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PREFAŢĂ

încercarea mea de a propune o introducere în analiza politicilor publice 
a fost motivată în primul rând de lucrul cu studenţii înscrişi în programe 
postuniversitare de politici publice şi administraţie publică, de guvernare şi 
dezvoltare instituţională. Dacă în urmă cu patru sau cinci ani însăşi expresia 
„politici publice“ era nu doar ignorată, dar chiar blamată, astăzi sunt bucuros 
să ştiu că primele programe de politici publice, la nivel universitar sau 
postuniversitar, sunt îmbrăţişate de universităţile noastre. De aceea, prezenta­
rea într-o lucrare de sine stătătoare a temelor de bază ale analizei politicilor 
mi-a apărut ca un obiectiv important nu numai în plan personal, dar şi în 
cel al construcţiei instituţionale în ştiinţa politică de la noi.

Am urmărit prezentarea într-o formă cât mai simplă (chiar dacă, pesemne, 
uneori simplificatoare) a problematicii elaborării şi aplicării politicilor publice 
(cu un termen mai tehnic: a procesului de înfăptuire a politicilor publice). 
Obiectivul meu s-a concentrat asupra principalelor mecanisme ce intervin în 
acest proces. Aşa cum va putea observa cu uşurinţă un cititor atent, în fiecare 
context în parte am încercat să mă raportez la trei aspecte (Kingdon, 1995): 
la caracteristicile problemelor care intră pe agendă; la mecanismele care ţin 
de procesul efectiv de înfăptuire a politicilor publice; la cadrul sau contextul 
politic în care sunt formulate şi sunt implementate politicile publice.

Accentul pe cele trei dimensiuni ale politicilor publice are şi un alt obiectiv. 
De foarte multe ori, cei care încep să studieze politicile publice sunt -  mai mult 
sau mai puţin conştient, mai mult sau mai puţin explicit -  influenţaţi de o ima­
gine raţionalistă asupra acţiunii sociale. Ei tind să îşi întemeieze susţinerile pe 
ideea că acţiunile actorilor politici, modalităţile în care se iau deciziile se pot 
caracteriza în mare apelând la modelul actorului individual raţional. Altfel zis,



ei admit că în procesul de înfăptuire a politicilor e important să detectăm actorii 
implicaţi şi să îi caracterizăm ca raţionali: ei posedă informaţie credibilă asupra 
situaţiei în care se află; au capacitatea şi resursele de analiză a tuturor alternativelor 
relevante; reuşesc să îşi formeze preferinţe consistente asupra tuturor alternativelor 
relevante; şi aleg alternativa cea mai bună -  alternativa care le permite să atingă 
cel mai bine obiectivele pe care le au. Intr-o măsură deloc neglijabilă, lucrarea de 
faţă va putea fi citită ca un efort de a pune sub semnul întrebării această supoziţie. 
Miezul ei este analiza critică a ideii că procesul de formulare şi de implementare 
a politicilor publice poate fi caracterizat ca unul raţional. Ideea pe care o susţin 
este că lucrurile nu stau astfel: pentru a înţelege modul în care se formulează 
politicile publice, în care se iau decizii importante, care ne afectează viaţa fiecăruia 
dintre noi, e nevoie să renunţăm la imagini simplificatoare asupra a ce înseamnă 
că procesul politic este unul raţional. De aceea, discuţiile asupra ideii de raţionalitate 
limitată, asupra modelului incrementalist sau asupra celui al coşului de gunoi de 
luare a deciziilor au nu numai rolul de a accentua asupra trăsăturilor unei etape 
sau ale unui stadiu al procesului de înfăptuire a politicilor publice. Ele spun ceva 
mai mult: cum întreg acest proces este încărcat de constrângeri sociale, politice, 
economice, care fac ca el să nu poată fi uşor pus în chingile strâmte ale unui sau 
altui model raţional.

Mai este un fapt care se cuvine subliniat, chiar dacă nu am zăbovit mult 
asupra lui în cadrul lucrării. Anume, pentru a înţelege cum se desfăşoară procesul 
de elaborare şi de implementare a politicilor, accentul trebuie să cadă asupra 
acţiunilor, motivaţiilor şi intereselor diverşilor actori individuali implicaţi. Pentru 
a construi un model al politicilor publice, e necesar să înţelegem felul în care se 
agregă aceste acţiuni, motivaţii şi interese individuale. în spatele întregii abordări 
se află problemele care se ridică din necesitatea de a produce acţiuni colective. 
Cum este posibilă acţiunea colectivă, atunci când interesele diverşilor participanţi 
la o practică socială sunt numai parţial convergente?

Problema are o modalitate de expresie care e foarte bine cunoscută -  şi am 
accentuat asupra ei încă din primul capitol al lucrării. Anume, cum se produc bunurile 
publice'? Am analizat mai multe abordări ale acestei chestiuni, punând-o în corelaţie 
cu cea a naturii, dimensiunilor şi mărimii sectorului public. Necesitatea de elaborare 
şi de implementare a politicilor publice este privită în acest cadru, ca mecanism de 
acţiune a statului în contextul şi în cadrul sectorului public.

Cel de-al doilea capitol al lucrării se concentrează asupra ideii de analiză a 
politicilor. Sunt menţionate două dimensiuni ale acesteia: pe de o parte, faptul 
că tipurile de analiză a politicilor se pot diferenţia în funcţie de modul în care 
ele se raportează la procesul însuşi de înfăptuire a politicilor -  mergând de la o
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analiză a politicilor (cu interes mai accentuat de cercetare) pana la o analiză 
pentru politici (caz în care interesul practic-politic predomină). Pe de alta parte, 
ideea de politică publică este dependentă de concepţia generală asupra rolului 
statului şi al grupurilor organizate de interese în procesul de lormulaie şi de 
aplicare a politicilor. Sunt menţionate trei mari paradigme de abordare a acestei 
chestiuni: cea pluralistă; cea elitistă; şi cea marxistă.

Lectura lucrării va indica faptul că nu sunt adeptul modelelor secvenţiale de 
înţelegere a procesului de îniăptuire a politicilor. Dimpotiivă, în multe contexte 
vor fi indicate raţiuni puternice împotriva unei astfel de înţelegeri. Cu toate acestea, 
pentru a face mai accesibil materialul — aşadar din raţiuni didactice — acesta a 
fost aranjat pe următoarele teme: stabilirea agendei; formularea politicilor, decizia, 
implementarea; evaluarea politicilor. Analiza celor cinci teme (care au luat foima 
unor capitole distincte) reprezintă partea cea mai extinsă a lucrării.

Vreau să subliniez câteva din opţiunile făcute şi care e important să fie 
reţinute: căci problemele respective ar fi putut fi abordate şi în alte modalităţi. 
Mai întâi, problema instrumentelor politicilor este abordată relativ la contextul 
implementării unei politici. Evident însă că nu putem vorbi despre formularea 
politicilor sau despre compararea politicilor fără a avea în minte o discuţie asupra 
instrumentelor care ar urma să fie utilizate. în al doilea rând, problematica 
învăţării politicilor şi a transferului de politici este discutata relativ la contextul 
formulării politicilor; dar e important să accentuez încă de pe acum că această 
problematică sparge distincţia dintre cele cinci diviziuni pe care le-am stabilit 
pentru a prezenta procesul de înfăptuire a politicilor publice.

Elaborarea acestei lucrări nu ar fi fost posibilă fără posibilitatea de a mă 
informa asupra literaturii existente şi de a intra în contact cu protesoii care au 
lucrat în diverse domenii ale analizei politicilor. Am beneficiat de sprijinul oferit 
prin TEMPUS JEP 12516-97 şi 12517-97, precum şi prin proiectul „Guvernare 
şi administrare locală”, finanţat prin CNCSIS. Pe de altă pai te, murtuiisesc ca 
fără experienţa administrativă şi politică pe care am a\ ut-o în ultimii ani nu aş 
fi putut să înţeleg şi să simt din interior politicile publice -  cum se elaborează 
şi cum se aplică ele.

Cu toată dragostea, dedic această carte lui Andrei Miroiu, coleg şi critic 
avizat al lucrărilor mele.

A.M.
3 mai 2001





Capitolul 1

CE SUNT POLITICILE PUBLICE?

Vorbim adesea despre politicile pe care le formulează sau le aplică 
guvernarea. Auzim întrebări de genul: De ce a luat parlamentul sau guvernul 
(sau consiliul judeţean; sau primăria) o astfel de decizie? Sau, dimpotrivă: 
De ce, în problema aceasta, guvernul (sau consiliul judeţean; sau primăria) 
nu ia nici o măsură? Sau: De ce nu cunoaştem încă rezultatele aplicării unei 
astfel de măsuri? Sau chiar: Nu sunt de acord cu această decizie şi voi face 
tot posibilul ca să împiedic aplicarea ei! în toate aceste cazuri, ceea ce 
avem în minte -  noi sau interlocutorii noştri -  sunt diversele politici 
promovate (sau care, din punctul nostru de vedere, ar trebui sa fie promovate) 
de parlament, guvern, de primărie sau, în general, de o instituţie publică.

Să mai observăm că întrebările noastre privesc aspecte diferite ale unei 
politici publice: cum se ajunge ca o problemă să fie obiect al unei decizii a 
unei instituţii publice; cum, dintre alternativele aflate în faţa sa, ea alege 
una anume; cum, odată luate, deciziile sunt implementate; de ce unele politici 
au succes, iar altele nu. Să începem în acest capitol discuţia unor astfel de 
întrebări cu problema însăşi a definirii termenilor centrali.

Primul dintre aceştia este acela de „public“. îl întâlnim în multe expresii, 
precum: opinie publică; drept public; sănătate publică; transport public, 
educaţie publică; datorie publică -  dar şi în expresia „politici publice ‘. O 
politică publică, intuitiv, priveşte o acţiune în domeniul public -  înţeles ca 
opunându-se domeniului „privat“. Vorbim despre universităţi publice şi 
private; despre proprietate publică şi proprietate privată, înţelegând că cei 
doi termeni se opun.
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La modul general, ce se înţelege prin public şi prin privat? In gândirea 
liberală tradiţională, distincţia priveşte două sfere sau genuri de activităţi 
sociale. Sfera privată e cea a libertăţii de acţiune individuală; sfera 
îezultatelor alegerilor private ale fiecărui individ: de a trăi un anumit fel de 
viaţă; de a-şi întemeia o familie şi de a se comporta în cadrul ei; de a desfăşura 
activităţi economice. Rolul statului nu putea fi altul decât acela de a asigura 
cadrul egal pentru ca fiecare persoană să acţioneze în mod liber, mai degrabă 
decât de a interveni în viaţa fiecăruia; de a lăsa ca iniţiativele individuale să 
se manifeste nestingherit pe piaţă. Sfera publică e aceea a acţiunii guvernării: 
în primul rând, de a crea condiţii pentru manifestarea liberă a fiecăruia; dar 
şi, desigur, de a furniza facilităţi publice (asigurarea ordinii, a apărării, a 
educaţiei de bază etc.).

Distincţia dintre sfera publică şi cea privată a fost adesea legată de altele; uneori 
ea a fost gândită chiar ca suprapunându-se acestora, iar în conştiinţa comună ea 
trimite implicit la ele. Iată numai câteva:
public <---- > privat
polis i— > gospodărie casnică
deschis <— > închis
bărbătesc <— > femeiesc

Dar, dacă avem două sfere atât de diferite ale unei societăţi, se ridică 
două întrebări legitime: 1) Care sunt relaţiile dintre ele; există între ele 
compatibilitate sau, dimpotrivă, o tensiune de neaplanat?; 2) Care este 
temeiul acestei distincţii?

Pentru liberalii clasici, răspunsul la prima întrebare este acela că 
interesul public nu este opus celui privat: dimpotrivă, atunci când acţionează 
pentru a-şi urma propriul interes, oamenii îl servesc şi pe cel public; forţele 
pieţei libere nu numai că nu se opun binelui sau interesului societăţii, ci îl 
promovează. Probabil că cea mai cunoscută formulare a acestui punct de 
vedere — condensată în metafora mâinii invizibile — îi aparţine lui Adam 
Smith, marele economist englez din secolul al XVIII-lea:

In mod obişnuit, ce e drept, el [individul] nu intenţionează promovarea 
interesului public şi nici nu ştie cu cât contribuie el la această promovare... el 
urmăreşte numai să-şi asigure capitalul său; iar îndrumând acea activitate aşa 
încât să producă cea mai mare valoare posibilă, el urmăreşte numai câştigul 
său, astfel... el e condus de o mână invizibilă, ca să promoveze un scop care nu
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face parte din intenţia lui. Urmărindu-şi interesul său, el adeseori promovează 
interesul societăţii mai efectiv decât atunci când intenţionează să-l promoveze. 
(Smith, 1964-» IV, 2)

Cum putem deosebi între sfera publică şi cea privată? La mijlocul 
secolului trecut, J. St. Mill a formulat răspunsul considerat clasic astăzi, sfera 
privată este cea în care acţiunile noastre nu cauzează vătămarea altcuiva. Eu 
pot să fac orice acţiune care nu îl vatămă pe altul. Dacă însă ceea ce fac 
interferează cu interesele altcuiva, atunci acţiunea mea este una publică. 
Or, dacă acţiunile din sfera privată nu încalcă libertăţile altcuiva, înseamnă 
că acţiunea statului nu este legitimă în cadrul ei; ea devine legitimă numai 
în sfera publică, pentru a asigura protejarea celorlalţi cetăţeni (Mill, 1993).

Este procesul de elaborare şi de aplicare a politicilor publice dependent de felul 
în care bărbaţii au conceput distincţia dintre public şi privaţi Dacă răspunsul este 
afirmativ, atunci în expresiile „politici publice“, „sferă publică“ şi „sector public 
publicul la care se face referire este unul bărbătesc, din care femeile sunt excluse.

„Opoziţia liberală dintre public şi privat este mai mult decât o distincţie 
între două genuri de activităţi sociale. Sfera publică şi principiile care o guvernează 
sunt văzute ca separate de sau independente de relaţiile din sfera privată... 
Feminiştii argumentează că liberalismul este structurat în funcţie de relaţii de 
clasă, dar şi patriarhale şi că distincţia dintre public şi privat pune în umbră 
raportul dintre femei şi bărbaţi în cadrul unei aparente ordini universale, egalitare 
şi individualiste.“ (Pateman, 1983: p. 283.)

„Răspunzând liberalilor, care vorbesc de „public“ şi de „privat“ ca şi cum 
acestea ar fi categorii fixe care constrâng o guvernare bună, criticii argumentează 
uneori că publicul şi privatul sunt contingente, sunt concepţii care se pot schimba 
cu privire la felul în care puterea poate fi atribuită între indivizi, grupuri şi guvernare. 
Criticii feminişti ai liberalismului insistă că distincţia public/privat este şi o unealtă 
ideologică de subordonare în societăţile în care bărbaţii albi, posesori de proprietate, 
domină alte grupuri. „Privatitatea“ justifică monopolurile exclusive asupra 
resurselor sociale şi indiferenţa societăţii faţă de violenţa şi sărăcia care 
caracterizează viaţa „privată“ a multor femei şi copii... O relaţie parinte/copil poate 
fi una în care un copil este abuzat sexual sau un părinte vârstnic este neglijat. O 
căsătorie poate fi. una în care unul dintre parteneri este bătut sau violat. Guvernarea 
nu poate să protejeze cetăţenii săi vulnerabili de violenţa domestică dacă ziduri 
înalte de privatitate legală înconjoară familia.“ (Allen, 1998: p. 463.)

Notă: Pe parcursul acestei lucrări expresii ca „cititorul“, „analistul“, 
„decidentul“ etc. vor fi folosite într-un sens neutru faţă de gen. Ele se aplică în 
mod egal persoanelor de sex bărbătesc şi femeiesc.
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Odată cu sfârşitul secolului trecut, această concepţie privind existenţa 
unei distincţii ferme între sfera publică şi cea privată a început să îşi piardă 
din adecvare şi din atractivitate. Educaţia, sănătatea, planificarea urbană, 
construcţiile de infrastructură (căi ferate, metrou) au devenit cu toate obiect 
al reglementărilor şi interferării statului. în secolul nostru, noul liberalism, 
în gândirea unor oameni ca J. Dewey sau J. M. Keynes, nu mai accepta că 
forţele pieţei, singure, pot produce convergenţa dintre interesele private şi 
cele publice. Doar prin intervenţia statului se pot asigura cele publice. Iar 
perioada de după al doilea război mondial a înseninat o adevărată explozie 
a sferei de intervenţie a statului.

a) Sectorul public

Sectorul public are un impact uriaş asupra fiecăruia dintre noi: este 
o prezenţă cotidiană şi de neocolit. Să ne gândim numai la unele dintre 
bunurile care sunt oferite prioritar de către acesta: educaţia (educaţia de 
bază, în primul rând); asistenţa sanitară; apărarea naţională şi a ordinii 
publice; sau televiziunea şi radioul public.

Ce este sectorul public? Desigur, sectorul public cuprinde acele instituţii 
şi organizaţii care produc astfel de bunuri şi servicii. Dar el este mai mult 
decât atât (Lane, 1995: pp. 15-17). Anume, sectorul public vizează:

• instituţiile şi organizaţiile prin care se iau deciziile statului, precum 
şi consecinţele acestora;

• consumul, investiţiile şi transferurile făcute de guvernare. Consumul 
şi investiţiile privesc mecanismele de alocare a resurselor şi se leagă 
deci mai mult de preferinţele consumatorilor; transferurile privesc 
mecanismele de distribuire a resurselor şi depind de concepţiile 
dominante în societate despre echitate şi dreptate socială;

• producţia de către stat a bunurilor: a) statul deţine în proprietate 
mijloace de producţie şi produce direct unele bunuri; b) statul 
furnizează anumite bunuri (nu neapărat producându-le; el poate 
să realizeze acest lucru prin mecanismul comenzilor de stat); c) 
statul angajează forţă de muncă: el este, în societăţile modeme, 
cel mai mare angajator.

Cum se observă, definiţia sectorului public se face pe şase dimensiuni:
1) deciziile instituţiilor şi organizaţiilor guvernamentale; 2) alocările
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guvernamentale (consumul şi investiţiile); 3) transferurile guvernamentale;
4) proprietatea publică; 5) contractările publice; 6) angajările de forţă de 
muncă guvernamentale. E important de notat că cele şase dimensiuni pot 
evolua diferit. Astfel, deşi pe o anumită dimensiune sectorul public poate 
să scadă, el poate să se menţină la acelaşi nivel sau chiar să crească pe o 
alta. De exemplu, în ţările postcomuniste proprietatea publică a scăzut foarte 
mult, în primul rând datorită privatizării. Dar în unele dintre ele angajările 
făcute de stat au crescut, deoarece a crescut birocraţia. Sau, întrucât taxele 
au crescut, statului în revine o proporţie mai mare decât în trecut din produsul 
intern brut.

Această definiţie a sectorului public ridică două probleme: 1) Cum se 
deosebeşte sectorul public de cel privat? şi 2) Cât de mare este (şi, corelat, 
cât de mare ar trebui să fie) sectorul public?

Distincţia dintre sectorul public şi sectorul privat. De cele mai multe 
ori, atunci când se deosebeşte sectorul public de cel privat, e avută în vedere 
în mod prioritar o singură dimensiune: cea a formei de prioritate. Spunem 
că o firmă este privată în sensul că nu statul este proprietarul ei. Dar, 
argumentează J.-E. Lane, dacă admitem o definiţie multidimensională a 
sectorului public, înseamnă că nici diferenţele dintre cele două sectoare nu 
se reduc la un singur aspect. In fapt, avem şase distincţii:

1) Distincţia dintre autoritatea guvernamentală şi libertatea indivi­
duală; dintre ceea ce este legitim ca guvernarea să impună şi 
libertatea de acţiune individuală.

2) Distincţia dintre alocările publice (pentru consum, dar şi investiţiile 
guvernamentale) şi alocările private: consumul şi, respectiv, 
investiţiile private. (De pildă, consumul individual se realizează 
din venitul net -  din care au fost extrase taxele.)

3) D istincţia dintre transferurile publice şi cele private. Cum 
redistribuie statul veniturile sale este o problem ă de mare 
importanţă pentru toţi membrii societăţii: de pildă, cât din bugetul 
de stat revine educaţiei sau sănătăţii, sau culturii, sau cercetării?

4) Distincţia dintre proprietatea publică şi proprietatea privată.
5) Distincţia dintre contractările publice şi cele private. Statul poate 

să ofere un bun fără ca el însuşi să îl producă: de pildă, prin 
contracte cu firme particulare sau prin concesionarea către unele 
firme private a anumitor activităţi.
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6) Distincţia dintre cei angajaţi în sectorul public şi cei angajaţi în 
sectorul privat. (Nu toţi cei care lucrează în instituţiile şi 
organizaţiile guvernam entale sunt funcţionari publici; dar 
funcţionarii publici reprezintă un grup foarte important de persoane 
în elaborarea şi aplicarea politicilor publice. De aceea ne vom 
referi de multe ori la ei în cele ce urmează.)

După W.F. Baber (apud Parsons, 1995: p. 9) sectorul public diferă de 
cel privat prin următoarele caracteristici:

• are de-a face cu sarcini mai complexe şi mai ambigue;
• are mai multe probleme în implementarea unei decizii;
• sunt angajaţi în el mai mulţi oameni cu motivaţii mai diverse;
• e mai mult preocupat de asigurarea de oportunităţi;
• e preocupat mai mult de compensarea eşecurilor pieţei;
• vizează activităţi cu o semnificaţie simbolică mai ridicată;
• trebuie să ţină mai mult seamă de standardele de legalitate;
• are o mai mare capacitate de a ţine seamă de problemele de echitate 

socială;
• funcţionează sau trebuie să funcţioneze în interesul public;
• trebuie să se bucure de un nivel minim de sprijin, mai ridicat decât 

cel din sectorul privat.

