specifica focalizata asupra proiectarii
politicilor alternative, confruntarii solutilor propuse, in functie de costuri si de efectele previzionate,
cu scopul de a produce schimbarile dezrabile in diferite domenii ale vietii sociale.

Teoria politicii publice este generatda de practica, ingloband insa suficiente experiente ale
cercetdrii stintifice sau academice din domeniul stintelor politice si administrative.

Ipotezele care fundamenteazd o anumitd teorie a politici publice sunt in interdependentd nu

numai cu politica n sine, dar si cu procesul de elaborare si implementare a politicii, precum si cu

organizarea si mediul acesteia ( respectiv domenille societale afectate direct sau indirect de politica

respectiva).

!van Haffen,O, Hoogerwerf, ,,Policy Making,in Public Policy and,, Administration Sciences in The Netherlands”, Prentice
Hall, London, 1995, p92.
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Care sunt, deci, |potezele specifice ce pot fi considerate ca facand parte dintr-o anumita teorie a
politicii?

In primul rand, ipotezele care stau la baza acesteia. Mai concret, teoria este constituiti din
suma argumentelor referitoare la o anumitd politicd publica.

In al doilea rand, teoria va fi intotdeauna insotiti de ipotezele actorilor implicati in procesul
politicii.

De exemplu, in cazul politicilor referitoare la invatamantul superior, actorii implicati sunt
functionarii publici din domeni, parlamentarii, politicieni, universititile, organizatile de invatdmant
(preuniversitar §i postuniversitar), institutile de cercetare, organisme neguvernamentale, studentesti si
alte organisme consultative.

Teoria care std la baza unei politici poate fi identificatd si reformulatd pe baza documentarii
asupra politicii existente si a interventiei personalitatilor entitatilor implicate.

In esenti, metoda presupune identificarea declaratilor referitoare la scopuri si mijloace, cauze
si efecte, valori si norme. In misura in care este posibil aceste declaratii se vor traduce T ipoteze noi,
care vor completa elementele care lipsesc, dar sunt implicite.

Combinarea tuturor ipotezelor intr-un tot coerent reprezintd reformularea teoriei politicii?.

Pe parcursul procesului de elaborare a politicii, 0 gama largd de personaje si grupdri va incerca
sd-si exercite puterea in scopul promovarii propriei teori, astfel incit, aceasta sa castige un rol
preponderent in teoria politicda pe care guvernul o va accepta ca reprezentativa. De aceea, ih mod
frecvent, teoria oficiald va purta amprenta diverselor teorii care au generat-o. Aceasta este si cauza
pentru care teoria oficiald este uneori incoerentd. Abordarea teoriei politicii prezentatd mai sus este

truditi cu coalitia pledantd propusd de Sabatier®

3.3. Proiectarea politicilor publice

2 Hoogerwef, A. ,Reconstructing policw theory”, Evaluation and Program Planning, vol. 13, 1990,, pp. 285-291.
® Sabatier, P.A. ,,Toward better theories of the policy process”, PS: Political Sciences and Politics, vol 24, 1991, pp. 147-
156.
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Proiectarea politicii publice este un proces concentrat asupra constructiei unui scenariu al unui
vitor incert, dinamic si complex. Cu cat acest scenariu este mai bine scris cu atat viitorul poate fi mai
bune controlat.

Problemele  care constituie subiectele majore ale politicilor publice, si care vizeaza,
special, vitorului, difera din punct de vedere al complexitatii si incertitudinii.

Complexitatea se refera la numarul de elemente separate sau variabile, numarul de coneXxiunii
dintre acestea si gradul de variabilitate al acestor conexiuni In mod evident, problemele complexe
admit o cu totul abordare decat cele simple.

Complexitatea impune necesitatea apelari la profesionisti care, pe baza experienfei si a
bagajului lor de cunostinte, pot dezvolta strategii specifice de rezolvare a problemelor complexe.

Incertitudinea se refera la disponibilitatea informatilor si a perceptiei fenomenului esentiale
pentru procesul decizional si pentru adoptarea masurilor ce se impun. Gradul de incertitudine are un
impact semnificativ asupra posibilitati de previzionare a politicii publice. O politicd detaliatd al carei
obiectiv este reducerea sau diminuarea unei probleme incerte are putine sanse de succes.