Mărimea sectorului public. Puţine atitudini par mai corecte decât 
aceea de a susţine că sectorul public este prea mare. La noi în ţară, ea s-a 
transpus în politicile de privatizare (atât cât s-a făcut) a imensului sector de 
stat în economie. Dar în multe ţări acelaşi sentiment a prevalat în ultimele 
două decenii. In Statele Unite ale Americii, în Marea Britanie şi în Germania, 
administraţii precum cele ale lui R. Reagan şi G. Bush, M. Thatcher şi 
J. Major, H. Kohl au făcut eforturi mari pentru a reduce rolul guvernării în 
viaţa de zi cu zi a cetăţenilor. Să ne uităm la următorul tabel, în care sunt 
cuprinse cheltuielile publice ca procent din produsul intern brut al unei ţări. 
(Mărimea acestor cheltuieli este o bună măsură sintetică a mărimii sectorului 
public dintr-o ţară.)
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ţara 1960 1970 1980 1985 1990
Statele Unite 27,5 30,3 33,4 33,2 34,1
Marea Britanie 33,1 33,2 42,2 42,8 41,9
Suedia 28,7 37,1 57,2 51,9 48,8
Kenya 11,5 16,2 20,4 30,1 32,2
India 11,4 14,1 18,0 25,2 24,0

(United Nations, Statistical Yearbook', apud Peters, 1995: p. 20.)

Cum se vede, în pofida eforturilor unor administraţii din ţările dezvoltate, 
ceea ce s-a reuşit a fost nu o reducere radicală, ci o stopare a tendinţei de 
creştere a cheltuielilor publice ca procept din produsul intern brut; procent 
care continuă să rămână însă foarte ridicat. Observăm, de asemenea, că în 
ţările mai puţin dezvoltate cheltuielile publice au crescut mai repede, ajungând 
în anii ’90 la un nivel comparabil cu cel din ţările dezvoltate. Aceasta pentru 
că în astfel de ţări guvernarea a avut un rol deosebit de important ca sursă a 
creşterii economice: cheltuielile publice au avut ca destinaţie nu numai 
funcţionarea instituţiilor statului, apărarea şi protejarea cetăţenilor, dar şi 
dezvoltarea învăţământului, a asistenţei sanitare şi, de asemenea, proiecte 
economice precum autostrăzi, căi ferate, aeroporturi.

Această creştere uriaşă a sectorului public în perioada contemporană 
se poate explica apelând la factori de naturi foarte diferite (a se vedea Pe­
ters, 1995: cap. 1):

1. Programele de asistenţă. în perioade în care economia prospera, 
guvernele au aplicat programe precum cele de pensii, de burse, de asigurări 
de sănătate, de subsidii pentru construcţiile de locuinţe; diverse categorii 
de angajaţi au primit avantaje exprimate în sporuri de salarii, reduceri ale 
vârstei de pensionare etc. Odată obţinute, avantajele pe care le creează astfel 
de programe se transformă în „îndreptăţiri“ care sunt foarte greu apoi de 
retras; un drept obţinut nu poate fi anulat -  e o frază rostită des de 
reprezentanţii sindicatelor. Aceste programe au fost aplicate într-o perioadă 
în care societăţile au îmbătrânit şi un tot mai mare procent din populaţie 
este pensionar; iar către aceste persoane se îndreaptă o mare parte a unor 
astfel de programe. Combinate, cele două procese au condus la creşterea 
mărimii sectorului public.

2. Factori financiari. Cel puţin trei factori de natură financiară au 
impulsionat creşterea sectorului public. Mai întâi, acţionează aşa-numita
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lege a lui Wagner: pe măsură ce economia se dezvoltă, o proporţie tot mai 
mare din produsul intern brut se îndreaptă spre sectorul public. Căci atunci 
nevoile de bază ale cetăţenilor sunt satisfăcute, iar o creştere mai mare de 
utilitate se obţine prin programe publice. în al doilea rând, există „efectul 
de dislocare : în timp de război, de pildă (dar şi în cazuri de recesiune 
economică sau chiar de dezastre naturale), cetăţenii acceptă mai uşor taxe 
ridicate. Dar după încheierea războiului, aceste taxe creează guvernării 
fonduri pentru a finanţa noi programe. în sfârşit, apare aşa-numitul efect al 
preţului relativ, atunci când se cheltuiesc bani de către guvernare, 
productivitatea nu creşte mult. în activităţi precum educaţia, poşta, sănătatea, 
activitatea poliţiei, introducerea unor tehnici noi duce la o scădere mică a 
costurilor. în timp, pentru a produce aceeaşi activitate (aceleaşi bunuri sau 
aceleaşi servicii), costurile cresc.

3. Procesul politic. Toate partidele politice susţin că e necesar să se 
micşoreze cheltuielile publice şi să se reducă taxele. Dar în practică situaţia 
se prezintă cu totul altfel: sectorul public creşte şi pentru că cetăţenii cer tot 
mai multe servicii din partea guvernării. Grupuri de presiune, sindicate, 
asociaţii profesionale, patronale — toate solicită avantaje (fie că ele se cheamă 
pensii mai mari, salarii mai mari pentru personalul din învăţământ, ori 
sănătate, sau subsidii pentru agricultură etc.). Mai mult, costurile pe care le 
antrenează aceste avantaje sunt dispersate în întreaga societate (sunt plătite 
de către toţi contribuabilii) şi de aceea opoziţia acestora faţă de ele este 
redusă şi neorganizată.

4. Birocraţia. Funcţionarii publici sunt una dintre forţele care au dus 
la creşterea sectorului public. Cea mai cunoscută analiză în acest sens îi 
aparţine lui W. Niskanen (1994). Potrivit lui, întrucât birocraţii nu îşi pot 
mări profiturile, aşa cum fac managerii dintr-o firmă privată, ei urmăresc 
altceva — anume maximizarea bugetului pe care îl primesc pentru biroul 
lor. Ei cer tot mai mult pentru a produce serviciile care le cad în sarcină; şi 
au succes, întrucât ei posedă informaţia necesară privind costurile reale ale 
biroului, însă pot să o ascundă faţă de cei care le stabilesc bugetele (faţă de 
legislativ: parlamentul). Ca urmare, birocraţia tinde să consume o proporţie 
tot mai mare din produsul intern brut în propria ei activitate.
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Birourile modeme au, potrivit lui Max Weber, următoarele caracteristici:
• Birourile sunt organizaţii mari; într-o organizaţie mare persoanele aflate pe 

poziţii înalte nu au relaţii directe cu cele mai multe persoane aflate pe poziţii 
mai joase (şi uneori nici nu le cunosc direct).

• Cei mai mulţi angajaţi din birouri lucrează în ele cu normă întreagă cea mai 
mare parte a vieţii lor active şi obţin de aici cea mai mare parte a veniturilor 
lor.

• Angajaţii sunt numiţi, menţinuţi şi promovaţi în primul rând pe baza 
performanţei lor, şi nu pentru că au fost numiţi sau pe baza vreunor 
caracteristici a priori.

• Birourile sunt conduse prin structuri de autoritate ierarhice între superior şi 
subordonat, drepturile şi obligaţiile fiind formulate prin norme scrise.

• Există o separaţie strictă între poziţia în cadrul biroului şi persoana care o 
deţine. Superiorii nu au în proprietate acea poziţie; subordonatul este subiect 
al autorităţii numai în rolul său de angajat.
Activitatea birocratică este caracterizată prin complexitatea administraţiei, 

prin specializare funcţională a sarcinilor şi prin secretul operaţiunilor desfăşurate. 
Specializarea creşte importanţa pregătirii formale anterioare a birocratului şi a 
numirii sale iniţiale ca rezultat al unui concurs {apuci W. Niskanen, 1994: p. 21). 
Să observăm că, potrivit lui Max Weber, termenii „birocrat“ şi „birocraţie“ nu 
au o conotaţie negativă; dimpotrivă, după Weber organizarea birocratică a 
societăţii moderne exemplifică autoritatea raţională, spre deosebire de autoritatea 
tradiţională şi de cea charismatică.)

Amintindu-ne de definiţia multidimensională a sectorului public, 
decurge că şi problema mărimii lui trebuie analizată pe mai multe coordonate 
(Lane, 1993):

1) Cât de multă libertate individuală trebuie respectată? Şi care este 
locul autorităţii statului?

2) Cât de multe din resursele totale ale societăţii trebuie să fie alocate 
guvernamental?

3) Cât de mare trebuie să fie bugetul? Cât de mult trebuie să 
influenţeze statul distribuţia şi redistribuţia bunurilor?

4) Cât de multe din bunurile şi serviciile furnizate de stat trebuie să 
şi fie produse de el?

5) Cât de multe din mijloacele de producţie să fie în proprietate 
publică? (în particular, la noi în ţară, cât de mult trebuie privatizat?)

6) Cât de mare trebuie să fie birocraţia guvernamentală?
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Ne vom opri asupra unei singure din aceste coordonate: cea a mărimii 
alocărilor de stat (cum se va observa însă, argumentul pe care îl vom discuta 
e legat şi de alte coordonate). De multe ori, argumentul central în sprijinul 
creşterii alocărilor de stat curge în felul următor. Există unele bunuri care 
nu pot fi furnizate cetăţenilor numai prin mecanismul pieţei în cantităţi 
suficiente şi la un preţ îndeajuns de scăzut. Acestea pot fi oferite numai 
dacă intervine statul. Mai mult, în societăţile contemporane nevoile de astfel 
de bunuri au crescut foarte mult; de aceea a crescut şi implicarea statului 
pentru a le oferi propriilor cetăţeni. Creşterea sectorului public este astfel 
explicată prin existenţa unor caracteristici tehnice şi economice ale bunurilor.

Bunuri publice şi bunuri private. Dacă într-o societate funcţionează 
legile pieţei, atunci bunurile vor fi distribuite în mod eficient. Această afirmaţie 
este de obicei adevărată; însă nu întotdeauna. Căci există situaţii în care piaţa 
nu reuşeşte să aloce anumite bunuri eficient: ele tind să fie produse în cantităţi 
mai mici, iar preţurile lor tind să crească. De ce se întâmplă aşa ceva? 
Răspunsul cel mai simplu este acela de a distinge între două tipuri de bunuri: 
publice şi, respectiv, private; cele publice au caracteristici care fac ca alocarea 
lor prin mecanismul pieţei să nu fie eficientă.

Bunurile private sunt cele mai cunoscute: o prăjitură sau o cămaşă sau 
un apartament etc. Ele au două caracteristici:
1) Rivalitatea în privinţa consumului: ceea ce eu consum nu poate fi 

consumat de altcineva. Prăjitura pe care o mănânc nu poate fi mâncată 
de altcineva; iar apartamentul meu e cel în care eu locuiesc (cu familia 
mea), şi nu poate fi în acelaşi timp locuit de altcineva.

2) Exclusivitatea în privinţa proprietăţii: este posibil ca cineva să aibă controlul 
asupra acelui bun. Dacă eu am cumpărat o prăjitură, eu sunt cel care 
determină cine să o mănânce; iar dacă altcineva mai stă în apartamentul 
proprietatea mea, aşa ceva se întâmplă pentru că eu am permis acest lucru. 
Dar, mai mult sau mai puţin, altor bunuri le lipsesc aceste caracteristici.

Un program al televiziunii naţionale pot fi urmărit de mine fără ca astfel 
vecinul meu să fie împiedicat să îl urmărească, dacă şi el doreşte acest 
lucru. Tot aşa, eu beneficiez de ordinea publică şi de apărarea naţională 
fără ca astfel să se reducă beneficiile altora în această privinţă.

Pe de altă parte, atunci când un bun cu greu poate fi adus în proprietatea 
cuiva, el nu are proprietatea de exclusivitate. Cineva ar putea, de bună seamă, 
să încerce să devină proprietarul tuturor peştilor din Marea Neagră; dar ar 
fi de-a dreptul imposibil să reuşească. (însă un program de televiziune poate 
fi codat -  iar atunci el va avea proprietatea de a fi exclusiv.)
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Dacă avem două caracteristici, pe care un bun le poate avea sau nu, 
apar patru posibilităţi. Aşa cum se observă din tabelul de mai jos, bunurile 
care nu sunt private sunt de trei feluri: a) comune; b) vămuite\ c) publice. 
Prin intermediul sectorului public statul poate să aloce astfel de bunuri.

Exclusivitate / 
Rivalitate Rivalitate Nerivalitate

Exclusivitate BUNURI PRIVATE
• îl poţi împiedica pe 

altul să le folosească;
• dacă le foloseşti, 

altcineva nu le mai 
poate folosi.

BUNURI VĂMUITE
• îl poţi împiedica pe 

altul să le folosească;
• dacă le foloseşti, 

altcineva poate de 
asemenea să le 
folosească.

Ex.: o casă; o prăjitură Ex.: o autostradă sau un 
pod cu taxă

Neexclusivitate BUNURI COMUNE
• nu îl poţi împiedica pe 

altul să le folosească;
• dacă le foloseşti, 

altcineva nu le poate 
folosi.

BUNURI PUBLICE
• nu îl poţi împiedica pe 

altul să le folosească;
• dacă le foloseşti, 

altcineva poate de 
asemenea să le 
folosească.

Ex.: o plajă publică; 
păşunile publice; pescăriile

Ex.: radio, TV, apărarea 
naţională, educaţia, accesul 
la informaţie

Problema alocării bunurilor care nu sunt private este un caz par­
ticular al aşa-numitei probleme a acţiunii colective (Olson, 1965). Atunci 
când un bun este alocat prin acţiunea comună a membrilor unui grup, fiecare 
membru al grupului beneficiază dacă acel bun se produce. Să luăm exemplul 
încălzirii globale. Dacă toate ţările cad de acord privind reducerea 
emisiunilor de dioxid de carbon, atunci pericolul încălzirii globale devine 
-  cel puţin -  mai mic. Dar, pe de altă parte, fiecare membru al grupului 
ştie că dacă el nu acţionează în vederea producerii acelui bun, însă toţi ceilalţi 
procedează astfel, atunci el îşi măreşte beneficiile: căci acţiunea tuturor
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celorlalţi membri ai grupului permite totuşi să se producă bunul respectiv, la 
care el are acces fără să îl fi costat producerea lui. Dacă majoritatea ţărilor iau 
măsuri de reducere a emisiunilor de gaze, totuşi unele pot să nu facă astfel, 
pentru a-şi dezvolta economia. La fel, dacă toţi conducătorii auto ar reduce 
poluarea produsă de propria maşină, atunci în general aerul ar fi mai puţin 
poluat. Dar dacă toţi fără mine ar proceda astfel, eu aş beneficia de aer curat 
fără să fi avut partea mea de costuri. (Mă comport ca un „blatist“: beneficiez 
de un bun fără să plătesc pentru el -  în timp ce toţi ceilalţi plătesc.) în cazul 
bunurilor publice, această situaţie face ca respectivul bun să se producă într-o 
cantitate mai mică decât cea necesară. în cazul bunurilor comune, accentul 
cade pe protejarea lor. Că lucrurile stau astfel este limpede odată ce ne gândim 
Ia telul în care arată la noi spaţiile publice: pline de gunoaie; cu toalete publice 
mizere; sau, în căminele studenţeşti, o continuă degradare. E ceea ce s-a 
numit „tragedia bunurilor comune“ (Hardin, 1968).

Existenţa bunurilor care nu sunt private este aşadar o cauză a creşterii 
alocaţiilor de stat; în acelaşi timp, este stimulată redistribuirea de către guvernare 
a bunurilor, astfel încât aceste bunuri să se producă sau să fie protejate.

Problema acţiunii colective poate fi înţeleasă ca o generalizare a unei 
situaţii cunoscute în teoria jocurilor sub numele de „dilema prizonierului“. Să 
presupunem că doua persoane, A şi B, au fost surprinse de poliţie având asupra 
lor echipament care le putea folosi pentru un jaf. Cei doi sunt separaţi şi li se 
comunică următoarele: dacă unul dintre ei mărturiseşte că umiau să facă un 
jaf, dar nu şi celălalt, atunci el este condamnat la un an închisoare (deoarece a 
colaborat cu poliţia), în timp ce celălalt e condamnat la şase ani. Dacă amândoi 
mărturisesc, fiecare e condamnat la patru ani de închisoare. Dar dacă nici unul 
nu mărturiseşte, atunci fiecare e condamnat la doi ani de închisoare pentru 
posedarea ilegală de echipament pentru jaf.

Schematic, situaţia poate fi descrisă ca în tabelul următor:
B: mărturiseşte B: nu mărturiseşte

A: mărturiseşte -4
-4

-6
- 1

A: nu
mărturiseşte

- 1
-6

-2
-2

Am notat anii de închisoare cu minus, pentru a evidenţia faptul că 
„beneficiile“ fiecăruia sunt negative.

Cum se vor comporta cei doi? Desigur, fiecare va dori să fie condamnat 
cât mai puţini ani. Şi fiecare va raţiona astfel: dacă mărturisesc, atunci, dacă



Introducere în analiza politicilor publice 23

celălalt nu mărturiseşte, voi lua un an de închisoare -  rezultatul cel mai 
favorabil; dar dacă şi celălalt se comportă ca mine, voi lua patru ani. Atunci 
poate că ar fi mai bine să nu mărturisesc. Dacă nici celălalt nu mărturiseşte, 
voi lua numai doi ani -  deci mai bine decât în cazul în care mărturisesc. Dar 
dacă celălalt mărturiseşte (şi va face aşa, pentru că atunci el va primi nu doi, ci 
un singur an de închisoare), eu voi ajunge să fac şase ani de închisoare! Ca 
urmare, cel mai bine este să mărturisesc; căci rezultatul cel mai rău la care mă 
pot aştepta este de patru ani, nu de şase cât mă pot aştepta dacă nu voi mărturisi. 
Cum şi celălalt prizonier raţionează la fel, fiecare va ajunge la concluzia că va 
mărturisi. Ca urmare, fiecare va primi câte patru ani de închisoare.

Problema care apare e următoarea: există o situaţie care e mai bună pentru 
amândoi -  cea în care nici unul nu mărturiseşte (şi în care fiecare primeşte o 
pedeapsă de doi ani). însă raţional este ca cei doi să mărturisească (deci să nu 
coopereze între ei). Aşadar, comportamentul raţional nu duce Iacei mai bun rezultat.

Acum să presupunem că avem o situaţie de acest tip în care sunt impli­
cate n persoane (unde n e un număr mare), care vor să producă împreună un 
anumit bun. Dacă n -  1 persoane cooperează, atunci bunul se produce; dar 
cea care nu cooperează nu plăteşte pentru a se produce bunul respectiv, de 
care însă beneficiază. Această problemă privind acţiunea colectivă e aşadar o 
generalizare a dilemei prizonierului.

b) Politicile publice

Ideea că instituţiile guvernamentale au ca obiect principal de activitate 
formarea şi aplicarea politicilor publice a pătruns cu dificultate la noi în 
ţară în conştiinţa comună; astăzi însă ea este luată, de cele mai multe ori, ca 
evidentă; auzim de politicile de integrare europeană, de politicile sectoriale 
(privind, de pildă, restructurarea unor domenii economice sau reforma 
învăţământului). Ce este o politică publică?

în sensul comun, tennenul politică se consideră de obicei că se aplică la 
ceva „mai mare“ decât deciziile particulare, dar la ceva „mai mic“ decât 
mişcările sociale generale. Aşadar, politica, în temenii nivelului de analiză, 
este un concept plasat la mijloc. Un al doilea element, şi anume unul esenţial, 
este că pentru cei mai mulţi autori termenul trimite la un scop de un anumit 
fel. (Heclo, 1972: p. 84)

în limba română (ca de altfel în toate limbile romanice) există însă o 
dificultate în folosirea expresiei „politică publică“. Căci termenul „politică“ 
ne trimite imediat la ceea ce în mod obişnuit numim politică; activitatea



24 Adrian Miroiu

partidelor politice şi oamenilor politici, a parlamentului, guvernului; ne 
gândim la campaniile electorale, la declaraţiile politice etc. Cum am văzut 
deja din textul lui Heclo, aici avem însă în vedere altceva. în limba engleză 
există două cuvinte pentru a vorbi despre lucruri pentru care noi avem numai 
unul: există cuvântul policy, şi există cuvântul politics. Se vorbeşte despre 
„political science“ şi despre „policy science“. în româneşte am avea aceeaşi 
traducere: ştiinţe politice; dar sensul celor două expresii este foarte diferit.

In universităţile noastre există specializarea ştiinţe politice. Aici 
expresia are sensul de „political science“. Ca să ne facem o idee, acestea 
vizează următoarele probleme (şi ne putem aştepta să întâlnim cursuri pe 
aceste subiecte oferite studenţilor în ştiinţe politice -  Goodin, R.E., Klinge­
mann, H.-D., 1996):

• Instituţii politice
• Comportamentul politic
• Politică comparată
• Relaţii internaţionale
• Teorie politică
• Politici publice şi administraţie
• Economie politică
• Metodologie politică

Ştiinţele politice în sens de „policy Sciences“ înseamnă însă altceva: 
ele sunt disciplinele care studiază metodele utilizate în formularea şi 
aplicarea politicilor publice, precum şi rezultatele lor. Aşadar, aici termenul 
„politică“ este traducerea lui „policy“.

Studiul politicilor este aşadar un subdomeniu al ştiinţelor politice. 
Abordarea are însă un caracter interdisciplinar: cum vom vedea, analiza 
politicilor presupune elemente şi din alte domenii, precum economia, 
ştiinţele administrative, managementul, teoria deciziei etc.

Din aceste motive, e greu de dat o definiţie precisă a politicilor publice. 
Aşa cum arată Hogwood şi Gunn (1984; 2000: cap. 2), în mod obişnuit (de 
pildă, dacă vom căuta în paginile ziarelor) termenul „politică publică“ este 
folosit în mai multe sensuri:
I. Politicile ca etichete ale unor domenii de activitate. Utilizarea cel

mai frecvent întâlnită apare în contextul afirmaţiilor de natură generală
privind politicile economice, politicile sociale sau de politică externă
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ale unui guvern. în acest caz, politicile descriu mai curând domeniile 
activităţii şi implicării guvernamentale.