Proiectul convenabil (optim, recomandabil sau preferat), ales pe baza consideratilor ca acesta
va conduce la schimbarea doritd, cu costuri mai mici pentru societate decat celelalte alternative, este
un deziderat supus permanent unor amenintiri practice si psihologice.

Analiza situatiei si identificarea elementelor critice ale acesteia reprezintd continutul primei
etape a procesului de proiectare a politicii.

Intelegerea clard a naturii problemei si, implicit, localizarea surselor de presiune va contribui
la generarea de soluti creative. Daca problema este insuficient sau vag definitd solutile vor fi
departe de cele asteptate. Pentru rezolvarea unei probleme este important ca, incd de la inceput,
problema sa fie formulatd intr-un mod care sa faciliteze descoperirea solutiilor.

Fiecare dintre participantii la proiectarea politicii va incerca sa formuleze un parcurs propriu,
pentru a depasi constringeriel si zonele critice identificate.

Indiferent de parcursul asumat, in final, acesta reperezintd o chestiune de atitudini, mentalitai

si metode.
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stabilirea obiectivelor, examinarea alternativelor si determinarea strategilor care vor ghida actiunile in

directia realizarii schimbarii vizate. Acestea trebuie sd reflecte determmantele fenomenului politicii  si

granitele contextului, dar si efectele pe care actuniile declansate le vor produce in lumea reala.
Procesul de proiectarea a politicilor inglobeazd elemente proprii atat abordari sinoptice, cat

si ale abordarii incrementale, doud dintre cele mai cunoscute metode de luarea deciziei.

Modelul rational Modelul intuitiv Modelul inovativ
Problema
prototip
s aln 1C

B )

Analiza aprofundata

Solutie
Rearanjarea Optimizare Transformare sau
schimbarea
elementelor punctuald configuratiei
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Figura 3.1. Modele de proiectare a politicii publice

Cunoasterea si stapanirea acestor zone contribuie la intelegerea clard a problemei, ceea ce in final
va conduce la gisirea unei solutie creative.

La polul opus se plaseazi cazul in care problema este msuficient definitd sau vag inteleasda si care
va gerera doar alternative destinate esecului

Din aceste considerente, definirca problemei, inclusiv izolarea zonelor critice, este, cel putin, la fel
de importantd ca si descoperirea solutiei.

Una dintre metodele la care se poate apela pentru depasirea acestei etape din procesul de
proiectare a politicii este ingustarea domeniulii de analiza prin studierea fenomenelor concrete

asociate (vezi fig. 3.2)

Fenomene
concrete

Definirea
problemei

Abstractizarea

problemei Determinarea unei

abordari concrete si

specifice a politicii

Figura 3.2. Tngustarea domeniului de cercetare in scopul aprofundirii problemei
Manifestarea anumitor fenomene concrete este semnalul major cu privire la dificultatea ih care
se gaseste un sector public.
Definirea problemei este cea de-a doua etapa a procesului Sursa de generare a problemei
trebuie ineleasd inainte de orice incercare de a gasi solutia reald convenabild. Procesul de abstractizare

este capabil sa aduca in lumind zonele critice esentiale, fara riscul de a eluda aspectele importante.
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Dupa completarea acestuia, urmeaza sa se decidda asupra demersului focalizat pe gasirea

solutiei, sarcina find asumatd de catre cei care au  responsabilitatea implementarii programelor
detaliate in planuri de actiune.

Sectorul administratiei publice este confiuntat,in prezent cu o serie de probleme care erau
aproape necunoscute in urmd cu un deceniu §i , in consecin{d, nepregatit atdt pentru a sustine noile
perspective,determinante  pentru schimbarea politicilor publice, cat si pentru a oferi argumente
capabile care sa justifice optiunile pentru un anumit tip de politicile publice.

Desi politicile reprezinta optiunile politice sau guvernamentale, justificdrile  sunt  necesare
deoarece in procesul politicii sunt implicate diferite mterese ce pot genera neinfelegeri in legatura cu o
serie de probleme si care pot ajunge pana la a imbraca diferite forme conflictuale.

Conflictele pot fi percepute ca o deschidere spre noi oportunitdfia dar, la fel de bine, pot conduce
spre stari tensionate.

In concluizie, imbinarea teoriilor politicilor publice genereazi mai multe modele de proiectare a
politicilor, dintre care trei sunt mai bine conturate (celelalte fiind derivate, prin combinarea acestora):.

sistemic, intuitiv §i inovativ.

E Fenomene Planuri de actiune Implementarea
Z concrete politicii
o]
L
\Y . p
A Definirea Formularea 5
E problemei politicii A
A )
- F
P Abstractizare Emergenta |
R concluziilor c
o A
B R
L E
"\EA Determinarea Analiza si validarea A
E abordarii sau eliminare
I alternativelor g
L
[
Formularea T
alternativelor I
C
|
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Figura 2.3. Etapele dezvoltarii unei politicii publice pornind de la modelul inovativ

3.4. Planificarea politicilor publice
Planificarea  politicilor se referd la acele activitati si decizii care constituie suportul dezvoltarii
si implementarii politicilor.

Planificarea trebuie inteleasd ca un efort orientat spre sustinerea procesului politicii atat cat este
posibil si care contine cunostiintele de bazi necesare, opiniile relevante si instrumentele adecvate. .
Un sistem national de planificare ar trebuie sd urmareasca:

a planificarea sectoriald, al carei aspect este, in principal, tehnic, de exemplu: construirca de
locuinte sau a sistemului de autostrazi;
a planificarea  generald, care traverseaza sectoarele si prin care se incearca integrarea diferitelor
politici sectoriale intr-o perspectiva unitard. .Planificare politicilor economice reprezintd un exemplu
pentru acest tip de planificare;
a planificarea integratd, prin care se incearcd sintezizarea  planificarile sectoriale si cele
generale. Planificarea integratd se bazeazi pe o viziune de ansamblu asupra vitoarelor dezvoltari ale
societatii.

Implicarea organizatiilor publice in planificare politicilor

In primul rind trebuie mentionate ministerele ca unititi implicate in planificarea sectoriali. Acestea
sunt focalizate asupra ansamblului de politici sectoriale care revin domeniul de expertizi ministerial.
Fiecare dintre ministere poate crea una sau mai multe unitdti de planificare, care actoneazi , in special,
ca un mecanism de proiectare a politicilor sectoriale.

Tn plus, pot fi create diferite grupuri sau comisii, cu caracter — permanent sau doar temporar, pentru
a analiza problema specificd si care pot formula recomandari in scopul solufionarii problemei Aceste
grupuri sau comisii pot fi compuse din membrii ai comunitatii stiintifice , reprezentantii ai ministerutui

si ai organizatiilor interesate.
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Planificarea generald  revine Consilului Economic si Social care trebuie sa-si asume sarcina

dezvoltarii unor politicii coerente, care sa integreze diferitele abordari sectoriale ale ministerelor.
Integrarea si sustinerea organizatilor trebuie, de asemenea, mentionatd. Cea mai importanta
sustinere a organizatilor eate oferit de comisia de statistica, ale carei analize, date si rapoarte sunt

relevante pentru planificarea activitatilor.

CAPITOLUL 4. IMPLEMENTAREA POLITICILOR PUBLICE

4.1. Procesul de implementare a unei politici publice

Un stat social aflat in contmud dezvoltare amplificd necesitatea utilizarii politicilor publice, a caror
finalitate vizeazd schimbari comportamentale.

Schimbarile  afecteazd, mai ales, in timpul procesului de implementare a politicilor, relatile cu
unele grupuri de interese, personalitati sau chiar mstitutile statului. — Constituie o adevarata arta
realizarea consensului intre toti acesti actori .

Dezideratul punerii in operd a unei politici publice presupune abordarea simultand a cel putin doud

aspecte:
. schimbarea intentiilor celor ce elaboreaza politicile pe parcursul procesului de implementare;
. pozitia grupurilor de interese sau a clientilor politicii respective.