2. Politicile ca expresie a scopului general sau a stării de fapt dorite.
într-un document al unui partid politic sau în cel al unui guvern, 
termenul „politică“ e folosit pentru a indica scopul general (sau 
finalitatea) unei activităţi guvernamentale în general sau într-un anumit 
domeniu; de asemenea, el este folosit pentru a descrie starea de fapt 
care va fi atinsă odată cu realizarea scopului propus. Dacă studiem 
Strategia naţională de dezvoltare economică a României pe termen 
mediu, adoptată de către Guvernul României în martie 2000, având 
consensul tuturor partidelor politice reprezentative, vom vedea că acesta 
este sensul în care este folosit termenul „politici“ acolo.

3. Politicile ca propuneri specifice. De multe ori, termenul e folosit 
pentru a descrie unele acţiuni specifice pe care organizaţiileypolitice 
(grupuri de interese, partide, guvernul însuşi) ar dori să le vadă realizate. 
Astfel de propuneri pot fi ad hoc, pot fi în mod necesar legate de alte 
propuneri sau pot constitui mijloacele pentru obţinerea unor scopuri 
mai generale ale acestor organizaţii. Spunem, de exemplu, că primăria 
are o politică de susţinere a şcolilor sau că guvernul are o politică clară 
de susţinere a întreprinderilor mici şi mijlocii etc.

4. Politicile ca decizii ale guvernului. De cele mai multe ori, cercetătorii 
se apleacă asupra analizei unor situaţii specifice: sunt celebre analize 
precum cea a lui Allison (1971) a crizei cubaneze din 1962; după cum 
se vorbeşte de politica guvernului în cazul Bancorex sau F.N.I. sau 
Sidex etc.

5. Politicile ca autorizare oficială. Atunci când se spune că guvernul 
are o politică în ce priveşte o anumită problemă, de multe ori susţinerea 
se face în sensul că există legi votate în parlament sau o hotărâre a 
guvernului care îngăduie sau solicită derularea unei activităţi. Sau, de 
asemenea, se poate spune că, atunci când o anumită legislaţie în 
domeniu a intrat în vigoare, politica a fost deja implementată.

6. Politicile ca programe. Mai puţin familiar, se spune totuşi uneori că 
avem o politică a unei organizaţii guvernamentale atunci când aceasta 
are sau aplică un anumit program. Un program implică existenţa, într-o 
sferă de activitate guvernamentală definită şi relativ specifică, a unui 
pachet de măsuri care cuprind: reglementări, organizare şi resurse. 
Astfel, putem vorbi despre un program privind bursele studenţeşti sau 
recalificarea personalului disponibilizat dintr-un anumit domeniu etc.
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Programele sunt privite de regulă ca mijloace prin care guvernele 
încearcă să atingă nişte scopuri mai generale.

7. Politicile ca produse. în acest caz politicile sunt văzute ca ceea ce 
guvernul oleră, spre deosebire de ceea ce a promis sau a autorizat prin 
intermediul legislaţiei: livrarea de bunuri sau servicii, aplicarea regulilor 
sau colectarea de taxe sau impozite. Forma acestor produse diferă de 
Fa o.un domeniu al politicilor la altul, iar câteodată este dificil de hotărât 
care este produsul final al unei politici guvernamentale într-un anumit 
domeniu. în cazul serviciilor de sănătate, de pildă, mai multe fonduri, 
un număr mai mare de personal pregătit sau creşterea numărului de 
paturi sunt condiţii necesare, dar nu suficiente, pentru îmbunătăţirea 
serviciilor medicale; ele sunt însă altceva decât produsul dorit: creşterea 
stării de sănătate a populaţiei (sunt căi sau mijloace pentru a-1 obţine).

8. Politicile ca rezultate. Un alt mod de a privi politicile este din punctul 
de vedere al rezultatelor acestora, adică ceea ce este practic obţinut. 
Abordarea politicilor din perspectiva rezultatelor acestora ne poate ajuta 
să evaluăm dacă scopul declarat al acelei politici este reflectat în ceea 
ce se obţine efectiv în urma implementării politicii.

9. Politicile ca teorii sau modele. Toate politicile implică anumite 
presupoziţii cu privire la ceea ce poate un guvern să facă şi care sunt 
consecinţele acţiunilor sale. Aceste presupoziţii sunt rareori explicite, 
dar cu toate acestea politicile implică o teorie (sau un model) privind 
relaţia cauză-efect între fenomenele şi procesele implicate, ori corelaţiile 
semnificative dintre ele. Una dintre sarcinile analistului politicilor este 
să detecteze teoriile sau modelele care sunt implicite în politici şi să le 
examineze în ceea ce priveşte consistenţa internă sau validitatea 
presupoziţiilor lor.

10. Politicile ca procese. Politicile implică un proces care se întinde pe o 
perioadă lungă de timp. O politică apare atunci ca exprimând întreaga 
mişcare de schimbare într-un anumit domeniu. Spunem: politica de 
restructurare a sectorului minier; sau politica de reformă a educaţiei etc.

încercând să sintetizăm, vom avansa unnătoarele două definiţii:
•  O politică publică este o reţea de decizii legate între ele privind alegerea 

obiectivelor, a mijloacelor şi a resurselor alocate pentru atingerea lor în 
situaţii specifice.

•  Procesul de înfăptuire a politicilor este procesul de formulare şi de 
aplicare a politicilor publice.
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Procesul de realizare a politicilor publice -  de înfăptuire a politicilor -  
este complex şi implică, aşa cum vom vedea pe larg în capitolele următoare, 
dimensiuni, mecanisme şi actori într-o reţea de interrelaţii. Unul dintre cele 
mai cunoscute mijloace de a-1 face mai uşor de înţeles e acela de împărţi procesul 
în mai multe stadii sau etape şi subetape distincte. Ciclul unei politici este 
şirul acestor stadii sau etape ale procesului de înfăptuire a politicii respective, 
Ideea că putem realiza această decupare a procesului oricărei politici provine 
din primele lucrări dedicate analizei politicilor. în general, ea nu mai este astăzi 
acceptată; dar nu de puţine ori se apelează la ea pentiu a face prezentarea 
procesului politic mai intuitivă şi mai uşoară. în capitolele următoaie vom 
discuta pe larg argumente care sprijină ideea că decuparea procesului de 
înfăptuire a politicilor în stadii sau etape e dificil de realizat şi vom menţiona 
mai multe modele ale acestui proces care se îndepărtează în mod explicit de 
acesta (de pildă, modelul cadrului coaliţiei de susţinere al lui P. Sabatier).

Cu toate acestea (în special cu scopul de a face prezentarea problematicii 
abordate cât mai clară), în continuare vom analiza politicile publice apelând 
la următoarea schemă a ciclului unei politici:

Stabilirea
agendei

Evaluarea
politicilor

Formularea
politicilor

Implementarea
politicilor

Luarea deciziilor
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In acest model, stabilirea agendei priveşte procesul prin care 
problemele ajung în atenţia publicului şi a instituţiilor guvernamentale; 
formularea politicilor priveşte procesul prin care sunt definite, evaluate, 
acceptate sau respinse politici alternative de soluţionare a unei probleme 
aflate pe agendă; luarea deciziilor este procesul prin care instituţiile 
guvernamentale adoptă o anumită alternativă pentru soluţionarea unei 
probleme; implementarea este procesul prin care instituţiile guvernamentale 
aplică politica, fac trecerea de la decizie la practică; iar evaluarea este 
procesul prin care rezultatele politicilor sunt monitorizate şi evaluate, 
rezultatele sale putând consta în reconceptualizarea problemei şi a soluţiilor 
propuse. (A se vedea şi Howlett, Ramesh, 1995; p .ll .)

Ciclul politicilor publice a primit şi alte conceptualizări. Iată două dintre 
ele:

a) Stadiile ciclului politicilor, după Hogwood şi Gunn (1984; 2000):
(DA decide să decizi (identificarea problemelor sau stabilirea agendei)
(2) A decide cum să decizi (sau filtrarea problemelor)
(3) Definirea problemelor
(4) Prognoza
(5) Stabilirea de obiective şi priorităţi
(6) Analiza opţiunilor
(7) Implementarea, monitorizarea şi controlul politicilor
(8) Evaluarea şi revizuirea
(9) Menţinerea, succesiunea şi încheierea politicilor.
b) Stadiile ciclului politicilor, după Brewer (1974):
1. Iniţierea politicii
2. Estimarea alternativelor
3. Selecţia opţiunii
4. Implementarea politicii
5. Evaluarea politicii
6. Terminarea politicii.

Un exemplu de model al politicilor care nu este stadial e cel al 
cutiei negre, propus de Easton (1965). în acest model procesul politicilor 
este studiat în interrelaţiile dintre mediul în care se desfăşoară acesta: Easton 
ia în discuţie influenţele (inputurile) venite pe diverse canale (partide, mass- 
media, grupuri de interese); procesele din interiorul sistemului politic; 
convertirea acestor inputuri în rezultate.
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c) De ce este nevoie de politici publice?

Prin politicile publice, statul intervine în activitatea economică şi socială. 
El modifică realitatea într-o direcţie dorită. Care sunt raţiunile acestei 
intervenţii? Ele se pot grupa în două mari categorii: 1) prin politicile publice 
se intervine pentru a corecta acţiunea pieţei libere: căci piaţa are limitări, 
neîmpliniri, imperfecţiuni; 2) prin politicile publice sunt promovate valorile 
acceptate social, de pildă valorile importante într-o societate democratică 
modernă (libertatea, egalitatea, dreptatea, drepturile persoanelor).

Corectarea imperfecţiunilor pieţei. Acestea sunt împrejurări în care 
produsul social ar putea fi mai mare sub anumite alocări ale resurselor decât 
cel care ar rezulta prin acţiunea forţelor pieţei libere. în mod obişnuit, patru 
astfel de imperfecţiuni ale pieţei sunt menţionate: a) bunurile publice; b) 
monopolurile naturale; c) extemalităţile; d) asimetria de informaţie.

Bunurile publice. Să ne amintim de exemplul intuitiv al dilemei 
prizonierului: problema care apare este aceea că, dacă se comportă raţional 
-  altfel zis, urmându-şi propriile interese -  oamenii ajung la rezultate care 
sunt mai puţin bune pentru fiecare dintre ei decât altele posibile. Cei doi 
prizonieri nu cooperează între ei; dar, dacă ar fi cooperat, rezultatul ar fi fost 
mai bun pentru fiecare. în cazul general, un bun public este accesibil tuturor,
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şi nimeni nu poate fi împiedicat să beneficieze de el. Dar, dacă fiecare 
persoană se comportă raţional, ea încearcă să beneficieze de acel bun fără 
însă a plăti pentru el (de pildă: nu plăteşte reparaţiile la instalaţia de căldură 
la bloc; sau nu cumpără echipamentul pentru ca propria maşină să nu mai 
polueze — chiar dacă beneficiază de căldură mai multă în urma reparaţiilor 
şi de aer mai curat pentru că se reduce poluarea). Dacă grupul din care face 
pai te acea persoană este mare, contribuţia sa individuală la producerea 
bunului este foarte mică: singură, ea nu-1 poate asigura; dar, chiar dacă nu 
participă la producerea lui, ea nu îi împiedică pe ceilalţi să producă acel 
bun. Dar, dacă grupul e mare, felul în care se comportă o persoană în 
producerea acelui bun public trece neobservat: dacă ea contribuie, nu este 
apreciată; iar dacă nu contribuie, nu este sancţionată. Ca urmare, dacă nu 
plăteşte pentru producerea bunului, acea persoană va avea beneficii. în 
concluzie, este raţional ca acea persoană să procedeze astfel, să fie „blatistâ“.

Problema este însă că, dacă toţi membrii grupului ar face la fel -  dacă 
toţi s-ar comporta raţional -  acel bun nu ar mai fi produs şi situaţia fiecăruia 
dintre membrii grupului s-ar înrăutăţi (căldura în apartament ar fi mai mică; 
iar aerul curat ar fi tot mai puţin). Argumentul care se aduce în acest loc 
este următorul: e nevoie de coordonarea activităţii membrilor grupului: or, 
acest lucru presupune intervenţia autorităţii unor instituţii. în cazul 
reparaţiilor la instalaţia de încălzire, asociaţia locatarilor (sau proprietarilor) 
poate cu mai mult sau mai puţin succes să încerce să-l determine pe fiecare 
să plătească; în cazul poluării de automobile, statul poate lua decizia de a 
promova anumite reglementări prin care să fie interzis un anumit nivel de 
poluare. Or, aceasta înseamnă a promova o anumită politică privind poluarea.

Acest argument în favoarea politicilor publice poate fi amendat din mai 
multe direcţii. Una dintre cele mai interesante este cea propusă de E. Ostrom 
(1990), care -  pentru cazul bunurilor comune, precum păşunile, pădurile sau 
pescăriile -  a argumentat (atât teoretic cât şi experimental) că există şi alte căi 
de evitare a „tragediei comunelor“: de exemplu, prin autoorganizarea 
comunităţilor locale respective şi, uneori, prin cooperarea acestora cu instituţiile 
statului. Dacă lucrurile stau astfel, atunci consecinţele pentru politicile publice 
sunt deosebit de importante. într-adevăr, ele vor trebui să stimuleze aceste 
comunităţi să găsească modalităţi de a gestiona aceste bunuri.
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Monopolurile naturale. Acestea există atunci când fie competiţia nu 
există, fie ea nu este eficientă: o singură firmă, de exemplu, poate produce 
un bun la un cost mai mic decât dacă ar exista competiţie. Astfel, costul 
producţiei de electricitate într-un sistem integrat este mai mic decât dacă 
fiecare locuinţă ar avea propriul său generator de energie electrică. In astfel 
de cazuri, firmele mari produc mai ieftin, domină piaţa; cele mici dau 
faliment şi se instaurează monopolul asupra producerii sau furnizării unui 
bun. Consecinţa este că preţul acelui bun creşte, iar producţia lui e mai 
mică decât cea dezirabilă social.

E rolul guvernării ca, prin politicile sale, să corecteze aceste situaţii. 
Desigur, în unele cazuri, când puterea monopolului este redusă sau când 
există substitute pentru acel bun, nu e necesară o intervenţie directă (de 
exemplu, operatorii de televiziune prin cablu tind să formeze monopoluri 
naturale; dar există substitute pentru acestea: televiziunea în sens obişnuit 
etc.). Soluţia tradiţională a fost aceea de a înfiinţa o întreprindere publică 
al cărei scop era producerea bunului respectiv. Supoziţia era că aceasta va 
produce bunul într-o cantitate mai mare şi la un preţ mai mic -  căci, ca 
întreprindere publică, obiectivul său central nu este obţinerea de profit. O 
altă soluţie este aceea de a reglementa activitatea întreprinderilor private 
care produc acel bun: în cazul telefoniei, al asigurării cu apă potabilă sau 
cu gaz a locuinţelor, al curăţeniei în oraş; sunt formulate standarde de 
producere a bunului, este reglementat preţul acestuia etc. O altă soluţie este 
cea de „franchise“: producerea bunului este cedată prin competiţie unor 
întreprinderi private (cele care oferă cel mai mic preţ la cea mai bună 
calitate); supoziţia este că astfel va scădea preţul acelui bun.

Externalităple. O externalitate este un impact (pozitiv sau negativ) 
care rezultă dintr-o acţiune (privitoare la producerea sau la consumul unui 
bun) şi care afectează pe cineva care nu a consimţit la ea prin participarea 
într-un schimb voluntar. (Creşterea preţurilor la un produs nu e aşadar o 
extemalitate, fiindcă atât cei care cumpără cât şi cei care vând se angajează 
în mod voluntar în acest schimb). O extemalitate negativă este de pildă 
poluarea aerului sau a apei (a Tisei, Şiretului sau Jiului, ca să luăm exemple 
binecunoscute), făcută de o firmă prin activităţile ei productive; sau 
depozitarea gunoiului în spaţii publice (în spatele unor buticuri amplasate 
pe domeniul public); sau fumul de ţigări al celor care fumează în săli de 
şedinţă în care există şi nefumători etc. O extemalitate pozitivă este, de
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pildă, vaccinarea, care reduce riscul îmbolnăvirii pentru toţi, sau plăcerea 
resimţită când trec printr-un parc frumos amenajat sau pe lângă o casă bine 
îngrijită.

Extemalităţi pozitive Externalităti negative
De Ia producător la 
producător

parcuri de distracţii create, 
care facilitează comerţul de 
băuturi răcoritoare

poluarea chimică a râurilor, 
care aduce pagube pesca­
rilor din aval

De Ia producător la 
consumator

păduri private, care sunt 
apreciate de iubitorii de 
natură

poluarea aerului de către 
întreprinderi metalurgice, 
care vatămă persoanele care 
locuiesc în zonă

De Ia consumator la 
consumator

vaccinarea unor persoane 
contra unor boli contagioase, 
care reduce şi riscul 
contaminării altora

fumul de ţigară de la o 
persoană, care reduce 
plăcerea comeseanului

De la consumator la 
producător

scrisori trimise de 
consumatori privind calitatea 
produselor

galeria unui club de fotbal, 
care disturbă activitatea 
într-un institut de cercetare

(Adaptare după Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: p. 90)

Principalele tipuri de politici care încearcă să corecteze aceste situaţii 
sunt următoarele (desigur, ele sunt cerute în primul rând atunci când 
influenţele unei extemalităţi sunt îndeajuns de semnificative pentru a fi 
nevoie de promovarea unei politici; căci, de pildă, automobilele au poluat 
de la începutul secolului XX, însă problema a apărut ca fiind semnificativă 
mult mai târziu): o soluţie este aceea de a produce reglementări ale unor 
domenii; de exemplu, se instituie standarde de nepoluare pentru întreprinderi 
metalurgice, chimice, ori automobile. O altă soluţie este aceea de a intro­
duce taxe şi subsidii: taxe pentru extemalităţile negative şi subsidii care 
încurajează producerea celor pozitive.

Informaţia asimetrică. Să observăm dintru început că informaţia este 
un bun public: consumul ei se caracterizează prin nerivalitate -  consumul 
ei de către mine nu interferează cu al tău. Problema care apare este aceea a 
exclusivităţii. O informaţie precum cea privind evoluţiile meteorologice în 
următoarea perioadă este neexclusivă; dar există situaţii în care cantitatea 
de informaţie privitoare la un bun de care dispun persoanele interesate e 
diferită. Uneori consumatorii sunt mai puţin informaţi decât cei care oferă
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un bun (cumpărătorii de automobile second-hand; sau pacienţii în raport cu 
doctorii). Atunci este necesară o politică guvernamentală: informaţia este 
oferită de către instituţiile guvernamentale sau se solicită celor care oferă 
bunurile prezentarea informaţiei relevante către clienţii lor.

Intr-o varietate de situaţii (dar cu deosebire pe piaţa asigurărilor) 
asimetria de informaţie produce selecţie adversă şi hazard moral. în iiecaie 
din aceste cazuri, pieţele private tind sa producă prea puţin dintr-un bun 
sau un serviciu şi de aceea sunt necesare politici publice pentru a mări
bunăstarea cetăţenilor.  ̂ ^

Oamenii tind să fie mai puţin grijulii cu ei înşişi atunci când nu sunt 
supusi riscurilor: te asiguri de sănătate nu la douăzeci, ci la patruzeci de 
ani; şi îţi asiguri locuinţa pentru caz de cutremur dacă locuieşti în Focşani, 
nu în Oradea. Din punctul de vedere al societăţii de asigurări, selecţia 
clienţilor săi este adversă: se asigură cei cu risc mai ridicat; de aceea 
societatea este pusă în situaţia de a solicita asigurări mai ridicate. în acest 
caz, rolul instituţiilor guvernamentale este acela de a informa şi de a persuada 
cât mai multe persoane să se asigure (uneori, ca în cazul automobilelor,
există chiar asigurări obligatorii). ^

Oamenii sunt de asemenea mai puţin grijulii cu ei înşişi atunci când nu 
urmează să sufere de consecinţele propriilor acţiuni: pe şosea, şoferii tind 
să meargă cu o viteză mai mare decât cea legala, dacă ştiu că nu există 
radar sau un echipaj al poliţiei; aceasta, chiar dacă limita de viteză este 
impusă pentru securitatea lor proprie. Hazardul moral este lipsa de stimulente 
de a avea grijă atunci când nu urmează să suferim consecinţele acţiunilor 
noastre. Societăţile de asigurări, nefiind sigure că clienţii lor au un 
comportament adecvat, tind să ofere mai puţin şi să mărească primele de 
asigurări. Politicile cele mai mult practicate de instituţiile guvernamentale 
au fost acelea de a promova informaţiile relevante; de a oferi subsidii (pentru 
ieftinirea centurilor de siguranţă în automobile); de a ridica taxele pentru 
ţigări şi alcool (descurajând astfel consumul acestora).
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Necesitatea intervenţiei statului prin politicile publice decurge din existenţa 
unor neîmpliniri, imperfecţiuni sau limitări ale pieţei. Totuşi, aşa cum vom vedea 
în capitolele următoare, intervenţia statului nu înseamnă că ele sunt automat elimi-
nate sau rezolvate. Acţiunea guvernamentală creează propriile ei probleme.
Supoziţii idealizante Piaţa Statul

eficienţă dreptate
libertatea alegerii democraţie
creativitate tratament egal

Probleme reale segregare birocraţie
formare de carteluri corupţie
monopoluri cozi

(După Rothstein, B., 1998: p. 201)

Promovarea valorilor acceptate social. Nevoia de a promova politici, 
discutată anterior, viza o valoare importantă în societăţile modeme: cea a 
eficienţei. Intervenţia guvernamentală, printr-o varietate de politici, era 
menită să crească eficienţa acolo unde piaţa liberă nu reuşea singură să o 
ofere pe cea mai ridicată. Există însă şi alte valori pe care societăţile modeme 
doresc să le promoveze. Idealul libertăţii, al unei societăţi mai drepte, al 
unei societăţi în care drepturile persoanelor sunt respectate au motivat şi 
motivează multe din acţiunile guvernamentale.

Să luăm un exemplu pentru a face mai intuitiv acest aspect. Să 
presupunem că am avea o societate compusă din numai trei persoane: A, B, 
C. Să presupunem de asemenea că putem măsura pe o aceeaşi scală 
beneficiile (sau utilităţile) pe care fiecare din cele trei persoane le obţine 
prin cooperarea socială. Simplificând, presupunem că există doar trei scheme 
de cooperare socială, anume politicile 1, 2, 3. Care din cele trei rezultate 
care apar prin aplicarea acestor politici este cel dezirabil social?

Utilităţi
individuale

Evaluări alternative

A B C Utilitarism
(suma)

Rawls
(minimul)

Nash
(produsul)Politica 1 80 80 40 200 40 256000Politica 2 70 /O 30 190 50 245000Politica 3 100 80 30 210 30 240000Alegerea propusă: Politica 3 Politica 2 Politica 1

(Exemplu adaptat după Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: p. 136.)
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Vom discuta trei modalităţi alternative de evaluare a acestor 
politici. Prima este cea utilitaristă. Potrivit utilitariştilor (printre cei mai 
cunoscuţi utilitarişti sunt J. Bentham şi J. St. Mill, în secolul trecut; J. Har- 
sanyi, în secolul nostru), fiecare politică trebuie evaluată ţinând seamă numai 
de consecinţele aplicării ei asupra tuturor persoanelor afectate. Politica cea 
mai bună e cea care produce cea mai mare utilitate (cum spuneau utilitariştii 
clasici, „cea mai mare fericire pentru cei mai mulţi“). Comparând cele trei 
politici din exemplul nostru, observăm că a treia produce cea mai mare 
utilitate (vedem acest lucru dacă însumăm utilităţile fiecărei persoane) -  
şi, ca urmare, ea este cea care potrivit utilitarismului trebuie să fie adoptată. 
Utilitarismul este democratic: căci sunt luate în considerare, cu aceeaşi 
pondere, utilităţile fiecărui membru al societăţii. Problema este însă că el 
nu oferă o protecţie cetăţenilor: cum observăm, politica 3 este aleasă de 
utilitarişti chiar dacă prin aplicarea ei persoana C obţine cea mai mică utilitate 
dintre toate rezultatele posibile.

Criteriul pe care l-a propus J. Nash este mai egalitarist: dintre două 
distribuţii ale utilităţilor, el preferă pe cea care nu permite discrepanţe mari 
între persoanele implicate.

J. Rawls (1971) consideră că utilitarismul, dar şi criteriul modificat al 
lui Nash nu reuşesc să dea seamă de valoarea fundamentală a societăţilor 
modeme: cea a echităţii sau a dreptăţii sociale. într-o societate trebuie să se 
acorde cea mai mare consideraţie acelor membri ai ei care sunt cei mai 
dezavantajaţi. Atât prin adoptarea politicii 3, cât şi prin adoptarea politicii 
1 (care rezultă prin acceptarea criteriului militarist, respectiv a celui al lui 
Nash), persoana cea mai dezavantajată, anume C, nu obţine cea mai mare 
utilitate care îi este accesibilă. Dacă însă aplicăm principiul celui mai mare 
beneficiu pentru cel mai dezavantajat, atunci politica acceptabilă este a 
doua. Rawls ajunge la această concluzie apelând la următorul experiment 
imaginar. Să presupunem că fiecare dintre noi ne-am afla în situaţia de a 
alege cea mai dreaptă formă de organizare a societăţii în care trăim (ne-am 
afla, zice el, într-o „poziţie originară“). Să lăsăm deoparte toate modalităţile 
pe care moral nu le acceptăm ca fiind relevante pentru a diferenţia între 
oameni: faptul că au o anumită poziţie socială, că au o anumită avere sau 
un anumit venit, că au sau nu talente etc. Căci noi acceptăm că aceste 
caracteristici ale persoanelor nu sunt semnificative moral şi nu trebuie să 
conteze atunci când tratăm pe altcineva ca persoană. Rawls spune că ne-am 
găsi sub un „văl de ignoranţă“, în care fiecare dintre noi nu ar şti ce astfel de
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caracteristici are: ce poziţie avem în societate, ce talente avem, ce avere sau 
venit avem etc. Atunci, cum am gândi o societate dreaptă? După Rawls, de 
teama riscului ne-am gândi la o societate în care cel mai slab situat are cea 
mai bună poziţie posibilă. Nu am dori, de pildă, o societate sclavagistă: căci, 
deşi poate că multora le-ar plăcea să fie stăpâni de sclavi, nu au cum să ştie 
dacă în acea societate nu vor fi cumva slavi; şi, pentru a elimina acest risc, ei 
vor prefera o societate în care nu există sclavie. în exemplul nostru, politica 
pe care va trebui să o alegem este 2, căci ea maximizează utilitatea persoanei 
C, cea mai dezavantajată din societatea descrisă aici.

Valoarea dreptăţii este fundamentală pentru societăţile modeme; 
promovarea politicilor publice trebuie să se raporteze necontenit la ea ca o 
constrângere esenţială. Căci ea înseamnă, în fond: 

a respecta libertatea individuală; 
a respecta egalitatea de şanse;

>- a respecta demnitatea umană, dreptul fiecăruia la un trai decent.
Să ne gândim numai la câteva dintre politicile promovate în societăţile 

modeme: cele care asigură educaţia de bază (mai mult, în foarte multe ţări 
statul susţine — parţial de cele mai multe ori — educaţia la un nivel mai înalt 
decât cel de bază); cele privind protecţia socială a salariaţilor şi pensionarilor; 
cele privind asigurările sociale de sănătate etc. De fiecare dată, valori precum 
cele menţionate mai devreme au fost cele care au constrâns tipurile de politici 
adoptate şi au impus aplicarea lor. Desigur, au existat întotdeauna grupuri 
sociale care, aderând la acele valori, au presat în acest sens.

Există şi alte valori care apar de multe ori în calitate de constrângeri 
importante asupra politicilor publice promovate de instituţiile guvernamen­
tale. între acestea, vom menţiona numai două: respectarea drepturilor 
minorităţilor (naţionale, rasiale, religioase, dar şi sexuale); şi respectul 
faţă de natură (constrângeri de natură ecologică).

Pentru ecologişti, conceptul central este cel de interdependenţă: nici o parte 
a lumii naturale nu este independentă de cealaltă şi de aceea nu poate pretinde o 
„superioritate intrinsecă. Omul nu este stăpânul naturii, aşa cum a pretins epoca 
modernă cu idealul ei de stăpânire a naturii, ci numai una din părţile ei. De aici 
decurge un simţ al egalităţii biotice: omul este pe acelaşi plan cu alte părţi ale 
naturii, care au existat cu mult înainte ca omul să apară pe pământ. Interdependenţa 
se leagă de ideea de diversitate: stabilitatea unui sistem ecologic depinde de 
diversitatea lui. Dispariţia atâtor specii ameninţă grav diversitatea vieţii pe planeta 
noastră şi deci ameninţă stabilitatea ei.
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Ecologiştii conchid de aici şi cu privire la valorile sociale: o societate 
sănătoasă, la fel ca şi un sistem ecologic stabil, e una în care diversitatea de 
opinii, de moduri de viaţă, nu numai că este tolerată, dar este, mai mult, stimulată. 
O societate de acest tip este una în care cetăţenii participă la viaţa publică. 
Ecologiştii cred de aceea în virtuţile unei societăţi în care rolul comunităţilor 
este ridicat, în care deciziile s-au descentralizat. Pentru ecologişti, „ceea ce este 
mic e frumos“.

Valorile pe care le susţin ecologiştii se opun celor ale societăţii tehno- 
industriale contemporane:

Valori de bază: . . .  . .
• societate comunitară cooperantă vs. o societate a individualismului agresiv
• accent pe valori nemateriale şi spirituale vs. urmărirea bunurilor materiale
• intuiţie, înţelegere vs. cunoaştere raţională şi tehnocrata
• descentralizare vs. o societate organizată ierarhic
• distincţie între dezvoltare şi apelul la tehnologie vs. acceptarea

necondiţionată a tehnologiei

Mediul:
• armonie cu natura vs. dominarea naturii
• resursele sunt considerate ca strict limitate vs. mediul gestionat ca o simplă

resursă
• consum mic de energie vs. risipă de energie

Economia: .
• durabilitate, calitatea vieţii vs. creştere economică prin stimularea cererii
• producţie la nivel scăzut pentru nevoi locale vs. piaţă liberă
• diferenţe mici de venituri vs. diferenţe mari de venituri
• producţie pentru folosire vs. producţie pentru schimb

Organizare politică:
• descentralizare vs. centralizare
• democraţie participativă vs. democraţie reprezentativă.

(După Fischer, F„ 1995: cap. 9)



Capitolul 2

CE ESTE ANALIZA POLITICILOR?

a) Analiza politicilor

Studiul sau analiza politicilor reprezintă o preocupare relativ nouă 
(chiar dacă, desigur, guvernările se confruntaseră şi înainte cu problemele 
privind înfăptuirea politicilor); originile sale se află în anii imediat următori 
celui de-al doilea război mondial. Cel puţin două surse au contribuit la 
dezvoltarea analizei politicilor:
a) Scala tot mai mare a problemelor cu care, în ţări diferite, s-a confruntat 

guvernarea. Creşterea sectorului public, complexitatea tot mai mare a 
problemelor au făcut necesară utilizarea în elaborarea şi în implemen­
tarea politicilor a unor tehnici şi abilităţi care presupuneau o înţelegere 
specializată.

b) Creşterea preocupărilor cercetătorilor, în special a celor din universităţi, 
pentru studiul politicilor publice: în cazul multor cercetători din ştiinţele 
politice şi administrative, ideea de a aplica teoriile formulate în 
„rezolvarea“ problemelor sociale -  nu numai a celor economice -  a 
motivat în mare măsură încercarea lor de a găsi punţi între ştiinţă şi 
guvernare, între cunoaştere şi practică.
Desigur, procesul nu a fost unul lin şi nici nu a existat o explozie 

imediată a cercetărilor de acest tip. Abia în anii ’70 şi mai cu seamă în anii 
’80 domeniul a căpătat o identitate bine definită (prin dezvoltarea 
programelor de studii -  în special de m aşter-, prin publicarea de studii de 
specialitate în reviste dedicate acestor teme sau a unor manuale, prin
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formularea tipurilor principale de abordări teoretice). S-a putut astfel vorbi 
cu sens despre existenţa unei ştiinţe a politicilor.

Aşa cum sugera unul dintre pionierii ei, H. Lasswell (1951), ştiinţa 
politicilor are trei trăsături definitorii:

• este multidisciplinară: aplică metode şi cunoştinţe din domenii 
diferite, precum studiul instituţiilor politice, ştiinţele economice, 
teoria organizaţiilor, drept, administraţie, statistică etc.;

• este orientată spre rezolvarea de probleme: ea nu are un caracter 
pur academic (şi adesea steril), ci se orientează spre problemele 
lumii reale, căutând soluţii acestora;

• este explicit normativă: e o ştiinţă care îşi asumă explicit faptul 
că nu poate fi absolut obiectivă; în analiza acţiunii guvernamentale 
ea face apel la valori alături de tehnici, la scopuri alături de 
mijloace. După Lasswell, ştiinţa politicilor are ca direcţie 
„îm bunătăţirea cunoaşterii necesare îm bunătăţirii practicii 
democraţiei. într-un cuvânt, accentul cade pe ştiinţa politicilor 
într-o democraţie, în care scopul fundamental este demnitatea 
umană, în teorie ca şi în practică“ (Lasswell, 1951: p. 15).

Ce este analiza politicilor? Ca în orice domeniu al cunoaşterii, e foarte 
greu de dat o definiţie care să acopere toate preocupările pe care le au 
specialiştii recunoscuţi. Pentru început, uneori e mai cu folos să indicăm 
mai multe definiţii. Avantajul este acela că astfel ne putem face o imagine 
mai generală asupra domeniului. Astfel, analiza politicilor este:

>► o disciplină care foloseşte multiple metode de cercetare şi de 
argumentare pentru a produce şi a transforma informaţia relevantă 
pentru politici care poate fi utilizată în contexte politice pentru a 
rezolva probleme publice (Dunn, W.N., 1986: p. 60);

>- o recomandare făcută clientului, relevantă în deciziile publice şi 
întemeiată pe valori sociale (Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: p. 27);

>► un proces prin care identificăm şi evaluăm politici şi programe alter­
native care urmăresc să diminueze sau să rezolve probleme sociale, 
economice sau politice (Patton, C.Y., Sawicki, D.S., 1986: p. 21); 
o artă şi un meşteşug: e o artă, pentru că solicită intuiţie, creativitate 
şi imaginaţie pentru a identifica, defini şi construi soluţii la probleme; 
şi este un meşteşug, pentru că solicită stăpânirea unei cunoaşteri 
metodologice, tehnice şi interdisciplinare în domenii care merg de la 
economie la drept şi la politică, la comunicare, administraţie şi ma­
nagement. Pe scurt, este o abordare orientată spre client (Geva-May, 
L, Wildavsky, A., 1997: p. xxiii).
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O modalitate folositoare pentru a înţelege ce este o anumită disciplină 
intelectuală este aceea de a o compara cu altele, mai mult sau mai puţin 
apropiate: învăţăm mai bine ce este ea dacă ştim ce nu este. Să comparăm 
aşadar analiza politicilor cu 1) cercetarea academică în ştiinţele sociale; 2) 
planificarea; 3) administraţia publică tradiţională; 4) jurnalismul (a se vedea 
şi Weimer, D.L., Vining, A.R., 1999: cap. 2).

Cercetarea în ştiinţele sociale de tip „academic“, aşa cum se desfăşoară 
în universităţi, este puţin legată de cerinţele imediate ale societăţii. Cercetarea 
academică are propriile sale constrângeri interioare: elaborarea de teorii 
acceptabile în comunitatea ştiinţifică respectivă. Desigur, uneori ideile 
dezvoltate în lumea universitară pot să aibă un rol important în schimbarea 
imaginii decidenţilor despre societate sau despre un domeniu al acesteia, 
dar ea nu are o relevanţă directă asupra deciziilor specifice. Or, analiza 
politicilor îşi propune acest lucru drept obiectiv central.

Planificarea a reprezentat un răspuns la limitările, neîmplinirile, imper­
fecţiunile pieţei libere, ca şi la dificultăţile generate de regimuri politice plu­
raliste. Ideea generală este aceea de specifica obiective care să conducă la o 
societate mai bună şi, în al doilea rând, de a determina căile prin care scopurile 
pot fi atinse. Planificarea presupune o centralizare a autorităţii în vederea 
formulării şi aplicării planurilor respective. Ea are două mari slăbiciuni: 1) difi­
cultatea de a preciza cu claritate obiectivele şi mijloacele: aşa cum poate ne 
mai amintim, planurile cincinale prevedeau cu exactitate care urma să fie nivelul 
unor indicatori economici sau sociali (cu cât să crească industria producătoare 
de produse alimentare sau de pantofi, sau de sănii), însă ele nu aveau cum să 
stabilească un raport eficient între producţie şi dorinţele consumatorilor; 2) pentru 
a fi eficientă, planificarea necesită prelucrarea unei cantităţi uriaşe de date, 
privitoare la toţi actorii economici -  ceea ce este efectiv imposibil.

Adesea, atunci când vorbim despre planificare, ne vine în minte 
planificarea socialistă, al cărei eşec a fost consfinţit la sfârşitul anilor ’80. Şi o 
lungă perioadă de timp spectrul ei a împiedicat aplicarea unor metode mai 
simple, mai puţin ambiţioase de planificare. (Chiar cuvântul „planificare“ este 
evitat.) Dar anumite modalităţi de planificare sunt chiar de dorit. De exemplu, 
ceea ce se cheamă planificarea urbană. Dacă ne uităm la ceea ce s-a construit 
în oraşele noastre în ultimul deceniu, observăm lipsa oricărei concepţii. De 
aceea, programele recent formulate de Agenţia Naţională a Locuinţelor, de 
construire planificată a unor cartiere rezidenţiale, încearcă să îndrepte o astfel 
de situaţie. O planificare care ţine seamă de public, care îşi propune obiective



Obiectivul
major „Clientul”

Cercetarea elaborare de „adevărul”, aşa
academică în teorii pentru a cum e definit el
ştiinţele sociale înţelege în cadrul

societatea; disciplinei; alţi 
cercetători;

Planificarea definirea şi „interesul
atingerea unei 
stări dezirabile 
viitoare a 
societăţii;

public“;

Administraţia realizarea „interesul
publică eficientă a public”, aşa
tradiţională programelor cum apare

stabilite în acesta în
procesul programele
politic; stabilite;

Jurnalismul concentrarea
atenţiei
publicului
asupra
problemelor
societăţii;

publicul;



Stilul comun Constrângeri 
de timp Slăbiciuni

metode rare; adesea este
riguroase irelevantă în
pentru a deciziile pe
construi şi care le iau
evalua teoriile; guvernanţii;

reguli şi norme presiune mică, atunci când
profesionale; atunci când se procesul politic
specificare a are în vedere un e ignorat, e mai
obiectivelor de viitor mai degrabă o sumă
atins; îndelungat; de dorinţe;
managerial şi constrângeri de excluderea
legal; timp (de alternativelor

exemplu, în care nu se
stabilirea şi încadrează în
executarea 
bugetelor), 
alături de decizii 
rutiniere;

program;

descriptiv; termene foarte lipsă de analiză
precise; şi de moderaţie.
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concrete, nu foarte ambiţioase, este un instrument important pentru formularea 
politicilor.

Administraţia publică tradiţională s-a bazat pe distincţia fundamentală 
dintre mijloace şi scopuri. Scopurile, se argumentează, sunt stabilite de factorul 
politic, reprezentanţii aleşi sunt cei care determină obiectivele, unde trebuie 
să se ajungă. Funcţionarii publici trebuie doar să găsească cele mai eficiente 
mijloace de a atinge acele scopuri: ei nu propun programe guvernamentale, 
politici, ci doar le aplică (sau le administrează). Organizarea administrativă, 
a cărei unitate este — aşa cum am văzut în capitolul anterior—biroul, dezvoltă 
proceduri formale, rutiniere, norme şi reguli prin care programele sunt aplicate.

Complexitatea administraţiei publice contemporane face ca acest model 
să fie astăzi puţin adecvat realităţii. în practica formulării politicilor, nu e 
posibil să facem o distincţie fermă, clară între stabilirea scopurilor şi alegerea 
mijloacelor. Apoi, creşterea rolului guvernării face ca, în formularea 
alternativelor, în compararea şi selectarea acestora, în aplicarea politicilor, 
funcţionarii publici să aibă un rol tot mai important. în sfârşit, profesionalizarea 
crescândă a administraţiei publice a crescut rolul expertizei de specialitate în 
procesul de înfăptuire a politicilor publice, iar o mare parte a acesteia este 
furnizată de funcţionarii publici. Aceste transformări sunt deja încorporate în 
„noua administraţie publică, numită uneori şi „management public“. în 
această nouă paradigmă de înţelegere a administraţiei publice, analiza 
politicilor este o componentă importantă a pregătirii funcţionarilor publici.

Obiectivele noului management public (Hood, C., 1991):
1. Accentul pe managementul profesional în sectorul public: managerii pu­

blici trebuie lăsaţi să facă management.
2. Standarde şi măsuri de performanţă explicite: obiectivele trebuie definite, 

iar ţintele stabilite.
3. Accent mai mare pe controlul rezultatelor: trebuie urmărite rezultatele, mai 

degrabă decât procedurile.
4. Schimbare spre dezagregarea unităţilor din sectorul public: spargerea 

unităţilor mari în altele mai mici, finanţate separat, definite în raport cu 
produsele urmărite.

5. Schimbare spre o mai mare competiţie in sectorul public: accent pe contracte, 
pe proceduri de licitaţie publică.

6. Un accent pe practicile de management din sectorul privat: de la etica de 
tip militar a serviciului în sectorul public spre flexibilitate în angajare şi în 
recompense.

7. Un accent pe disciplină şi parcimonie în utilizarea resurselor.
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E important să comparăm jurnalismul cu analiza politicilor, chiar dacă, 
desigur, diferenţele sunt foarte mari. (Pe de altă parte, să nu confundăm analiza 
politică cu analiza politicilor; nici „analistul politic“ care scrie editoriale -  
uneori zilnic — în diverse ziare cu analistul de politici!) Ziariştii se concentrează 
asupra faptelor mai concrete, asupra evenimentelor care pot deveni ştiri (deci 
nu asupra a ceea ce este rutinier şi nu are caracteristicile senzaţionalului). De 
asemenea, chiar când scriu despre politicile publice, ziariştii sunt mai puţin 
interesaţi de aspecte conceptuale, ori de valorile sociale implicate. Pe de altă 
parte însă, rolul mass-media în procesul de înfăptuire a politicilor publice 
este nu arareori ridicat. Mass-media au o contribuţie mare în stabilirea agendei; 
în promovarea principalelor opţiuni alternative, în diseminarea informaţiei 
către grupurile interesate de o problemă etc.

Analiza politicilor reprezintă un alt mod de abordare a procesului de 
înfăptuire a politicilor. Există două mari tipuri în care ea se poate realiza:
a) ca analiză a politicilor: o activitate de cercetare (de multe ori univer­

sitară) care vizează în principal studierea, înţelegerea teoretică a 
procesului de înfăptuire a politicilor;

b) ca analiză pentru  politici: o activitate practică (de multe ori solicitată 
de un client), care vizează soluţionarea unei probleme concrete.
Nu există însă o graniţă rigidă între cele două tipuri de a realiza analiza 

politicilor; mai degrabă, activitatea efectivă pe care o desfăşoară un analist 
se găseşte undeva pe un continuu între două extreme. Avem (vezi Parsons, W., 
1995: p. 55):

Auali/.ă a
modului în 
care c
(kteriliiuală 
o politică

\o:ili/ă .i 
cnruiniitu- 
lui politicii

Monitoriza­
rea ?i 
evaluarea 
politicii

Informaţii
iii

Mistiiirri'a
politicii

S iis ju ic ifii
politicii

Actorul politic ta 
analist
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In capătul din stânga avem analize ale modului în care e determinată o 
politică: cum este făcută o politică; de ce\ când\ pentru cine. Urmează analize 
ale conţinutului politicilor: descrieri ale unei politici particulare, ale felului 
în care ea se leagă de alte politici, sau critica ei.