Cu alte cuvinte, subiectele puse in discutie reflectd preocuparile concentrate asupra identificarii atat

a impactului solutilor generate de o politicd asupra intereselor grupurilor ce constituie spatiul tintd, cat
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si a modurilor in care acest spatiu depind de modalitatea de utilizare a politici de catre cei

responsabili cu implementarea.
In cuprinsul acestui capitol vom incerca si configurim o serie de posibile raspunsuri la aceste
provocdri, determinante pentru atingerea obiectivelor unei politici publice.

Focalizarea atentiei asupra procesului de implementare a fost determinata, in primul rand, de
limitele si, chiar, esecurile ce au insotit aceasta etapa, de-a lungul timpului.

Studille referitoare la implementare au relevat necesitatea acorddrii unei importante esentiale
structurii procesului de implementare. Acest proces este strans legat de relatile dintre organizatiile
guvernamentale, centrale si locale.

In plus, deoarece implementarea unei politici publice este o problemd care depiseste granitele
sectorului public, reusita acesteia materializindu-se in bundstarea sociald la nivel national, o atentie
deosebitd se impune a fi acordatd relatilor dintre institutile guvernamentale, neguvernamentale si
private.

Studile  prezentate in literatura de specialitate au evidenfiat influenta fortelor sociale asupra
implementarii unei politici. Se remarcatd, de asemenea, necesitatea existenfei unor legdturi complexe
intre organizatile guvernamentale si multitudinea de organizatii sociale, in scopul atingeri obiectivelor
proiectate.

in domeniul educatiei, sinatati, asigurdrii locuintelor, protectiei sociale si al asigurdrilor sociale
implementarea politicilor publice se face, in cea mai mare parte, de catre organizatii neguvernamentale
sau private, mmplementari care sunt partial sau in totaltate finantate din fonduri publice.

Consecintele acestui fapt sunt deosebit de importante. In primul rand, atunci cind existd
convingerea ca statul a esuat in asigurarea bunastdrii sociale, organizatile sociale, ne-guvernamentale
si private, vor trebui sa suporte, de asemenea, acest esec.

In al doilea rand, organizatile guvernamentale si-au dezvoltat o serie de conexiuni n scopul
elaborarii si implementarii politicilor publice.

Cercetarea procesului de  implementare a politicilor publice a relevat existenta a cel putin doua

teme de reflexie. Prima temd se referd la studwml libertati de actime  in cursului  procesului de
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mplementare a politicilor. Cea de a doua temad trateazd studml atdt a politicilor care au esuat

(indiferent de criterille de evaluare folosite), cat si cazul politicilor ce nu au putut fi impleme ntate.
In urmitoarele paragrafe sunt dezvoltate aceste doud subiecte, find, totodatd, analizate, la nivel

teoretic, variabilele care stau la baza reusitei procesului de implementare.

4.2. Libertatea de actiune a actorilor implicati in implementarea politicilor

Procesul de implementare a politicilor publice este influenfat atat de rezultatul regulilor expuse de
K.C. Davis in “Libertatea de actiune administrativa”, cat si de circumstantele organizationale ale
mplementarii unei politicii. Produsele acestor circumstante sunt monopolurile informationale pentru
oficiali, in misura in care implementarea a contribuit la crearea acestora si, in masura in care, aceste
monopoluri au fost supuse controlului ierarhic si democratic.

Masura in care libertatea de actiune constituie o dificultate, dupa cum a relevat K.C. Davis, este o
chestime pusd sub semnul intrebarii de imprevizibilatea  potentialilor clientidin spatul tintd al
politicii .Libertatea de actiune in implementarea unei politici constituie un mijloc potrivit pentru a
putea face fatd acestui gen de mstabilitati .

Reducerea gradului de imprevizibilitate cu care se confruntd responsabili procesului de
implementare este posiilda prin clasificarea cliengilor din spatiul tinta al politicii. Acest tip de
clasificare se bizuie, in principal, pe compararea afacerilor, pe dezvoltarea valorilor care exprima
imprevizibilitatea afacerii sau pe reguli elaborate in conformitate cu propria experienfd a
functionarilor publici responsabili cu implementarea.

Constatarea  existentei anumitor tipare comportamentale, apartinind acestor functionari
publicii, a determinat efectuarea unor studii directionate spre identificarea cauzelor care au dus la
formarea acestora .