Monitorizarea şi evaluarea politicilor este activitatea de examinare a 
modului în care politicile sunt aplicate, prin comparaţie cu scopurile, 
obiectivele propuse şi prin impactul lor asupra problemei.

înspre dreapta, analizele pentru politici cuprind, mai întâi, informaţii 
folositoare pentru susţinerea politicii: rolul lor este acela de a sprijini 
formularea şi aplicarea politicii, de exemplu prin cercetarea situaţiei (a 
problemei înseşi şi a contextului politic în care e formulată politica), prin 
examinarea şi compararea alternativelor sau prin propunerea de alternative 
noi. în sfârşit, susţinerea politicii cuprinde cercetări, argumente elaborate 
cu scopul direct şi precis de a influenţa agenda politicilor din interiorul sau 
din exteriorul guvernării. Analistul de politici devine astfel un actor politic 
(la fel cum actorii politici pot în acest caz să acţioneze ca analişti de politici).

Dezvoltarea cercetărilor de acest tip a fost motivată de un ideal 
{iluminist) potrivit căruia ştiinţa -  în particular ştiinţa politică aplicată -  
poate sprijini (dacă nu chiar înlocui în unele contexte) luarea unor decizii 
sociale. Ideea fundamentală aflată în spatele lor era aceea că putem aplica 
metodele ştiinţifice în înţelegerea problemelor sociale; că, folosindu-le, 
putem analiza opţiunile posibile; şi că, aplicându-le, putem decide într-o 
modalitate raţională (şi, de aceea, eficientă), sprijinindu-i pe cei care aplică 
politicile. Desigur, încă de la sfârşitul secolului al XlX-lea guvernele au 
început să folosească datele privind realitatea economică şi socială într-o 
manieră sistematică. în anii ’50 şi ’60, în principal în S.U.A., dar şi în ţările 
foste socialiste (care dezvoltaseră mecanisme de planificare) metodele elabo­
rate în ştiinţele politice şi economice au fost utilizate mai mult. Aşa cum 
sperau promotorii lor, ele urmau să sprijine şi să simplifice metodele de 
elaborare a politicilor publice. Dar, privind în urmă, nu se poate spune că 
acele speranţe au fost împlinite. Complexitatea uriaşă a problemelor cu 
care s-au confruntat guvernările în această perioadă, lipsa unor metode 
îndeajuns de bine elaborate au împiedicat realizarea acestor obiective. în 
anii ’80 s-a produs de aceea o translaţie în privinţa sarcinilor pe care şi le 
pot asuma analiştii de politici şi a obiectivelor analizei politicilor. Ideea 
care a predominat este aceea că analiza politicilor nu are rolul de a înlocui 
deciziile politice, ci -  mai degrabă -  ea are rolul de a le facilita. Nu are rolul
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de a propune soluţii (soluţia optimă sau cea mai bună), ci de a oferi informaţii, 
de a face analize specifice şi în momente bine determinate ale procesului de 
înfăptuire a politicilor, chiar dacă formularea de recomandări, pe care decidenţii 
sunt liberi să le accepte sau nu, rămâne un obiectiv important.

Cu aceasta, putem să trecem acum de la discuţia privind analiza 
politicilor ca activitate la cei care o desfăşoară: analiştii de politici. Cine 
sunt ei, ce fac, unde lucrează, cum ajung să lucreze în acest domeniu? 
Analiştii de politici trebuie să posede două mari tipuri de abilităţi: ştiinţifice 
şi facilitatoare. Cele ştiinţifice vizează: 1) capacităţi de structurare a 
informaţiei (abilitatea de a clasifica ideile legate de politici şi de a examina 
corespondenţa lor cu „lumea reală“); 2) capacităţi de colectare a informaţiei 
(de a face observaţii corecte privind persoanele, evenimentele, procesele 
care privesc politicile publice); 3) capacităţi de analiză a informaţiei, pentru 
a putea trage concluzii pe baza datelor empirice disponibile. Abilităţile 
facilitatoare sunt importante pentru sprijinirea managementului unei politici 
publice (în ceea ce priveşte elaborarea, dar şi aplicarea şi evaluarea ei).

Ce îi preocupă pe analiştii de politici?
• sunt preocupaţi de probleme şi de relaţiile politicilor publice cu acestea;
• sunt preocupaţi de conţinutul politicilor publice;
• sunt preocupaţi de ceea ce decidenţii asupra politicilor fac sau nu lac. Sunt 

interesaţi de ceea ce determină domeniul politicilor;
• sunt preocupaţi de consecinţele politicilor, în termeni de produse şi de 

rezultate.

Ce fac analiştii de politici?
• fac recomandări (clienţilor: agenţii guvernamentale sau neguvernamentale): 

pe baza unor analize preliminare a problemelor; pe baza unor analize 
detaliate, care implică modelare şi cercetare;

• ghidează deciziile: produc informaţii; sprijină alegerile între politici;
• alte contribuţii: descrierea problemei; modelarea problemei; cercetare 

relativă la politici; suport indirect (prin intermediul ziariştilor sau al altor 
analişti).

Unde pot fi ei găsiţi?
• în universităţi: universitari interesaţi de probleme şi de procesul de înfăptuire 

a politicilor;
• în institute de cercetare independente şi în „think-tanks“: fie ca personal 

permanent, fie ca angajaţi prin contract;
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• în instituţii guvernamentale: persoane responsabile cu cercetarea în guvern, 
parlament, ministere, agenţii guvernamentale etc.;

• în grupuri de presiune şi lobby: grupuri de interese care încearcă să 
influenţeze politicile fie formulează unele politici, fie monitorizează 
politicile existente;

• partide politice, care au departamente implicate în cercetări privind politicile 
sau în sprijinirea activităţilor partidului;

• în calitate de consultanţi liber-profesionişti: ei se angajează în analiză pe 
bază de contract.

în ce domenii sunt implicaţi?
• asistenţă sanitară;
• educaţie; transporturi;
• mediu;
• politici sociale;
• politici economice;
• planificare urbană etc.

Asupra cărui stadiu al procesului de înfăptuire a politicilor se concentrează?
• se constată o specializare accentuată: unii analişti sunt interesaţi în stabilirea 

agendei, alţii în luarea deciziilor, alţii în implementare, alţii în evaluare.

Cum se realizează pregătirea lor?
• au pregătiri de bază diferite;
• au urmat cursuri speciale de analiză a politicilor;
• programele de politici publice cuprind cursuri de: (macro)economie; 

instituţii politice; comportament organizaţional; drept public; administraţie 
publică; statistică etc.;

• cursurile nu sunt foarte aplicative; cuprind nu cercetări asupra unor politici 
particulare, ci cercetare fundamentală asupra politicilor; exemplu de 
cercetare asupra unei politici: care va fi efectul introducerii taxelor de studii 
pentru toţi studenţii asupra calităţii şi eficienţei în învăţământul superior? 
Sau: exemplu de cercetare fundamentală asupra politicilor: care sunt factorii 
care determină creşterea calităţii şi eficienţei în învăţământul superior?

(cf. Parsons, W„ 1995: pp. 29 -  31; MacRae, D. Jr„ Whittington, D„ 1997: pp. 9; 40.)
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b) Statul şi politicile publice

Am văzut, în capitolul anterior, că rolul statului a crescut în perioada 
de după al doilea război mondial, în parte datorită creşterii mărimii şi 
complexităţii sectorului public. Dar încă nu am discutat două probleme 
esenţiale:

1) Care este rolul statului în elaborarea politicilor publice?
2) Care sunt instrumentele prin care intervine statul pentru a realiza 

politicile publice?
Prima va fi analizată în acest paragraf; cea de-a doua va fi abordată 

abia în Capitolul 6, în legătură cu mecanismele prin care o politică publică 
este implementată.

Să începem cu definirea statului însuşi. Există două modalităţi principale 
pentru a face acest lucru: prima este organizaţională -  statul este definit în 
termeni de instituţii care îl compun; cea de-a doua este funcţională -  el e 
definit în termeni de funcţii pe care le îndeplinesc aceste instituţii.

Organizaţional, statul modem se defineşte prin următoarele cinci 
caracteristici (Dunleavy, P., O ’Leary, B., 1987: p. 2):

1) Statul este o instituţie separată sau o colecţie de instituţii sepa­
rate, atât de diferenţiată de restul societăţii încât să dea naştere 
unor sfere distincte, publică şi privată.

2) Statul este suveran sau puterea supremă, pe teritoriul său, iar prin 
definiţie el este autoritatea fundamentală pentru toate legile, adică 
pentru toate regulile obligatorii, care sunt susţinute de sancţiuni 
coercitive. Legile sunt făcute de oficialii statului şi susţinute de 
un monopol formal al forţei.

3) Suveranitatea statului se extinde asupra tuturor indivizilor aflaţi 
pe un anumit teritoriu şi se aplică în mod egal, chiar şi celor aflaţi 
în poziţii de guvernare şi de elaborare a regulilor. Astfel, 
suveranitatea este deosebită de personalul care la un oarecare 
moment ocupă un rol anumit în cadrul statului.

4) Personalul statului modem este în cea mai mare parte recrutat şi 
pregătit pentru gestionarea problemelor într-o modalitate birocratică.

5) Statul are capacitatea de a extrage de la populaţia sa venituri 
monetare (taxe) pentru a-şi finanţa activităţile.

Funcţional, cel puţin următoarele şapte funcţii sau sarcini ale statului 
sunt adesea luate ca fundamentale (Anderson, J.E., 1989):
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1) Asigurarea infrastructurii economice necesare funcţionării unei 
societăţi modeme: definirea şi protejarea drepturilor de proprietate, 
aplicarea contractelor, asigurarea monedei standard, a măsurilor 
şi greutăţilor, a statutelor, a patentelor, copyright-ului, a modalităţilor 
de falimentare, menţinerea legii, a ordinii, asigurarea sistemului de 
tarife etc.

2) Furnizarea -  fie în mod direct, fie prin intermediul sectorului 
privat -  a unor bunuri şi servicii publice, precum apărarea 
naţională, drumuri şi poduri, controlul traficului, al inundaţiilor, 
educaţie, asistenţă socială etc.

3) Rezolvarea şi reglarea conflictelor de grup, atunci când între 
diferitele grupuri sociale iau naştere tensiuni. în funcţie de 
ideologia care îi susţine activitatea, statul intervine într-un sens 
sau altul (de exemplu, măsura în care acţionează pentru a-i proteja 
pe cei mai slab situaţi sau pe cei mai bine situaţi economic).

4) Menţinerea competiţiei, în contra formării cartelurilor şi monopo­
lurilor şi pentru protecţia consumatorilor.

5) Protejarea resurselor naturale, pentru a împiedica risipa acestora, 
degradarea mediului natural sau pentru a asigura un mediu 
corespunzător pentru generaţiile actuale sau viitoare.

6) Asigurarea unui acces minim al oamenilor la bunurile şi serviciile 
economice. La fel ca şi în cazul funcţiei anterioare, piaţa liberă 
poate conduce la rezultate neacceptabile social: malnutriţie, şomaj, 
sărăcie; în plus, această funcţie ţine cont de cei care, din varii 
motive, sunt în afara pieţei: cei bolnavi, bătrâni etc. Astăzi e puţin 
disputabilă ideea că aceasta este o funcţie esenţială a statului, chiar 
dacă asupra politicilor concrete controversele sunt foarte mari.

7) Stabilizarea economiei: statul trebuie să intervină în ciclul eco­
nomic, prin instrumente ca bugetul, politica monetară, controlul 
preţurilor sau salariilor.

(De bună seamă, acestor funcţii trebuie să li se adauge cele care privesc 
raportul statului cu alte state. Aceste chestiuni nu interesează însă aici în 
mod prioritar.)

Problema care răsare însă e următoarea: care este influenţa statului 
asupra înfăptuirii politicilor publice? Există şi alţi factori în societate care 
influenţează acest proces? Iar dacă da, cum se balansează aceştia? Nu există 
un singur tip de răspuns la aceste întrebări. (După cum nu există un consens
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nici în privinţa tipurilor de răspunsuri existente: ele sunt clasificate în 
modalităţi diferite.) Dintre aceste abordări sau răspunsuri diferite care privesc 
procesul de înfăptuire a politicilor, vom discuta trei: a) pluralismul: teoria 
potrivit căreia politicile publice exprimă într-o mare măsură preferinţele 
formulate de grupuri provenind dintr-o diversitate de domenii; b) elitismul: 
teoria potrivit căreia politicile publice reflectă puterea exercitată de un număr 
redus de interese bine organizate, capabile să îşi atingă scopurile; c) mar­
xismul: teoria după care politicile publice exprimă interesele unor grupuri 
de interese -  clasele sociale -  care au o poziţie dominantă în societate şi 
care prin intermediul lor îşi asigură menţinerea dominaţiei.

Pluralismul. Concepţia pluralistă este, pesemne, cea care, în mod 
intuitiv, ne apare ca cea mai apropiată de ideea despre o societate democratică 
modernă. Pentru pluralişti, diversitatea este o caracteristică a societăţilor 
modeme -  şi e bine că este aşa. într-un stat modem democrat, nici un grup 
sau organizaţie sau clasă nu poate domina societatea: societatea civilă nu 
este supusă statului; puterea economică şi cea politică nu se suprapun; în 
diverse domenii, reuşesc că influenţeze politicile publice grupuri diverse. 
Puterea este dispersată, necumulativâ, şi de aceea statul, prin instituţiile 
sale, mai degrabă reglementează conflictele în societate, mediază, balansează 
şi armonizează interesele diferitelor grupuri decât domină procesul de 
înfăptuire a politicilor, urmărind anumite interese particulare.

Pluralismul poate fi definit ca un sistem de reprezentare a intereselor în 
care unităţile constitutive sunt organizate într-un număr nespecificat de ... 
categorii multiple, voluntare, competitive, neierarhic ordonate, autodeterminate, 
care nu au primit din partea statului o licenţă specială, nu au fost recunoscute, 
subsidiate, create sau controlate în vreun alt fel în selectarea conducerilor lor 
sau în interesele pe care le reprezintă şi care nu exercită monopolul de 
repezentare în categoriile respective. (Schmitter, 1974: pp. 93-94)

Potrivit pluraliştilor, grupurile reprezintă principalul element al proce­
sului politic. Prin asociere în grupuri, cetăţenii îşi pot avansa şi promova 
propriile interese în faţa statului. Politicile publice care ajung să fie 
promovate rezultă din interacţiunea dintre aceste grupuri şi instituţiile 
guvernamentale. Procesul de înfăptuire a politicilor este unul de negociere 
între o gamă largă de interese organizate în grupuri.
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Pluraliştii nu consideră, de bună seamă, că puterea este distribuită uni­
form în societate. Dar, susţin ei, chiar dacă este inegală, ea este larg distribuită 
între diferitele grupuri din societate. Aşa încât fiecare grup şi fiecare individ 
îşi pot face auzită vocea la un moment al procesului de înfăptuire a politicii. 
Aşa cum a arătat R. Dahl, în cartea sa clasică Cine guvernează? (1961), 
chiar dacă întotdeauna un grup este mai influent decât altul, în diferite 
probleme de pe agenda politicilor sunt mai influente grupuri diferite şi 
niciodată un singur grup sau o singură persoană nu posedă influenţa cea 
mai mare în orice problemă. (A se vedea de asemenea în Capitolul 3 discuţia 
privind conceptul de putere. Criticile formulate la adresa punctului de vedere 
al lui Dahl sunt din perspectivă elitistă.)

Această descriere pluralistă a modului în care funcţionează societăţile 
modeme democratice ridică însă unele dificultăţi. Prima problemă este aceea 
rolului instituţiilor statului în procesul de înfăptuire a politicilor. Căci, se 
poate argumenta că statul nu este un simplu mediator al intereselor organizate 
din afara sa şi că el are un rol independent în elaborarea politicilor publice. 
Politicile publice nu sunt rezultatul balansării numai a intereselor grupurilor, 
ci mai degrabă rezultatul negocierii dintre aceste grupuri şi instituţiile 
statului. Mai departe, statul nu se comportă ca un monolit; el nu reprezintă 
un singur interes: şi în structurile guvernamentale autoritatea este dispersată. 
O problemă importantă este aceea a influenţei relative a diferitelor grupuri 
în societate. Cât de mare este această diferenţă?

Recunoaşterea acestor probleme i-a condus pe pluralişti la dezvoltări 
importante (astăzi se vorbeşte adesea despre neopluralism pentru a indica 
aceste schimbări în poziţia pluralistă). Păstrându-se ideea de bază a 
competiţiei dintre diferitele grupuri de interese în promovarea politicilor 
publice, neopluraliştii admit însă că unele grupuri au o mai mare influenţă 
decât altele. Aşa cum arată cel mai important reprezentat al acestei orientări, 
Ch. Lindblom (1977), interesele organizate ale reprezentanţilor lumii 
afacerilor sunt avantajate de doi factori importanţi: 1) guvernarea depinde 
de existenţa succesului economic şi de aceea are tendinţa de a stimula şi a 
oferi avantaje lumii afacerilor; 2) există o diviziune între sectorul public şi 
cel privat în economie; în cel privat oamenii de afaceri sunt cei care decid 
în ceea ce priveşte investiţiile şi angajarea forţei de muncă; or, chiar dacă 
aceste decizii au o importanţă foarte mare asupra vieţii oamenilor din 
societate, ele nu sunt sub control democratic. Ca urmare, puterea pe care o 
are lumea afacerilor este una structurală:
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„Orice guvernant care înţelege cerinţele funcţiei sale şi responsabilităţile 
pe care sistemele orientate spre piaţă le aşează pe umerii oamenilor de afaceri 
le va oferi de aceea acestora o poziţie privilegiată. El nu trebuie să fie mituit, 
înşelat sau supus presiunilor pentru a proceda astfel. Nu trebuie nici să fie un 
admirator necritic al lumii afacerilor pentru a proceda astfel. El înţelege pur şi 
simplu, aşa cum e normal, că afacerile publice în sistemele orientate spre piaţă 
sunt în mâinile conducătorilor din două grupuri, guvernare şi afaceri, care 
trebuie să colaboreze, şi că pentru a face ca sistemul să funcţioneze guvernanţii 
trebuie adesea să se supună lumii afacerilor.“ (Lindblom, Ch., 1977, p. 175)

Elitismul. Aşa cum am văzut, potrivit pluraliştilor, faptul că puterea 
în societate este dispersată înseamnă că nu există un singur grup ale cărui 
interese se impun întotdeauna. R. Dahl a considerat că analiza empirică a 
situaţiei din democraţiile occidentale (el a analizat cazul oraşului New Ha­
ven din S.U.A.) permite să tragem o astfel de concluzie. Alţi autori au 
sugerat însă că o analiză atentă dovedeşte altceva: că şi în aceste societăţi 
puterea este concentrată, cumulativă. Există o strânsă legătură între lumea 
afacerilor, cea militară, cea politică; chiar dacă grupuri diferite domină în 
domenii diferite ale societăţii, ele sunt legate între ele prin legături adânci 
şi de multiple feluri. Ca să luăm un singur exemplu: dacă se analizează 
familiile din care provin cei care deţin poziţii importante în societate, se 
observă că, adesea într-o proporţie copleşitor de mare, ei provin din lumea 
afacerilor sau din profesioniştii din clasa de mijloc (Miliband, 1969). Nu se 
poate aşadar distinge ferm între sfera puterii economice şi cea a puterii 
politice sau militare.

Ideea de bază a teoriei elitiste este aceea că puterea nu este distribuită 
în societate aşa cum descriu pluraliştii lucrurile. Dimpotrivă, după ei, o 
caracteristică a tuturor societăţilor este concentrarea puterii în mâinile unei 
minorităţi, a „elitelor“. Aşa cum spunea unul dintre clasicii acestei teorii, 
G. Moşea:

în toate societăţile -  de la cele care sunt foarte puţin dezvoltate şi abia 
dacă au atins zorii civilizaţiei, până la societăţile cele mai avansate şi mai 
puternice — apar două clase de oameni: o clasă care conduce şi o clasă care 
este condusă. Prima clasă, întotdeauna mai puţin numeroasă, realizează funcţiile 
politice, monopolizează puterea şi se bucură de avantajele pe care le aduce 
puterea, în timp ce a doua, clasa mai numeroasă, este dirijată şi controlată de 
prima. (Moşea, G., apud Marsh, D., Stoker, G., 1995, p. 228)



Guvernarea Grupurile

Pluralismul Stat sensibil la Grupuri care se
clasic presiunea formează uşor,

grupurilor; statul cu resurse
reglementează diverse;
conflictele în conflicte
societate, continue; nici
mediază, un grup nu
balansează şi 
armonizează 
interesele 
diferitelor grupuri

domină

Neo- Statul se Rolul
pluralismul centrează pe intereselor de

interesele de afaceri este
afaceri şi spre crucial; puterea
politicile structurală
economice limitează com­

portamentele 
grupurilor

(După Marsh, D., Stoker, G. (eds.), 1995: p. 210)
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mari”
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Distinctă şi 
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Distinctă şi cu 
influenţă redusă
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Potrivit lui V. Pareto, membrii clasei conducătoare sunt de două tipuri: 
sunt „vu lp i“ (conduc prin şiretenie şi sunt capabili să m anipuleze 
consimţământul maselor“) sau „lei“ (domină prin coerciţie şi prin violenţă). 
Un alt elitist clasic, R. Michels, a produs un argument de tip diferit. După 
el, în orice organizaţie, oricât de democratică ar părea (iar cea pe care a 
studiat-o el era Partidul Social-Democrat German), se manifestă tendinţa 
de concentrare a puterii în mâinile membrilor unui grup de oameni care iau 
deciziile. El numea aceasta „legea de fier a oligarhiei“; căci „cine zice 
organizaţie zice oligarhie“.

Pentru elitiştii clasici, democraţia nu era mai mult decât un mit, o iluzie 
naivă. Elitiştii moderni s-au concentrat asupra măsurii în care sistemele 
politice particulare se îndepărtează de idealul democrat. Astfel, C. W. Mills 
(1956) a argumentat că distribuţia puterii în S.U.A. nu corespunde imaginii 
de dispersare, între grupuri distincte, oferite de pluralişti. Dimpotrivă, 
argum enta el, S.U.A. erau dom inate de o încrengătură de grupuri 
conducătoare: un triumvirat compus din reprezentanţii lumii mari a afacerilor 
(în particular, industriile legate de apărare), ai armatei şi ai grupurilor din 
jurul preşedintelui. Suprapunerea dintre aceste grupuri face să ia naştere o 
putere relativ coerentă a elitei. Ea se bazează pe puterea economică, pe 
control birocratic şi pe accesul la cele mai înalte nivele ale executivului.

Unii elitişti (M. Weber, J. Schumpeter, A. Downs) -  adepţi ai 
„elitismului democratic“ -  au propus un model diferit de înţelegere a 
organizării societăţii. După ei, elita nu este un corp coerent, unit, întotdeauna 
unit de interese comune sau care se suprapun. Dimpotrivă, elita este 
fracturată, există o rivalitate între elite diferite. Pe plan politic, această 
rivalitate se manifestă prin competiţia electorală între elitele diferite pentru 
a dobândi accesul la deciziile politice; democraţia liberală apare astfel ca o 
metodă de guvernare care constă în aceea că două sau mai multe grupuri de 
lideri sunt în competiţie pentru a obţine sprijinul electoral al maselor.

Care este rolul statului în elaborarea politicilor publice? Există două 
mari tipuri de răspunsuri pe care le dau elitiştii (Dunleavy, P., O Leary, B., 
1987: pp. 184-197). Primul (elitist democratic) este acela că instituţiile 
statului sunt controlate de elitele alese în mod democratic: statul este ca un 
automobil fără şofer, iar partidele politice sunt în competiţie pentru a ajunge 
să îl conducă. Un instrum ent im portant în acest sens este acela al 
subordonării birocraţiei. Aşa cum am văzut, în modelul tradiţional al
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birocraţiei (M. Weber), oficialii aleşi stabilesc obiectivele, scopurile, iar 
funcţionarii publici au rolul de a găsi cele mai bune mijloace de a le atinge; 
oficialii aleşi stabilesc politicile publice, iar birocraţii le aplică.

Cel de-al doilea model e cel al statului corporatist. Termenul „corpo­
ratism“ a fost asociat cu multe înţelesuri: între acestea se află şi cel de a 
caracteriza regimul autoritar din Italia lui Mussolini, în care se încerca 
integrarea în procesul de guvernare atât a managerilor cât şi a muncitorilor 
din întreprinderi. Astăzi însă el are un alt sens, aplicabil societăţilor 
democratice modeme. Ideea fundamentală a corporatismului este aceea că 
între instituţiile statului şi grupurile organizate din societate nu există o 
distincţie fermă; că în principal marile firme, dar şi asociaţiile profesionale 
şi sindicale intră în negocieri cu instituţiile statului, fac unele concesii, dar 
în schimb sunt sprijinite, finanţate şi recunoscute de către stat, dobândesc 
un rol în elaborarea şi aplicarea politicilor publice.

Corporatismul poate fi definit ca un sistem de reprezentare a intereselor 
în care unităţile constitutive sunt organizate într-un număr limitat de categorii 
singulare, obligatorii, necompetitive, ordonate ierarhic şi funcţional diferenţiate, 
care sunt recunoscute sau primesc o licenţiere specială din partea statului (dacă 
nu chiar sunt create de el) şi cărora li se garantează un monopol reprezentaţional 
în cadrul categoriilor respective în schimbul acceptării unui control asupra 
selectării liderilor şi formulării cererilor şi sprijinului. (Schmitter, 1974: p. 94)

Spre deosebire de perspectiva pluralistă, potrivit corporatismului 
grupurile nu se formează liber, voluntar -  fiindcă depind de recunoaşterea 
lor de către stat pentru a avea un rol în procesul de înfăptuire a politicilor. 
Politicile publice sunt formulate aşadar în procesul interacţiunii dintre grupurile 
de interese şi instituţiile statului. Chiar şi interacţiunile dintre aceste grupuri 
sunt mediate de către stat. Să luăm un exemplu: cel al stabilirii unei politici 
de restructurare într-o industrie precum cea minieră sau cea metalurgică. Cum 
ne amintim din felul în care s-a procedat la noi în ţară, au avut loc negocieri 
între organizaţiile patronale şi cele sindicale (recunoscute de stat ca fiind 
„reprezentative la nivel de ramură“), precum şi între acestea şi ministerele de 
resort. Rezultatul negocierilor nu depinde numai de caracteristicile grupului, 
ci şi de raporturile dintre organizaţiile lui şi stat; după cum nici instituţiile 
statului nu acţionează ca un monolit: există divergenţe între ele, ceea ce se 
reflectă în modul în care sunt formulate politicile.
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Aşa cum se vede din chiar exemplul dat, corporatismul este o teorie 
care se acordă destul de bine cu realitatea şi cu practicile din unele ţări 
europene (precum Austria, Italia, Suedia sau România; şi la noi în ţară 
trăsăturile corporatiste sunt destul de puternice).

Marxismul. Scopul fundamental al lui K. Marx (1818 -  1883) a fost 
acela de a analiza sistemul de putere din societăţile capitaliste şi de a arăta 
că el are în centru puterea economică. Potrivit lui Marx, puterea în societăţile 
capitaliste nu este disipată în societate, între diverse grupuri largi ale 
populaţiei. Dimpotrivă, ea este deţinută de o clasă dominantă, care se bazează 
pe poziţia sa privilegiată pe plan economic, anume aceea de proprietară a 
mijloacelor de producţie. (Astăzi, desigur, pentru mulţi marxismul apare în 
primul rând ca o ideologie care a fost la temelia sistemului sovietic. Aici 
însă vom analiza concepţia lui Marx în legătură cu explicarea procesului 
de înfăptuire a politicilor publice, cu accent pe societăţile contemporane.)

In gândirea lui Marx, locul central îl are ceea ce Fr. Engels numea 
„concepţia materialistă asupra istoriei“: ideea importanţei vieţii economice 
şi a condiţiilor în care oamenii produc şi reproduc mijloacele lor de existenţă. 
Potrivit lui Marx, modul de producţie al fiecărei societăţi (condiţiile materiale 
ale vieţii economice, precum şi felul în care diverşii actori se raportează la 
producţie: felul în care sunt structurate relaţiile de proprietate, felul în care 
se face schimbul şi se consumă bunurile produse) condiţionează sau 
determină toate celelalte elemente ale societăţii. Astfel, în societatea 
capitalistă existenţa proprietăţii capitaliste face să existe o diviziune între 
burghezie (caracterizată prin faptul că are în proprietate mijloacele de 
producţie) şi proletariat (lipsit de proprietate, membrii săi fiind nevoiţi, 
pentru a trăi, să îşi vândă forţa de muncă).

Aceste grupuri formează ceea ce Marx numea clase sociale. Relaţiile 
dintre ele sunt conflictuale. în procesul de producţie, întreaga valoare care 
se produce este, după Marx, rezultat al activităţii muncitorilor. O parte a 
acestei valori este redată lor, sub forma salariilor; dar altă parte -  plus- 
valoarea -  este reţinută de către capitalist, în virtutea faptului că el este 
proprietar al m ijloacelor de producţie. Această apropriere a muncii 
proletarilor reprezintă, în concepţia lui Marx, expresia exploatării sistematice 
a muncii şi deci a membrilor clasei proletare în societatea capitalistă.

Puterea pe care o exercită burghezia nu se reduce însă la exploatare şi 
la proprietate. Burghezia este clasă dominantă şi într-un alt sens: ea exercită
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puterea politică, prin intermediul statului capitalist, precum şi puterea 
ideologică, întrucât îşi impune ideile sale cu privire la societate ca idei 
dominante.

Care este rolul statului în societate? (Reformulând, răspunsul la această 
întrebare este în acelaşi timp şi un răspuns la întrebarea privind felul în care 
se desfăşoară, din punct de vedere marxist, procesul de înfăptuire apoliticilor 
în statul capitalist modem.) în lucrările lui Marx se pot întâlni trei poziţii 
principale (Dunleavy, P., O ’Leary, B., 1987: p. 209). Cea mai cunoscută -  
modelul instrumental al statului — este cea din celebrul Manifest comunist: 
acolo Marx argumenta că „puterea executivă în statul modem nu este decât 
un comitet de gestionare a afacerilor burgheziei“. Aşadar, statul nu face 
altceva decât să impună interesele clasei dominante; politicile publice 
servesc burgheziei, cel mai adesea în contra intereselor celorlalte clase din 
societate şi, în primul rând, în contra intereselor proletariatului. Astfel, în 
societatea modernă statul (ai cărui oficiali provin preponderent din clasa 
burgheză) sprijină capitalul autohton îm potriva competiţiei străine şi 
dezvoltarea tehnologică; statul oferă subsidii în acele ramuri economice în 
care profiturile sunt mici; iar cele mai multe politici de asistenţă socială (de 
exemplu, cele privind protejarea persoanelor handicapate, asistenţa sanitară, 
educaţia) reprezintă instrumente de a face ca mare parte a costurilor care 
revin capitaliştilor să se transfere asupra întregii societăţi.

Un mod diferit de a înţelege rolul statului este propus de Marx în studiile 
asupra evenimentelor contemporane lui. Astfel, în Optsprezece Brumar al 
lui Louis Bonaparte (1851), el admite că instituţiile statului pot să funcţioneze 
într-un mod mai autonom de interesele burgheziei. Statul joacă în unele 
situaţii rolul de arbitru între interesele diferitelor clase sociale, limitând 
puterea burgheziei şi dominând societatea civilă. Marxiştii moderni (precum 
N. Poulantzas, 1978) au argumentat că acest rol de arbitru nu este vremelnic; 
dimpotrivă, dată fiind complexitatea funcţiilor statului, el trebuie să acţioneze 
autonom faţă de interesele de clasă opuse. Susţinerea burgheziei nu se 
realizează prin aceea că oficialii şi birocraţii provin din această clasă sau 
pentru că au valori comune, reţele de contacte cu membrii ei. Mai curând, 
susţinerea burgheziei se face ţinând seamă de interesele ei de lungă durată, 
nu de cele imediate şi concrete, menţinându-se armonia între interesele 
diferitelor tipuri de capital. în acelaşi timp, statul modem apare ca deschis 
intereselor tuturor cetăţenilor săi, inclusiv celor ale muncitorilor. Pentru a
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susţine pe termen lung interesele burgheziei, statul trebuie să apară ca şi 
cum ar fi neutru. (Ca urmare, nu conţinutul concret al politicilor publice, ci 
sensul lor, obiectivele fundamentale pe care le susţin devin în principal 
relevante.)

Un al treilea mod de a înţelege din punct de vedere marxist rolul statului 
este cel funcţional (Marx l-a dezvoltat în operele sale târzii, de exemplu în 
al treilea volum din Capitalul). Statul are două tipuri de funcţii: unele sunt 
comune oricărei comunităţi umane (menţinerea ordinii sociale, economice 
etc.), altele rezultă din nevoia de a promova interesele burgheziei şi de a 
mări capacitatea acesteia de a extrage plusvaloarea de la muncitori. 
Caracterul capitalist al statului înseamnă că funcţiile care contribuie mai 
mult la satisfaceiea intereselor capitaliştilor dobândesc prioritate şi 
preeminenţă în raport cu celelalte. De pildă, sprijinirea acumulării capitaliste 
a dus în secolul XX la creşterea sectorului public, prin furnizarea de bunuri 
publice precum drumuri, aeroporturi etc.; dar au existat şi alte mecanisme: 
pentru a reduce costul forţei de muncă şi pentru a o menţine sănătoasă, 
statul capitalist a oferit servicii publice precum asistenţa socială sau 
sprijinirea construcţiei de locuinţe.

c) Modele ale politicilor

Unul dintre obiectivele principale ale analizei politicilor este producerea 
de informaţii privind consecinţele acţiunilor care ar urma să fie luate. Pentru 
aceasta, analistul trebuie să se bazeze pe o anumită înţelegere a situaţiei, 
care să îi permită să producă informaţiile dorite. însă e ca şi imposibil ca 
analistul de politici să încerce să se aplece cu egală atenţie asupra tuturor 
caracteristicilor situaţiei; de cele mai multe ori, aceasta este atât de complexă, 
iat resursele disponibile sunt atât de reduse, încât o atare strategie ar fi fără 
şanse. De aceea, analistul apelează la modele ale politicilor.

în general, un model este o reprezentare simplificată a unui fenomen, 
obiect sau proces, care serveşte unui anumit scop. Nu e greu să ne gândim 
la câteva exemple: harta metroului din Bucureşti, pe care o vedem în fiecare 
vagon, este un model al acestuia. E uşor de văzut că ea este simplificatoare 
şi că în multe aspecte ea chiar distorsionează realitatea; dar este un instru­
ment folositor pentru fiecare călător. La fel, mulţi am văzut modele ale 
unui avion sau ale unui autoturism, ori modele ale unor cartiere rezidenţiale.
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Noi toţi folosim în mod constant modele. Fiecare persoană, în viaţa sa 
privată şi în cea de afaceri, foloseşte instinctiv modele pentru a face decizii. 
Imaginea lumii din jurul tău pe care o ai în minte este un model. Nimeni nu 
are un oraş sau un guvern sau o ţară în cap. Avem doar concepte şi relaţii 
selectate şi pe care le folosim pentru a reprezenta sistemul real. O imagine 
mentală este un model. Şi toate deciziile noastre sunt luate pe baza modelelor. 
Problema nu este aceea de a folosi sau de a ignora modelele. Ea este aceea a 
alegerii între modele alternative. (Forrester, J, a p u d  Dunn, W.N., 1986: p. 153)

Modelele politicilor su n t reprezen tări sim p lifica to a re  a le  un o r aspecte  
se lec ta te  a le  p ro b lem e lo r  şi co n stru ite  cu sco p u ri p recise . Un astfel de model 
poate lua forme foarte diferite: de la o imagine a problemei în mintea analistului, 
la concepte precise, diagrame, ecuaţii matematice sau simulări pe calculator.

Importanţa modelelor este atât de mare, încât unii autori consideră 
chiar că analiza politicilor ar putea fi definită drept „căutare a soluţiilor la o 
problemă cu ajutorul unuia sau al mai multor modele“ (Quade, 1989, p. 
137). Să luăm un exemplu (ibidern). Să presupunem că directorul unei şcoli 
argumentează în faţa autorităţilor locale necesitatea de a rezugrăvi şcoala. 
El poate avansa, să zicem, următoarele argumente: 1) vechea zugrăveală 
este murdară şi pe alocuri căzută; aceasta creează o atmosferă de murdărie 
şi de dezordine, ceea ce va face ca elevii să nu poată învăţa bine; 2) vechea 
zugrăveală este murdară şi pe alocuri căzută; aceasta face ca întreaga clădire 
să se deterioreze, iar mai târziu costurile de reabilitare vor fi mai mari. 
Fiecare argument se bazează pe un model sau o ipoteză diferită asupra 
necesităţii de a rezugrăvi. In timp ce primul sugerează o relaţie între nivelul 
de performanţă a activităţii educative şi felul în care arată şcoala, al doilea 
are un caracter tehnic. Primul ţine mai mult de expertiza profesională a 
directorului, în timp ce al doilea probabil că solicită experţi din domeniul 
construcţiilor. Cele două modele atrag atenţia asupra unor aspecte diferite 
şi propun înţelegeri diferite ale situaţiei. Decizia de a zugrăvi din nou şcoala 
depinde astfel şi de modul în care situaţia este prezentată.

Probabil că cea mai cunoscută cercetare în domeniul politicilor publice 
care apelează la ideea de model este cea realizată de G. Allison (1971). El 
a analizat procesul de luare a deciziilor în S.U. A. în timpul dramaticei crize 
cubaneze a rachetelor nucleare din 1962. Strategia de argumentare a lui 
Allison a fost aceea de a arăta că, dacă adoptăm „lentile“ diferite, atunci
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felul nostru de a vedea şi de a interpreta lucrurile se schimbă foarte mult. 
Ajungem să avem descrieri foarte diferite ale aceloraşi evenimente: ceea 
ce ne pare important când ne punem nişte lentile apare ca nesemnificativ 
din altă perspectivă; ceea ce e provocator, felul în care -sunt formulate 
întrebările, modul în care se răspunde, locul unde căutăm datele empirice 
-  toate depind de aceste „lentile“, de modelul pe care îl utilizăm în cercetare. 
Astfel, Allison propune trei modele de interpretare a crizei cubaneze:
a) modelul actorului raţional: tratăm guvernarea ca un actor care are 

scopuri bine determ inate, form ulează opţiuni clare, compară şi 
evaluează alternativele şi face alegerea care este cea mai bună;

b) modelul organizaţional: tratăm guvernarea nu ca un singur actor 
raţional, ci ca un ansamblu de organizaţii sau instituţii diferite, care 
percep evenimentele în propriul lor fel, se centrează asupra unor aspecte 
diferite ale situaţiei şi propun răspunsuri diferite; deciziile sunt atunci 
balansări ale perspectivelor diferite ale acestor organizaţii sau instituţii 
diferite;

c) modelul birocratic: guvernarea apare ca o colecţie de actori, fiecare cu 
propriile sale interese; deciziile care se iau depind de relaţiile de putere 
şi de cele de negociere care au loc.
Rolul modelelor. Să luăm un exemplu simplu, pentru a vedea în ce fel 

modelele sunt folositoare în analiza politicilor. Să presupunem că legislatorul 
doreşte să modifice legislaţia privind limita de viteză pe şosele. Se poate 
produce un model al problemei în felul următor: mai întâi, sunt selectate 
anumite variabile care se presupune că sunt importante în analiză. Desigur, 
din multitudinea celor posibile, nu se pot reţine decât câteva. Să admitem 
că acestea sunt. timpul economisit de şoferi în deplasări; numărul de 
accidente, şi costurile operării. Evident, dacă limita de viteză creşte, atunci 
se economiseşte timp, deoarece deplasările devin mai scurte; dar atunci 
probabilitatea creşterii numărului de accidente e mai mare; pe de altă parte, 
costurile operării pot să crească dacă maşinile circulă cu o viteză mai mică 
sau mai mare decât cea mai eficientă. Desigur, pentru a calcula care este 
mărimea timpului economisit e mai uşor să se introducă o nouă ipoteză 
care simplifică, se presupune că toate maşinile circulă cu viteza maximă 
legală (iar aceeaşi supoziţie poate fi făcută şi în raport cu cea de-a treia 
variabilă), tot aşa, e desigur simplificator să se calculeze numai numărul de 
accidente în general, nu mai precis numărul de morţi sau de luni de spitalizare
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efectuate. Modelul permite însă o înţelegere clară a situaţiei. De pildă, am 
putea avea:

Variabile
(la un număr de un 
milion de vehicule)

Viteza maximă admisă 
(km/oră)

70 80 90 100
timp economisit
număr de accidente
costul operării

Desigur, pe această bază se poate produce şi o analiză a impactului 
fiecărei variabile, de pildă, pentru a calcula costul operării sau timpul 
economisit etc. (O altă problemă care apare -  şi pe care o vom discuta 
într-un capitol ulterior -  este aceea a agregării datelor obţinute conform 
fiecăruia din cele trei criterii sau variabile.)

Importanţa modelelor constă aşadar în aceea că:
5- Modelele s im p l i f ic ă  problemele, ajutând analistul de politici să 

mânuiască mai bine complexitatea problemei abordate.
Modelele ajută la distingerea v a r ia b i le lo r  s e m n if ic a t iv e  de cele 
nesemnificative.

>- Modelele permit p r e d ic ţ ia  consecinţelor adoptării unei alte politici. 
Modelele permit concentrarea atenţiei analiştilor şi decidenţilor 
asupra unor aspecte ale problem ei, permiţând obţinerea de 
in fo r m a ţi i  relevante.

>- Modelele permit o mai bună c o m u n ic a r e  între agenţii care participă 
la elaborarea unei politici, favorizând în acest fel procesul de 
înfăptuire a politicilor.

Clasificarea modelelor. Modelele pot fi clasificate în mai multe 
moduri, ţinând seamă de scopurile pentru care au fost create, de funcţia lor, 
de forma pe care o au etc. (Dunn, 1986: cap. 5):

M o d e le  d e s c r ip t iv e  §i n o r m a tiv e . Modelele descriptive au rolul de a 
explica evoluţia fenomenelor sau de a prezice anumite evoluţii. Astfel, ele 
pot fi folosite pentru a monitoriza rezultatele unei politici. De pildă, pentru 
economie pot fi utilizaţi anumiţi indicatori macroeconomici (precum 
dinamica PIB, mărimea inflaţiei, a deficitului bugetar etc.); pentru starea
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sistemului de învăţământ superior sunt cei privind numărul de studenţi, pe 
sexe, mediu de provenienţă (urban/rural), calitatea programelor oferite, 
accesul la studii postuniversitare etc. Modelele prescriptive au nu numai 
scopul de a explica sau de a prezice, ci şi pe acela de a propune reguli sau 
recomandări. Ele apelează explicit la anumite valori a căror atingere este 
considerată ca dezirabilă. Aşa cum am văzut în capitolul anterior, valorile 
la care se face apel pot fi cea a eficienţei, dar şi altele, precum cea a dreptăţii, 
a respectării drepturilor individuale, ori a păstrării mediului natural etc. (să 
ne amintim de criteriile utilitarist sau al lui Rawls de alegere a unei politici).