Reglementarile, asa dupa cum reiese din concluzile acestor studi, se  dovedesc, in unele
situatii, a fi atdt de complicate incat functionarii publici nu pot stipani in totalitate legea in sine,
normele de aplicare si cadrul politici. In astfel de conditii, pentru a lua o decizie acestia apeleaza la

un caz asemandtor celui cu care se confrunti, ceea ce duce la un proces decizional haotic. Studiile
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reflectd si cazul in care preferintele personale ale functionarilor publici sau compasiunea fata de unii

solicitanti influenteazd in mare misurd decizia asumatd de catre functionarii publici.

Libertatea de actiune, de care se bucurd functionarii in cursul procesului de implementare
permite ajustarea politicilor publice, in functie de caracteristicile fiecarui caz in parte.

In consecintd, libertatea de actiune nu reprezinti, in toate cazurile, un fenomen care ar trebui
limitat printr-o centralizare administrativa a procesului decizional. Mai mult, restrictionarea acestei

libertati de actune poate genera efecte ngative prin punerea functionarii publici in imposibilitatea

alegerii cele mai bune solutii, conforme cu viziunea politicii publice respective.

In consecinfd, accentuarea caracterului de reglementare a procesul de implementare contribuie

la acordarea unei mai mari libertati de actiune a functionarilor implicati in implementarea politicii.

Din perspectiva tiparelor comportamentald a functionarilor studile mentionte disting trei stiluri
proprii functionarilor responsabili cu executia politicilor publice: birocratic, angajat politic i

pragmatic.

Functionarii publici care se caracterizeaza printr-un comportament birocratic se orienteaza

dupa o imagine idealizatd a birocratiei, cu o distribuire clarda a competentelor si a responsabilitatilor.

Functionarii publici angajati politic fac tot ce le std in putintd pentru a satisface anumii clienti
in functie de proprile lor criterii §i incearcd sd-si maximizeze autonomia fatd de autoritatea
organizatiei.

Functionarii publici cu stil pragmatic incearca sa ajungd la un compromis Tintre cei patru
factori ce caracterizeaza stilul de lucru al functionarilor publici munca in structura serviciilor publice,

conformitatea cu standardele profesionale, managementul propriei cariere, satisfactia profesionala..

Cercetarile refertoare la mmplementarea politicilor publice graviteazi din ce in ce mai mult

asupra modalittilor in care este organizat acest proces la nivelurile microeconomice. .

In acest context, atentia este focalizati, pe de-0 parte, asupra problemelor referitoare la
libertatea de actiune si la dependenta fatda de decizile responsabililor cu implementarea a clientilor
politicii respective , iar, pe de altd parte, asupra stilurilor de implementare.
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4.3. Analiza implementdarii politicilor publice

Implementarea politicii publice este, de multe ori, vizutda ca un punct de blocaj al politicii ca
sistem. Un numar de 57 de functionari publici de rang superior au fost intrebati daca: “Implementarea
politicii sectoriale a creat probleme inauntrul sau in afara domeniului lor de activitate?”. 68% dintre
acestia au raspuns afirmativ. Principalele obstacole mentionate au fost birocratia (42%), presiunea
timpului (33%), lipsa de cooperare a functionarilor publici (25%), probleme de coordonare (23%) si
probleme informationale (17%).

Implementarea este un proces interactiv, in care sunt implicate nu numai autoritatile
publice, dar si reprezentantii grupurilor apartinind spatiului tntda al politicii si ai altor grupuri
interesate. Personajele care participad la acest proces au motivatii §i resurse proprii care, aparte de
masurile politice directe, sunt influenfate de mulfi alti factori circumstangiai. O problema lmitd o
constituie faptul cd cele mai multe studii asupra implementarii sunt axate pe gasirea explicatilor
succesului sau ale esecului politicii. Ca urmare, cercetarile prezentate in literatura de specialitate, sunt,
n special, focalizate pe principiul “de sus in jos”.

Printre factorii care determind esecul unei politici publice pot fi enumerati: rezistenta locald la
linile directoare centrale, conditile financiar-economice, situatia defavorabild a pietei pe termen scurt,
obiective clare ale politicii respective si lipsa de coordonare dintre diferitele politici publice.