Modele verbale şi simbolice. Unele modele sunt exprimate într-o formă 
simbolică: ele fac apel la tehnici matematice, statistice, logice, pot fi for­
mulate ca programe pe calculator. Deşi mai greu de interpretat şi mai dificil 
de explicat publicului sau decidenţilor, ba chiar şi specialiştilor, ele sunt 
adesea de mare ajutor în îmbunătăţirea deciziilor. Probabil că cele mai 
cunoscute modele de acest fel sunt cele care apelează la funcţii liniare; ele 
sunt de forma:

y = ax + b.

Aici >> este variabila pe care analistul doreşte să o determine, iar x  este 
o variabilă a politicii pe care analistul o consideră manipulabilă. Modelul 
permite analistului să determine cât de mult trebuie să se modifice variabila 
x a politicii pentru a produce o anumită valoare a variabilei rezultat y. 
Modelele verbale sunt cele pe care le formulăm în limba naturală, de zi cu 
zi. Ele sunt în primul rând folositoare pentru că permit formularea unor 
argumente, a unor puncte de vedere mai generale, mai degrabă decât a 
unor valori numerice precise.

Modele statice şi dinamice. Modelele statice analizează o situaţie dată 
şi se concentrează asupra raporturilor dintre variabilele problemei. Acestea 
pot fi analizate însă şi dinamic, pentru a obţine (prin simularea evoluţiei lor 
viitoare) predicţii asupra politicilor posibile. Una dintre cele mai simple 
forme de modele dinamice este cea a arborelui de decizie, creat prin proiecţia 
în viitor a deciziilor asupra politicilor şi a consecinţelor lor. Iată un exemplu 
în acest sens, privitor la politicile posibile privind poluarea (Gass şi Sisson, 
apud Dunn, 1986: p. 157):
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Capitolul 3

STABILIREA AGENDEI

în orice societate există fenomene, procese care preocupă opinia 
publică, dar şi pe reprezentanţii instituţiilor guvernamentale, care sunt aşadar 
recunoscute ca importante pentru stabilitatea sau pentru evoluţia acelei 
societăţi: ele sunt aşadar considerate ca probleme. Cum ajunge un fenomen 
sau un proces social la acest statut? De unde vin problemele în conştiinţa 
publică sau pe agenda guvernamentală? Cum apar şi cum dispar problemele 
din sfera publică?

Procesul prin care se întâmplă acest lucru este primul stadiu -  şi 
probabil unul crucial -  în mecanismul de elaborare şi de aplicare a unei 
politici publice. Nu de puţine ori, suntem tentaţi să trecem cu uşurinţă peste 
el: luăm drept bună existenţa unei probleme care aşteaptă să primească o 
soluţie. Scopul acestui capitol este în primul rând acela de a argumenta că 
problemele cărora li se adresează politicile publice nu sunt ceva dat, exis­
tent „obiectiv“, care trebuie doar să fie recunoscute ca importante şi cărora 
sa le propunem soluţionări; se va argumenta că, dimpotrivă, problemele 
sunt construcţii sociale, rezultat al unui proces politic.

în fiecare societate există sute de probleme pe care cetăţenii care o 
alcătuiesc le consideră importante, de care ei sunt preocupaţi şi consideră 
că şi guvernarea ar trebui să le acorde atenţie; la fel se întâmplă cu grupurile 
de interese din acea societate; la rândul lor, persoanele care au funcţii 
importante în structurile guvernamentale sunt preocupaţi mai mult de unele 
probleme. Să ne gândim, de pildă, la societatea românească: probleme
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precum şomajul, corupţia, evoluţia economiei, nivelul taxelor şi impozitelor, 
impozitul asupra profitului reinvestit sunt astfel de probleme pe care cetăţenii 
în general sau membrii unor grupuri le consideră importante.

Agenda publică (sau sistemică) constă  din toate prob lem ele  care: 1) sun t 
o b iec tu l unei a ten ţii largi sau  cel p u ţin  su n t co n ştien tiza te ; 2 ) din p u n c tu l de 
vedere a l unei p ă r ţi im p o rta n te  a p u b licu lu i, e le  so lic ită  a c ţiune; 3 ) sunt, în 
p ercep ţia  m em b rilo r  co m u n ită ţii, su b iec tu l p o tr iv it a l a c tiv ită ţii unei institu ţii 
gu vern a m en ta le . (Cobb, R., Ross, J.K., Ross, M.H., 1976: p. 127)

Dintre componentele agendei publice, numai unele ajung să intre în 
atenţia guvernării: acestea alcătuiesc agenda formală sau instituţională.

A genda formală sau  instituţională este lista  su b iec te lo r sau  p rob lem elor  
cărora o fic ia lii g u vern a m en ta li sau  p erso a n e le  a so c ia te  s trâ n s cu aceştia  le 
acordă  o a ten ţie  ser io a să  la un a n u m it m om en t.

Agenda formală poate fi foarte concretă (constând, de pildă, într-o 
listă de reglementări într-un domeniu de activitate) sau mai generală: ea 
poate cuprinde credinţe cu privire la existenţa şi importanţa unei probleme, 
la felul în care ele pot fi abordate; ea poate cuprinde probleme, concepţii 
asupra cauzelor apariţiei acestora, dar şi soluţii posibile, simboluri etc. 
(Birkland, 1997: p. 8).

Considerente precum timpul şi resursele limitate ale instituţiilor 
guvernamentale fac ca din multitudinea de componente ale agendei publice 
numai unele să ajungă pe agenda formală. Când au ajuns acolo, problemele 
se presupune că vor prim i o atenţie specială din partea instituţiilor 
guvernamentale. Altfel spus, când o problemă este pe agenda publică, ea 
este obiect al dezbaterilor, discuţiilor publice; când însă intră pe agenda 
formală, ea este obiect al acţiunii: procesul de înfăptuire a politicilor care 
vizează acea problemă a început.

Prin susţinătorii lor, problemele trebuie să concureze pentru a-şi găsi 
un loc pe agenda formală; de asemenea, scopul celor care le susţin este ca, 
odată intrate pe agenda formală, problemele să nu iasă de pe aceasta înainte 
ca politicile susţinute de ei să fi fost aplicate.

Stabilirea sau  construirea agendei este p ro cesu l p rin  care cerin ţele  
d iverse lo r g ru p u ri d in  ca d ru l p o p u la ţie i su n t tra d u se  în p ro b lem e  care se află
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în com petiţie  p en tru  a ob ţin e  a ten ţia  p e rso a n e lo r  cu fu n c ţ i i  p u b lice . (Cobb, 
R., Ross, J.K., Ross, M.H., 1976: p. 126)

a) Sursele problemelor

Care sunt factorii care fac ca o problemă să intre pe agenda publică 
sau chiar pe cea instituţională? Ce face ca ea să fie percepută ca importantă 
pentru societate sau, dimpotrivă, ca nesemnificativă? (Probabil că nu puţini 
dintre noi au auzit susţineri de genul: într-o societate ca cea românească, cu 
atâtea probleme economice grave, a ridica astăzi probleme ecologice e mai 
curând un moft.) Cel puţin trei ipoteze pot fi formulate: intrarea unei 
probleme pe agendă depinde de:

^  nivelul de dezvoltare economică şi tehnologică a societăţii 
respective;

>- caracteristicile instituţiilor şi actorilor care participă la procesul 
de elaborare a politicilor publice;
ideile, simbolurile, metaforele cu care este asociată acea problemă. 

Ipoteza determinării economico-tehnologice. Potrivit acesteia, 
politicile publice depind de dezvoltarea societăţii, în particular de 
dezvoltarea ei economică şi tehnologică. Ca urmare, dacă vom compara 
între ele ţări cu un nivel asemănător de dezvoltare economică, vom constata 
o mare similaritate între politicile lor economice, sociale etc. (în particular, 
pe măsură ce ţările s-au industrializat, ele au tins să promoveze aceleaşi tip 
de politici. Această susţinere este cunoscută sub numele de teza convergenţei, 
şi a fost deosebit de populară în anii ’60 şi ’70.)

Unul din cei mai importanţi autori care au susţinut această teză este H. 
Wilensky (1975). El a studiat comparativ politicile de asigurări sociale în 
şaizeci de ţări. Constatarea sa a fost că în ţări cu nivele comparative de 
dezvoltare economică cheltuielile pentru asigurările sociale erau compara­
bile. Pe de altă parte, luând în considerare variabile precum: vechimea 
sistemului de asigurări sociale, nivelul de dezvoltare economică, tipul de 
sistem politic (democratic sau totalitari st), el a constatat că în cele mai multe 
cazuri tipurile de politici privind asigurările sociale erau cel mai semnificativ 
corelate cu nivelul de dezvoltare economică. S-ar putea conchide de aici că 
stabilirea agendei este un proces cvasiautomat, care e determinat de realităţile 
economice, în particular de procesele de modernizare şi de industrializare.
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Ipoteza determinării tipului de politici de raporturile dintre actorii 
şi instituţiile care participă la procesul de elaborare a politicilor publice.
Astfel, J. Kingdon (1995) argumentează că problemele ajung să intre pe 
agenda formală atunci când se adună elementele din trei „curente“. Fiecare 
din acestea este alcătuit din indivizi, grupuri, instituţii care participă la 
procesul de elaborare a politicilor.

• Curentul politic cuprinde campaniile grupurilor politice de 
presiune, modificări în instituţiile politice şi administrative.

• Cel de-al doilea curent este al politicilor: el constă în experţii şi 
analiştii care examinează problemele şi propun soluţii; în acest 
cadru, problemele nu sunt toate tratate la fel: unele primesc mai 
multă atenţie decât altele; pentru unele sunt elaborate soluţii mai

• detaliate etc.
• Cel de-al treilea curent vizează problemele însele: ce caracteristici 

au, dacă apar sau nu evenimente specifice care fac ca o anumită 
problemă să ajungă în atenţia decidenţilor, dacă soluţii pentru ele 
există în curentul politicilor etc.

Cum se observă, potrivit acestui model, pentru ca o problemă să intre 
pe agenda formală, nu e suficient ca ea să fie importantă pentru societate şi 
nici măcar să existe soluţii pentru ea: e necesar ca ea să aibă sprijinul unor 
grupuri sociale importante. Aşadar, stabilirea agendei este rezultatul unui 
proces complex de construcţie socială.

P. Sabatier propune un model al stabilirii agendei — modelul cadrului 
coaliţiei de susţinere (CCS) -  care porneşte de la ideea că aceasta depinde 
de comunitatea în care politicile urmează să fie aplicate şi de domeniul 
căruia îi aparţine acea politică. Potrivit CCS, cel puţin două coaliţii de 
susţinere a unei probleme se unesc în jurul unor valori şi opţiuni de baza. 
Aceste grupuri se angajează în dezbateri publice asupra politicilor de urmat, 
concurează şi ajung la compromisuri asupra soluţiilor, în conformitate cu 
valorile şi opţiunile lor. Competiţia dintre aceste coaliţii este mediată de 
alţi actori, care au interes fie în schimbarea, fie în menţinerea politicilor. 
Potrivit CCS, nu putem separa strict activitatea de stabilire a agendei de 
celelalte etape ale elaborării şi aplicării unei politici; modelul stadial este 
inadecvat în descrierea situaţiilor reale.
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O coaliţie de susţinere constă din actori proveniţi dintr-o varietate de 
instituţii publice sau private, la toate nivelele de guvernare, care împărtăşesc 
anumite credinţe fundamentale (scopuri ale politicilor, idei privind raporturile 
cauzale între evenimente etc.) şi care caută să manevreze normele, regulile, 
bugetele şi personalul instituţiilor guvernamentale pentru ca în timp să atingă 
aceste scopuri. (Jenkins-Smith, Sabatier, 1993)

Rolul ideilor în stabilirea agendei. Nu este greu să admitem că ideile 
pe care le susţinem şi la care uneori fiecare dintre noi ţinem foarte mult au 
un rol important în deciziile pe care le facem. Tot aşa, în construirea agendei 
-  publice sau formale — ideile, ideologiile, simbolurile cu care acestea
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sunt legate au un rol important. O idee căreia i se ataşează un simbol, o 
metaforă, este mult mai uşor de transmis şi de evocat. Problemele legate de 
poluarea mediului prin centralele nucleare e condensată în simbolul 
Cemobîlului; ale industriei energofage în cel al Sidex-ului etc. Dată fiind 
puterea acestor simboluri, grupurile şi actorii interesaţi în impunerea unei 
probleme pe agenda publică sau formală vor fi interesaţi să le evidenţieze, 
să le adopte. în acelaşi timp, ele încearcă să denigreze simbolurile grupurilor 
adverse şi, dacă nu reuşesc acest lucru, atunci încearcă să-şi însuşească ele 
însele acele simboluri. (Să ne gândim, de pildă, la simbolurile post- 
decembriste din ţara noastră şi la felul în care s-au raportat la ele diferitele 
grupări politice.)

Problemele intră în discurs şi astfel există ca întăriri ale ideologiilor, nu 
pur şi simplu pentru că ele se află undeva şi pentru că sunt importante pentru 
noi. Ele semnifică ce este virtuos şi folositor şi ce e periculos şi inadecvat, care 
acţiuni vor fi răsplătite şi care vor fi sancţionate. Ele fac ca oamenii să fie 
subiecţi cu tipuri diferite de aspiraţii, concepte şi temeri, şi tot ele creează 
opinii privind importanţa relativă a evenimentelor şi obiectelor. Ele sunt 
semnificative pentru a stabili cine exercită autoritatea şi cine o acceptă. Ele 
construiesc zone de imunitate în ce priveşte preocuparea -  fiindcă acele zone 
nu sunt văzute ca probleme. Precum liderii şi duşmanii, ele definesc contururile 
lumii sociale. (Edelman, 1988: p. 12)

Folosirea simbolurilor în stabilirea agendei depinde de următorii factori 
(Cobb, R.W., Elder, C.D., 1972):

• P r e c e d e n tu l  i s to r i c : grupurile pot face apel la simboluri cu o lungă 
istorie în cadrul comunităţii respective.

• E f i c ie n ţa  s a u  c r e d ib i l i ta te a :  grupurile pot folosi bine sau rău 
simbolurile; folosirea greşită a simbolurilor este în detrimentul 
intrării problemei pe agendă.

• S a tu r a r e a  s im b o l ic ă :  un simbol răsfolosit ajunge să îşi piardă orice 
forţă.

• Susţinerea simbolică: un simbol trebuie să poată fi susţinut de 
alte simboluri.

• U r g e n ţa  s a u  s e m n i f ic a ţ ia  s im b o lu lu i :  simbolurile care implică 
acţiunea favorizează intrarea pe agendă a problemei.
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Rolul ideilor în România postdecembristă. în anii ’90 au dominat 
în spaţiul nostru public două perspective ideologice asupra organizării 
societăţii şi rolului statului în cadrul ei. Fiecare dintre ele s-a structurat în 
jurul a trei componente (a se vedea Dolbeare, K.M., Dolbeare, P., 1976):

a) o imagine generală asupra felului în care funcţionează societatea, 
asupra distribuţiei în cadrul ei a obligaţiilor şi beneficiilor;

b) o colecţie de valori sociale şi politice, considerate ca legitime şi 
dezirabile în societate, precum şi obiective generale către care să 
se îndrepte societatea;

c) o concepţie cu privire la modul în care are loc schimbarea socială 
şi, de asemenea, metodele, mecanismele care pot fi acceptate 
pentru a realiza această schimbare.

Prima dintre cele două ideologii este cea c o n s e r v a to r - n iv e la to a r e .  
Potrivit acesteia, societatea este atât de complexă, încât inducerea de către 
stat a unor schimbări rapide, majore, mai mult perturbă decât îmbunătăţeşte 
funcţionarea diferitelor ei sfere. Un stat mare, moştenit din vechiul regim, 
nu poate fi dat uşor la o parte; iar rolul lui principal este acela de a asigura 
redistribuirea bunurilor, într-o asemenea modalitate încât societatea să nu 
fie bulversată. Valorile principale sunt stabilitatea şi armonia socială; ele se 
corelează cu ideile de egalitate, echitate şi dreptate socială, care definesc în 
spaţiul valoric principalele aspiraţii şi priorităţi sociale. Schimbarea socială 
nu poate fi decât graduală şi controlată de stat; terapia de şoc, ca instrument 
al reformei, este o opţiune de neacceptat altfel decât în ocazii excepţionale 
şi, oricum, doar în anumite domenii restrânse.

Cea de-a doua ideologie dominantă în spaţiul nostru public a fost cea 
conservator-minimalistă. Potrivit ei, mecanismul fundamental al funcţionării 
unei societăţi este piaţa: dinamica pieţelor defineşte rolul instituţiilor statului 
în societate şi tot ea este instrumentul prin care se realizează distribuţia 
beneficiilor între membrii societăţii. Diferenţierile sociale pot fi oricât de 
mari, dacă ele decurg din funcţionarea acestor mecanisme. Valorile centrale 
sunt libertatea iniţiativei şi proprietatea privată. Schimbarea, pe plan eco­
nomic, social şi politic, este rezultatul competiţiei libere pe piaţă: statul 
trebuie în prim ul rând să asigure aceste condiţii, restrângându-şi 
competenţele şi modalităţile de acţiune. Terapia de şoc este legitimă, căci, 
pe de o parte, ea instaurează o piaţă liberă şi, pe de altă parte, lasă în seama 
pieţei reglarea funcţionării societăţii.
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Nu e dificil de observat că cele două ideologii au fost definitorii pentru 
marile orientări politice postdecembriste: prima, conservator-nivelatoare, 
a caracterizat partidele de stânga; cealaltă, conservator-minimalistă, e 
caracteristică partidelor de dreapta (Miroiu, M., 1999).

Deşi diferite, cele două tipuri de ideologii au în comun o credinţă 
fundamentală. Pentru cea conservator-nivelatoare, statul mare, moştenit din 
perioada comunistă, nu poate fi slăbit dacă astfel ar fi perturbate armonia 
socială şi stabilitatea societăţii, dar şi pentru că el trebuie să asigure 
redistribuirea unei părţi uriaşe a produsului social. într-un mod pervers însă, 
şi ideologia conservator-minimalistă solicită un stat puternic: mai întâi pentru 
a reuşi în impunerea rapidă a pieţei libere; în al doilea rând, pentru a asigura 
redistribuirea în proprietatea privată, potrivit unor scheme (în principal, e 
vorba de cele “restitutive“), a proprietăţii aflate în posesia lui. Atât pentru 
conservatorii nivelatori, cât şi pentru cei minimalişti, statul este vehiculul 
redistribuirii bunurilor: de aceea, disputele în jurul rolului statului în 
societatea românească, atâtea câte au fost, s-au centrat asupra modului în 
care el poate fi utilizat pentru a împărţi bunurile aflate în sectorul public. 
Amândouă ideologiile sunt redistributive: ele se centrează pe împărţirea 
moştenirii comuniste. Diferenţele vizează modul în care să se realizeze 
acest lucru: fie, în cazul conservatorismului nivelator, într-un mod mai prag­
matic, care ţine cont de consecinţele pentru societate (şi nu afectează prea 
mult valorile echităţii şi egalităţii sociale); fie, în cazul conservatorismului 
minimalist, prin recursul la principiile proprietăţii şi restituţiei.

Cele două conservatorisme care au coexistat în plan public în societatea 
noastră au în comun ideea că nu intervenţia intenţională, ci evoluţia spontană 
a instituţiilor şi practicilor sociale reprezintă mecanismul cel mai potrivit de 
realizare a schimbării în societate (a se vedea şi Fr. Hayek, 1995, şi M. Oacke- 
shott, 1991). Pentru conservatorismul nivelator, ordinea nouă trebuie lăsată 
să crească organic din vechea organizare de tip comunist a societăţii, în 
care instituţiile statului au un loc bine integrat. Intervenţia drastică în 
economie sau în structurile sociale, potrivit unor modele mai mult sau mai 
puţin simplificatoare, poartă în sine pericolul respingerii ca un corp străin 
din partea societăţii. Conservatorismul minimalist propune un alt concept 
de societate: una pentru care statul ca instituţie, aşa cum a fost proiectat în 
vechiul regim, este deja un implant străin. Pentru acest conservatorism a 
lăsa societatea să evolueze organic, spontan, înseamnă nu a prezerva acest
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stat, ci, dimpotrivă, a-1 da la o parte, a lua din mâinile lui imensul sector 
public şi a lăsa forţele din interiorul societăţii să se manifeste în voie.

Este interesant că cele două ideologii converg în plan practic în neglijarea 
sau chiar respingerea politicilor active ale statului. Pentru conservatorii 
nivelatori, ele ar induce distorsiuni în societate; pentru cei minimalişti, ele ar 
interfera cu jocul liber al pieţei. Nu e de mirare, de aceea, că astfel de politici 
au lipsit de pe agenda guvernărilor postdecembriste. Pe plan economic, aceste 
guvernări au accentuat pe stabilizare macroeconomică şi pe neutralitatea 
politicilor economice. Pe plan social, politicile preferate şi promovate au fost 
cele protecţioniste; dar nu au existat politici active semnificative privind 
salarizarea, gestionarea resurselor umane, şomajul, locuinţele.

Rolul relaţiilor de putere în stabilirea agendei. în multe din abordările 
menţionate mai devreme implicit am acceptat că diferiţii actori politici pot 
să influenţeze mai mult sau mai puţin stabilirea agendei; că exercită mai 
mult sau mai puţin putere. Care este rolul acestor asimetrii între actori în 
stabilirea agendei?