Implementarea politiciilor publice este un proces dinamic care are ca punct central o
multitudine de actori, fiecare avand proprile scopuri, informatii si miloace de exercitare a puterii
(Maarse, 1983; Bressers, 1983).

Din perspectiva implementarii ca mijloc de comunicare, Maarse a ajuns la concluza ca
grupurile care au lansat proiecte de politici nu au dispus de informatile necesare referitoare la procesul
de luare a deciziilor si, in consecintd, au privit acest proiect ca pe un hazard. In plus, factorii de decizie
primesc in mod frecvent, prea putine informati pentru a putea aprecia in mod obiectiv calitatea
proiectelor elaborate.

Din perspectiva implementarii ca proces uman, in care toate personajele se straduiesc sa-si
atingd proprille obiective, s-a ajuns la concluzia cd obiectivele membrilor unitdti centrale de

mplementare au un rol principal. Este interesant faptul cd lectile practice invatate pe parcursul
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mplementarii au ficut ca partle mplicate sd nu tnd cont de lnile directoare centrale, elaborate

special pentru a promova realizarea obiectivelor politicii. ~ Aceste devieri reprezinta tentative de
promovare cu eficacitate sporitd a valorile de baza ale politicii si nu de eludare a acestora, fenomen
care s-a evidentiat si in cercetarile referitoare la libertatea de actiune.

Datorita limitarilor introduse de abordarea procesului de implementare unilateral, doar de sus

Ly

in jos sau de jos in sus, in prezent se manifesta tot mai pronuntat tendinta apropierii intre cele doua
tipuri de abordare.

In pofida diferentelor ce se mentin intre cele doua tipuri de abordari aceste nu sunt in masurd si
afecteaze perceptia fundamentald a realitdtii, ci mai degrabd contribuie la evidentierea acelor situatii

ce merita mai multd atentic.

Pe baza convergentei intre abordarile de sus in jos si de jos in sus se poate realiza o asociere
intre aspectele organizationale ale implementdri politicii (stabilirea, distribufia §i coordonarea

sarcinilor) si caracteristicile fiecarui actor implicat in procesul de implementare.

Informatille empirice, furnizate de aceste studii si de altele similare, au servit la imbunatatirea

intelegerii procesului de implementare a unei politicii publice.

Transformarea observatilor constatate in recomandari practice este, incd, problematica din
diverse motive si, prin urmare, atentia este, in continuare, concentratd asupra dezvoltarii
mstrumentelor care sa facd posbild utillizarea noilor viziuni atat in procesul de mmplementare al

politicilor publice, cat si in alte domenii.

In acest context, se pot distinge doud linii de dezvoltare: (1) intocmirea unei liste de verificare
a punctelor de interes, pentru stabilirea procesului de implementare si (2) dezvoltarea teoriilor

explicative ale procesului de implementare.

Pentru surmontarea dificultatilor axate de omnipotenta reglementdrilor emise la nivel central,
imbunatatirea implementarii politicilor publice si prevenirea transformarii acestora in litera moarta, s-
a apelat la rezultatele studiilor prezentate anterior. Aprecierea acestora a dus la tentative de formulare

a programelor de implementare, inca de la inceputul procesului de elaborare a politicilor.
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Intre alte consecinte, s-a retinut necesitatea concentrari atentiei asupra determinarii impactului

administrativ. Prin acest instrument sunt evaluate consecintele anumitor scopuri ale politicilor publice,
formulate de guvern asupra functionarii administratilor descentralizate. Raspunsurile la intrebari de
tipul Este fezabila implementarea masurii in cauza?, Care sunt eforturile solicitate administratiilor
locale? vor spori sensibilitatea factorilor de decizie de la nivelul central fatd de problemele

administratiilor inferioare ierarhic.

In plus, se poate imbunititi perceptia asupra masurii in care eforturile administrative conduc

spre atingerea obiectivelor propuse.

Proiectarea acestor instrumente este variabild. Cea mai simpld metoda este reperezentata de
intocmirea unor liste de verificare ce contin intrebari referitoare la punerea in practicd a masurilor
politice de catre admmistratile locale. Raspunsurile la aceste intrebari vor fi luate in consideratie in
procesul de formulare a decizilor politicii publice. Aceastd metoda de proiectare este similard cu
practica din Statele Unite ale Americii, unde Senatul a impus declaratia de impact a reglementarii,

declaratie referitoare la masurile politice avute in vedere.

O metodd de proiectare mai elaboratd se refera la determinarea gradului in care admmistratiile

locale pot pune in practica politica, inainte ca decizia cu privire la masura in cauzi sa fie luata.

Practica a dovedit deci ca implementarea ca etapa esentiald in reusita politicii publice estemult
mai dificili si mai costisitoare decdt presupun marea majoritate a politicienilor . In situatia in care
implementarea  este  responsabilitatea  organismelor  guvernamentale, a  organizatilor  ne-
guvernamentale si a celor private, costurile acestui proces trebuie sd se reflecte atat asupra guvernului

cat si asupra organizatiilor si societatilor comerciale.

4.4. Fundamentarea teoreticd a procesului de implementare
O anumitd politica publicd poate esua datorita unui complex de factori, dintre care enumeram:
. municipalitatile responsabile cu implementarea nu au fost suficient motivate;

= numarul functionarilor publice s-a dovedit insuficient;
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" normele de aplicare au aparut cu intarziere;

] solicitantii nu au inteles aranjamentele de subventionare;
. societatea nu o sprijind suficient politica elaborata.;
Ll declaratiile functionarilor publici superiori au creat confuzii in mass-media.

Studille efectuate asupra derularii procesului de implementare urmaresc pe langd identificarea
rezultatelor finale ale procesului i explicarea acestor rezultate.care variazd de la caz la caz, punand in

evidentd o gama largd de factori ce influenteazd determinant implementarea.

Referitor la acestea se impun doud observatii. In primul rind, desi sunt in mare parte adevirate,
aceste explicatii nu prezintd intreaga situatie. Factorii identificati isi vor exercita influenfa numai in
corelatic cu alfi factori, care in sine nu ar afecta in mod negativ implementarea. De exemplu, lipsa
motivarii municipalitdtilor in implementarea unei politici este un factor decisiv doar in masura in care
acestea beneficiazd de o mare libertate de actiune (sau isi pot permite s actioneze ca atare, dispuniand
de libertate reald de actiune), iar libertatea de actiune nu constituie, in sine, un impediment in

implementarea eficace a unei politici publice.

In al doilea rind, explicatile nu genereazi acumularea in timp a cunoasterii factorilor care
mfluenteazd implementarea politicii. Studile nu sunt uniforme, find bazate pe termeni si niveluri de
abstractizare diferite. In consecint, informatile furnizate de analizarea procesului de implementare nu

pot fi comparate cu previziunile bazate pe cercetari efectuate anterior declansarii procesului

Pentru a putea furniza informatii consistente cu privire la factorii cu impact asupra procesului

de implementare a politiciior publice este importantd dezvoltarea unor teorii explicative.

Teoria dezvoltatd in cele ce urmeazi a fost elaboratd de un grup de specialisti olandezi si
reprezintd  rezultatul unei suite de studii de cercetare efectuate dupa aniul 1990. Teoria pleaca de la
premisa ca procesul de implementare a politicilor publice ia in consideratie si rezistenta la
implementare sau la schimbarea caracteristicilor politicii ce urmeazi a fi implementatd. Procesul
presupune activitdfi §i interactiuni intre functionarii publici implicati in implementare si  membrii
spatiului {inta.
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Cele mai frecvente cazuri sunt acelea in care intre actorii implicati exista relatii stabilite

anterior nitierii politicii respective, iar dezvoltarea politicii nu face altceva decat sa adauge elemente

noi procesului interactiv existent intre entitatile implicate.

In aceste circumstante, intelegerea factorilor care determind caracterul interactiv al procesului
dintre guvern si spatil tintd este conditionatd, in primul rand, de stabilirea posibilitifilor de aplicare

corected a noilor instrumente.

Suportul ipotezei variabilitatii factorilor de impact este oferit prin extrapolarea conceptului de
abordarea contingentelor, mtrodus de Lawrence si Lorsch in teoria organizationald Conform acestui
concept, factorii care influenteazd procesul de implementare se mtercondifioneazid reciproc. Un factor
care exercita o influenfd poztiva in anumite circumstante, intr-un al context, configurat de o
reprezentare diferitd a celorlati factori, poate avea fie o influentd negljabila, fie chiar o influenta
negativa. Impactul fiecarui factor poate fi exprimat printr-o functie de celelalte variabile de situatie,
respectiv  trebuie explicat tmdnd cont de combinatia valorilor reprezentate de multitudinea celorlalti

factori de influenta.

Managementul responsabil cu implementarea trebuie sd ia in considerare influenta tuturor

acestor factori in situatia particulara generatd de o anumitd politicd publica ( vez fig. 4.1.)

Demerul managerial Coordonatele Demersul managerial Mentalitat
focalizat asupra spafiului focalizat asupra meer?lt?rilgrea
implementarii politicii fintd al implementarii politicii o
lor publice politicii publice spatiului intd
publice
o
Mod unic , cel mai bun, Variabile de situatie
de de implementare relevante
indiferent de tipul
politicii si de natura ol
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Strategia de
implementare a
Solutie politicii

a) abordarea universala b) abordarea contingentei

Figura 4.1. Abordiri manageriale ale procesului de implementare al unei politicii publice

Abordarea  contingentei  este  construitd = pe  contribufia  managementului  stiingific,

comportamental, dar, in special, pe abordarea sistemica.

Conform acestei abordari un cel mai bun scenariu unic, construit de managerii procesului
de implementare si aplicabil in toate cazurile, este total nerealist. Aceastd poztie este diferita de
abordarea manageriald clasicd si cea comportamentald, care sustin existenta unui set de principii

universale.

4.5. Factori care influenteazd implementarea unei politici publice
Procesul de mmplementare al unei politicii este, in general, caracterizat de mteractiunile dintre
guvern si spatiul tintd al politicii respective.

Primul set de factori care favorizeazi aplicarea instrumentelor politice este construit din
obiectivele celor care implementeaza politica si cele ale membrilor spatiului tinta al politicii. Mai
concret, problema principald este in ce masurd aplicarea concretd a instrumentului politicii va

contribui la atingerea proprillor scopuri a partilor implicate in implementare.

Al doilea grup de factori de care depinde aplicarea cu succes a instrumentului politicii  este
exprimat prin de cantitatea de informatii de care dispun entitdtile implicate. Tn acest sens, este

importantd ca managerii procesului de implementare sd cunoasca indeaproape spatiul tinta al politicii.

Sunt, de exempluy, cunoscute societitile sau activitdtile sectorului care se calificd pentru

subventionare? In cazul in care spatiul tinti are de cstigat prin aplicarea instrumentarului politicii (de
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exemplu i cazul subven;ulor) atunci informatile disponibile membrilor spatului tintd pot duce Ila

cresterea considerabild a posibilitatilor de aplicare.

Cel de al treilea grup de factori determinant pentru desfasurarea procesului de implementare este
distributia puterii intre cei care fac implementarea si membrii spatiului tintd. In cazul subventiilor, de
exemplu, dacd membrii grupul tintd solicitd acest tip de sustinere, puterea apartine in exclusivitate
celor ce implementeazi politica respectivd.. Poztia membrilor spatului tintd este mult mai puternica

in situaia in care acesta nu se manifestd in favoarea utilizarii acestui tip de instrument.
Din punct de vedere teoretic pot fi diferentiate trei tipuri de interactiuni:
a parteneriatul, ale carui baze se pun in situatia in care ambele parti impartasesc un tel comun;

a cooperarea, care presupune ca una dintre parti s adopte o atitudine pasivd (nici nu

stimuleaza, nici nu impiedicd aplicarea mstrumentului politic);

a rezistenfa se materializeazd prin opunerea directd sau ascunsd la svchimbarile aduse de

implementarea politicii publice.

Cum mteractunile legate de parteneriat si cooperare sunt cunoscute si comune multor alte domenii
cercetate deja, paragraful urmator este dedicat celui de-al treilea tip de interactiune rezistenta la

schimbarile vizate prin dezvoltarea unei politicii publice.

Tntocmit,
Expert monitorizare

si evaluare independenta a politicilor si strategiilor la nivel local,
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