In 1961, R. Dahl a publicat cartea sa Cine guvernează?. Pe baza unei 
analize empirice detaliate a modului în care au fost luate deciziile importante, 
a distribuţiei averii, a pattemurilor de conducere în oraşul New Haven, 
de-a lungul unei perioade de peste o sută şi cincizeci de ani, el a ajuns la 
concluzia că, din oligarhie, oraşul a devenit, treptat, pluralist. Dahl a analizat 
trei probleme, dezvoltai ea urbană, nominalizările politice, educaţia publică. 
Ceea ce a constatat el a fost faptul că puterea nu era concentrată (sau: treptat 
a devenit tot mai puţin concentrată) într-un singur grup. Mai degrabă, ca 
expresie a faptului că resursele care produc puterea erau larg distribuite în 
populaţie, şi puterea însăşi era fragmentată între diferiţii actori. Grupurile 
nu acţionau concentrat asupra tuturor problemelor: cele care se opuneau 
într-o problemă puteau să colaboreze, să se unească într-o alta. Şi chiar 
dacă influenţa directă asupra deciziilor cheie o aveau puţini oameni, cei 
mai mulţi au putut să le influenţeze prin vot.

Aceste concluzii pluraliste ale lui Dahl ridică două întrebări cheie: 
mai întâi, ce este „puterea , şi, în al doilea rând, cum putem să o măsurăm. 
Dahl a formulat următoarea definiţie a puterii (Dahl, 1957: p. 203):

A  ai e putei e a su p ta  lu i B  în m ă su ra  în care p o a te  să -l fa c ă  p e  B  să  fa c ă
ceva ce B  nu ar f i  fă c u t  a ltfel.
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Aşadar, puterea reprezintă o relaţie între actorii politici. Actorii politici 
pot fi indivizi, grupuri sau organizaţii (partide politice, sindicate, instituţii 
ale statului, state etc.). Pentru a vedea dacă un actor exercită putere asupra 
altuia, trebuie să vedem care sunt preferinţele diferiţilor actori politici, dacă 
ele diferă în anumite cazuri. Dacă preferinţele unor actori predomină în 
anumite probleme cheie, înseamnă că acei actori exercită puterea în sistemul 
politic respectiv. Decurge de aici o concluzie foarte importantă: a studia 
relaţiile de putere înseamnă a analiza deciziile concrete care implică actori, 
fiecare urmărindu-şi preferinţele sale. De fapt, Dahl a făcut exact acest 
lucru în analiza relaţiilor de putere în oraşul New Haven.

Această înţelegere a rolului puterii a fost criticată de autori care au 
susţinut că puterea nu constă numai în influenţarea deciziilor efective privind 
(în cazul pe care îl avem în vedere aici) politicile publice aplicate sau 
comportamentul efectiv al actorilor politici.

1. După Bachrach şi Baratz (1962), puterea este exercitată şi când A 
îşi consacră energiile pentru a crea şi aplica valori sociale şi politice, precum 
şi practici instituţionale care limitează domeniul procesului de luare a 
decizilor la acordarea atenţiei numai pentru acele probleme care îl afectează 
în principal pe A. Puterea este exercitată, după cei doi autori, şi pentru a 
suprima conflictele între diferiţii actori politici şi a preveni apariţia lor în 
procesul politici. E important, aşadar, nu numai ceea ce se decide, nu numai 
comportamentul efectiv al actorilor politici, ci şi ceea ce nu s-a decis, ceea 
ce s-a împiedicat să se decidă, mecanismele prin care o decizie nu s~a luat 
sau un comportament nu s-a manifestat. Apare fenomenul de neluare a 
deciziei: suprimarea sau prevenirea unei puneri în discuţie a valorilor 
actorilor politici. Neluarea deciziei nu este decizia de a nu lua o decizie (de 
pildă, decizia de a nu promova nici o politică anume într-o problemă); 
dimpotrivă, în cazul ei problema nici nu ajunge să devină obiect al deciziei: 
ea nu intră pe agenda formală (şi uneori nici pe cea publică), rămâne ascunsă. 
Puterea unui actor politic constă şi în capacitatea de impune nondecizii.

Un studiu celebru al politicilor de antipoluare în oraşele americane, 
realizat de M. Crenson (1971), este semnificativ în acest sens. Crenson a 
analizat comparativ două oraşe americane, East Chicago şi Gary, situate 
unul lângă altul şi amândouă oraşe metalurgice. In timp ce în East Chicago 
reglementările privind controlul poluării aerului au fost date încă în 1949, 
în Gary lucrul acesta s-a întâmplat abia în 1962. De ce? Potrivit lui Crenson,
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explicaţia este aceea că în timp ce în East Chicago existau mai multe uzine 
independente, iar intrarea pe agendă a problemei poluării nu a putut fi oprită 
de nici unul din actorii politici, în Gary exista o singură mare uzină. Aceasta 
a împiedicat recunoaşterea ca importantă a problemei poluării în oraş şi 
punerea ei pe agenda publică şi, de asemenea, pe cea formală. Puterea, 
conchide Crenson, poate fi deci definită nu numai ca abilitatea de a rezolva 
probleme, ci şi ca aceea de a le evita.

2. St. Lukes (1974) a argumentat că nici abordarea lui Bachrach şi Baratz 
nu este suficientă pentru a înţelege cum se exercită puterea. După el, mai 
există un mecanism prin care se realizează acest lucru: un actor politic A 
exercită puterea asupra lui B şi atunci când A îl afectează pe B într-o modalitate 
care este contrară intereselor lui B. După Dahl, avem relaţii de putere ori de 
câte ori există un conflict manifest între preferinţele actorilor; după Bachrach 
şi Baratz, avem relaţii de putere şi atunci când există un conflict ascuns între 
actori. După Lukes, relaţiile de putere se exercită şi când nu există nici măcar 
un conflict ascuns: pentru că preferinţele, ideile, credinţelor oamenilor pot să 
fie manipulate, schimbate de către actorii politici astfel încât ele să nu mai 
reflecte propriile lor interese. De pildă, ei ajung să-şi accepte rolul în societate, 
să nu mai fie în stare să gândească alte alternative decât cele formulate de 
actorii care exercită puterea, ba chiar să considere că situaţia existentă este 
una care e neschim babilă, este naturală. „A presupune că absenţa 
nemulţumirilor înseamnă un consens veritabil înseamnă să excluzi pur şi 
simplu posibilitatea existenţei unui consens fals sau manipulat.“

Astfel, a argumenta că nu este nevoie de nici un fel de măsuri pentru a 
asigura o mai mare egalitate între femei şi bărbaţi deoarece foarte multe 
dintre femeile însele nu doresc schimbarea rolurilor lor (în familie: privind 
creşterea copiilor sau asigurarea curăţeniei şi mâncării în casă; în economie: 
privind integrarea lor în domenii dominate de bărbaţi etc.) nu înseamnă că 
nu se exercită relaţii de putere: ele sunt transfigurate, manipulate în felul 
sugerat de Lukes.

Puterea are, ca urmare, trei feţe: ea se exercită
1) când există conflicte observabile deschise;
2) când apar nedecizii, conflicte ascunse asupra problemelor sau 

problemelor potenţiale;
3) când consensul este numai aparent, în realitate existând un con­

flict latent între interesele actorilor politici.
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b) Modele ale stabilirii agendei

Am menţionat deja mai multe modele de stabilire a agendei: fiecare ia 
în considerare şi accentuează asupra unor factori semnificativi în acest 
proces. Dintre aceste modele, cele ale lui Kingdon şi Sabatier au un grad 
ridicat de generalitate şi încearcă să ia în considerare mai mulţi parametri 
semnificativi care intervin în stabilirea agendei.

Un model integrator e propus de Cobb, Ross şi Ross (1976). Potrivit 
celor trei autori, construirea sau stabilirea agendei are patru faze care 
marchează trecerea unei probleme de pe agenda publică sau sistemică pe 
cea formală sau instituţională:

1) iniţierea problemei;
2) specificarea soluţiilor pentru acea problemă;
3) extinderea sprijinului pentru problemă;
4) intrarea problemei pe agenda instituţională.
Cei trei autori consideră că trecerea unei probleme de pe agenda publică 

pe cea formală se realizează în trei mari scheme sau modele: 1) modelul 
iniţiativei exterioare; 2) modelul mobilizării; şi 3) modelul accesului interior.

în modelul iniţiativei exterioare, problemele sunt ridicate de grupuri 
neguvemamentale; ele devin mai întâi componente ale agendei publice (sau 
sistemice) şi abia apoi sunt aduse pe agenda formală (sau instituţională). 
Aşadar, rolul central în acest model îl au grupurile sociale: ele formulează 
nemulţumiri faţă de situaţia existentă şi solicită rezolvarea problemei de 
către guvernare. Pentru aceasta, e nevoie ca ele să atragă sprijinul altor 
grupuri. împreună, aceste grupuri fac lobby, contestă, pentru a muta pro­
blema lor pe agenda formală. Dar succesul în acest sens nu înseamnă şi că 
decizia guvernamentală va fi favorabilă: nu înseamnă decât că problema 
respectivă s-a desprins din suma problemelor societăţii pentru a i se acorda 
o considerare mai ridicată.

De pildă, nemulţumirile femeilor în ce priveşte tratamentul egal în 
muncă a reprezentat o problemă care a fost adusă cu succes de pe agenda 
publică pe cea formală. Sau, ca să luăm un exemplu mai recent, păgubiţii 
în urma falimentului FNI au reuşit în cursul anului 2000 să aducă problema 
lor pe agenda formală; dar acest lucru nu a însemnat şi rezolvarea favorabilă 
a cererilor lor!
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„Modelul iniţiativei exterioare se aplică situaţiilor în care un grup situat 
în afara structurii guvernamentale 1) formulează o nemulţumire; 2) încearcă 
să extindă interesul în acea problemă către suficiente grupuri din populaţie 
pentru a obţine un loc pe agenda publică, pentru 3) a crea suficientă presiune 
asupra decidenţilor încât ei să pună acea problemă pe agenda formală, în vederea 
unei evaluări serioase a acesteia. Acest model de construire a agendei e probabil 
să predomine în societăţi mai egalitare“ (p. 132).

In modelul mobilizării, problemele sunt ridicate în interiorul struc­
turilor guvernamentale: de aceea, în cazul lor problema centrală este aceea 
de a le pune nu pe agenda formală, ci pe cea a publicului. Se prea poate ca 
în interiorul structurilor guvernamentale să fi existat o dezbatere largă asupra 
problemei, dar publicul nu a cunoscut acest lucru. Atunci când problema 
este ridicată, este posibil ca guvernul să prezinte numai o strategie generală; 
după cum e posibil ca el să vină cu o sumă de politici deja elaborate. 
Guvernarea are nevoie de sprijinul popular pentru a aplica respectiva sau 
respectivele politici. Pentru aceasta sunt folosite diferite mijloace: întâlniri 
cu membrii diverselor grupuri, campanii de relaţii publice etc.

De pildă, decizia ca în universităţile de stat din ţara noastră să se aplice 
mecanismul finanţării globale a fost elaborată în cadrul structurilor 
guvernamentale; după ce s-a luat decizia strategică de trecere la finanţarea 
globală, ministerul de resort a condus o întreagă campanie pentru a face 
cunoscut conducerilor universităţilor noul mecanism de finanţare -  şi abia 
după trei ani politica a fost implementată.

„Modelul mobilizării descrie procesul de construire a agendei în situaţiile 
în care liderii politici iniţiază o politică, dar solicită sprijinul publicului pentru 
implementarea ei. Anunţarea noului program plasează automat problema pe 
agenda formală şi poate de fapt să reprezinte şi rezultatul final al deciziei 
guvernamentale. Problema crucială este aceea de a muta problema de pe agenda 
formală pe cea publică. E cel mai probabil ca modelul mobilizării să apară 
frecvent în societăţi mai ierarhizate şi în cele în care puterile supranaturale 
atribuite liderului măresc distanţa dintre el sau ea şi ceilalţi“ (p. 135).

în modelul accesului interior, grupuri influente cu acces la persoanele 
aflate în funcţii de decizie asupra politicilor iniţiază o politică, dar nu vor 
neapărat ca aceasta să fie adusă şi pe agenda publică. Aceasta nu numai 
pentru că, de exemplu, ele consideră că acea politică — avantajoasă pentru
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ele -  ar atrage nemulţumirea populaţiei. Adesea politica nu este adusă pe 
agenda publică pentru că problema este de competenţa unor grupuli sau 
instituţii specializate.

„Modelul accesului interior descrie o structură de construire a agendei şi 
de formare a politicilor care încearcă sa excludă paiticiparea publicului. 
Propunerile se nasc în instituţii guvernamentale sau în grupuri apropiate 
guvernării. Problema e apoi extinsă către grupuri de identificare şi de atenţie, 
pentru a crea suficientă presiune asupra decidenţilor pentru a plasa chestiunea 
pe agenda formală. Publicul nu e implicat mult nici un moment, iar iniţiatorii 
nu fac nici un efort pentru a pune problema pe agenda publică. Dimpotrivă, ei 
încearcă să o ţină în afara acesteia. Modelul accesului interior va apărea cu 
frecvenţa cea mai mare în societăţile caracterizate printr-o mare concentrare a 
bogăţiei şi statusului“ (p. 136).

E xem plu : stab ilirea  a g en d e i în U n iunea  E u ro p ea n ă  
„Procesul de stabilire a agendei în orice sistem politic este unul de selecţie; 

dar această caracteristică este chiar mai pronunţată în contextul U.E. In primul 
rând, există un mare număr de actori care vor să participe la proces, fiecare -  
probabil -  cu propriile sale concepţii cu privire la ceea ce este o politică bună 
sau rea şi cu un set de interese instituţionale de promovare a lor. In al doilea 
rând, numărul opţiunilor privind politicile este probabil chiar mai mare decât în 
sistemele convenţionale naţionale. De obicei exista un număr de concepţii asupra 
politicilor diferite şi viabile în cadrul ţarilor membre, cate pot oferi unui decident 
o întreagă gamă de opţiuni pentru a rezolva problema. Mai mult, domeniul 
politicilor privind propriu-zis U.E. nu e clar definit — ceea ce are drept consecinţă 
faptul că cineva implicat activ în acest proces va putea să lărgească sfera 
problemelor considerate şi, astfel, să lărgească şi sfera de acţiune a Uniunii. 
(Peters. G„ 1996: p. 70) _______________

Un model puternic operaţionalizabil al stabilirii agendei este propus 
de Hogwood şi Gunn (1984; 2000). Ei consideră că este necesar să deosebim 
între două faze ale elaborării politicilor care sunt implicate în acest loc:

1) decizia de a decide (sau: stabilirea propriu-zisă a agendei);
2) decizia privind felul în care se decide (sau: „filtrarea problemelor ). 
Stabilirea agendei cuprinde acele procese prin care problemele ajung

să fie identificate, iar o decizie în ceea ce le priveşte apare ca necesară. 
Strâns legat de ele, dar adesea neglijat, este procesul prin care problemei i
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se ataşează modalităţi prin care politicile care o privesc vor fi alese. Odată 
pusă pe agenda formală, problema poate fi lăsată în seama procesului nor­
mal de decizie (politic şi administrativ) sau, dimpotrivă, apare necesară o 
analiză specifică. E aşadar nevoie uneori să se decidă în ce mod se decide 
asupra problemei, cum gestionează instituţia sau organizaţia respectivă 
diferitele probleme aflate pe agenda sa. Care este nivelul de decizie la care 
se vor elabora politicile privitoare la acea problemă? E necesară o expertiză 
specială şi e deci nevoie ca problema să fie dată în analiza unui grup 
specializat din cadrul instituţiei sau organizaţiei? Este nevoie de stabilirea 
unei comisii din care să facă parte membri ai unor compartimente diferite 
din instituţie sau organizaţie? Este nevoie de consultanţă externă?

Filtrarea p ro b lem e lo r  este a legerea  co nştien tă  între d iferite  p ro b lem e,
p e  baza  unor criterii exp licite .

Criteriile care pot fi utilizate pentru a realiza filtrarea problemelor se 
pot grupa în patru categorii: ele vizează 1) contextul problemei; 2) tră­
săturile problemei; 3) repercusiunile sau consecinţele problemei; 4) costu­
rile acţiunii şi analizei.

In prima categorie intră patru criterii: a) existenţa unor constrângeri de 
timp. dacă restusele în acest sens sunt suficient de mari sau decizia trebuie 
luată într-un interval scurt; evident, această constrângere duce la abordări 
diferite în ce priveşte numărul alternativelor căutate şi luate în considerare, 
la rolul analizei etc.; b) nivelul de politizare a problemei: dacă ea este 
considerată sau nu ca foarte sensibilă, altfel spus, dacă grupuri şi actori 
importanţi au opţiuni foarte diferite asupra ei. Când problema este sensibilă, 
deciziile în ce o priveşte sunt luate „politic“: rolul hotărâtor nu îl au analiştii] 
experţii, ci liderii politici. De exemplu, decizii majore privind: reglementarea 
problemei caselor naţionalizate sau falimentul băncii Bancorex au fost luate 
„politic ; c) existenţa unor puncte de vedere clare asupra problemei: când 
o problemă este „sensibilă“, liderii politici, dar şi funcţionarii publici au 
tendinţa de a formula idei bine stabilite, la care renunţă foarte greu. Chiar şi 
sugestia că e nevoie de o analiză din partea experţilor le pare greu de acceptat, 
având în vedere convingerea lor că decizia va fi „politică“; d) centralitatea 
problemei: o problemă care vizează direct valorile instituţiei sau organizaţiei, 
care se cunoaşte că are implicaţii de lungă durată, este recunoscută ca 
centrală, spre deosebire de altele, considerate periferice.
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Trăsăturile problemei se exprimă prin cinci criterii: a) domeniul 
opţiunilor privitoare la acea problemă: uneori pot să existe opţiuni reale 
diferite -  şi în acele cazuri rolul experţilor, al analiştilor este mai mare; 
alteori însă (în special când constrângerile bugetare sunt foarte mari sau 
când apar anumite condiţii politice) numărul opţiunilor se restrânge dra­
matic; b) consensul asupra problemei : asupra naturii ei şi asupra politicilor 
care pot fi aplicate. Rolul analistului de politici poate creşte atunci când nu 
există un consens puternic asupra acestor chestiuni; când consensul este 
relativ ridicat, el poate cel mult să încerce să propună noi alternative; c) com­
plexitatea problemei: în cazul în care problema este complexă, când numărul 
actorilor implicaţi este mare, atunci rolul analistului poate creşte în vederea 
utilizării diverselor criterii relevante; d) incertitudinea privind natura 
problemei, factorii cauzali care intervin, rezultatele obţinute, fezabilitatea 
soluţiilor. într-adevăr, uneori este nevoie să se facă alegeri între soluţii care 
duc la beneficii mici, dar sigure, şi altele care duc la beneficii mari, dar 
incerte; problemele cu care se confruntă o instituţie pot avea rezultate 
semnificative, dar incerte — iar acestea sunt de maximă importanţă în analiză; 
e) dependenţa de valori a problemei. Un exemplu foarte cunoscut la noi 
este acela al dezincriminării relaţiilor homosexuale: problema se leagă de 
judecăţi de valoare diferite, dar puternic susţinute de mulţi oameni (şi are 
conotaţii religioase importante).

Repercusiunile sau consecinţele problemei vizează un alt grup de 
criterii: a) scara consecinţelor problemei sau semnificaţia lor. Atunci când 
problema are implicaţi foarte mari, care afectează un mare număr de oameni 
din generaţiile actuale sau din cele viitoare, e nevoie de o analiză mai largă, 
mai de durată a acesteia; b) numărul oamenilor afectaţi: o decizie privind 
siguranţa circulaţiei (obligativitatea centurilor sau viteza limită pe şosele) 
afectează desigur un mare număr de oameni; în aceste cazuri e necesar un 
efort analitic important; c) natura grupurilor afectate: unele grupuri afectate 
pot fi mici, dar bine organizate sau se bucură de atenţia presei (de exemplu, 
studenţii sau copiii străzii sau persoanele handicapate etc.); d) mărimea 
afectării: atunci când o problemă are consecinţe semnificative asupra unui 
grup semnificativ, ea se va bucura de o atenţie specială atât pe agenda 
politicienilor, cât şi a analiştilor; e) tendinţa de a se ramifica a problemei şi 
de a afecta alte probleme: problemele care nu sunt legate de altele primesc 
mai puţină atenţie, în timp ce problemele care au consecinţe care se leagă
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de cele ale altor probleme sunt mai mult în centrul atenţiei; în sfârşit, f) acţiu­
nea privind acea problemă poate afecta flexibilitatea în viitor a instituţiei 
sau organizaţiei: de exemplu, politica adoptată în 1999-2000 de creştere a 
numărului de studenţi va avea consecinţe uriaşe în viitor asupra activităţii 
universităţilor româneşti, dar şi de natură bugetară.

Problema costurilor acţiunii de aplicare a politicilor care vizează o 
anumită problemă, precum şi cea a costurilor analizei acesteia ne conduc la 
un alt set de criterii: a) aplicarea unei politici privind o problemă poate 
avea costuri mult mai mari decât aplicarea politicilor privind o altă problemă. 
De aceea, este necesară analiza atentă a acestora, având în vedere 
constrângerile bugetare ale instituţiilor şi agenţiilor guvernamentale; b) acţiu­
nea poate presupune schimbări mici sau mari: se poate adopta o politică 
incrementală sau una care, explicit, asumă schimbări mari. De pildă, se 
poate privatiza într-un oraş reţeaua de distribuire a apei sau se poate trece 
la construcţia unui sistem de autostrăzi. în aceste din urmă cazuri, îndeosebi, 
e necesară o analiză foarte atentă a costurilor şi a implicaţiilor politicii; c) resur­
sele angajate pot fi mai mici sau mai mari; de asemenea, ele pot fi angajate 
pentru o perioadă de timp mai mică sau mai mare: cum se poate justifica 
trecerea unor costuri ridicate asupra generaţiilor următoare?; d) analiza însăşi 
a problemei presupune costuri: este nevoie de alocarea de fonduri speciale 
în acest sens (mai ales când e nevoie de angajarea unor consultanţi externi). 
Aceste costuri nu trebuie ignorate; e) analiza problemei poate avea sau nu 
beneficii: cu cât ele sunt mai ridicate, cu atât şi rolul analistului, şi posibili­
tatea utilizării ulterioare a expertizei sale sunt mai mari.

Putem sintetiza aceste consideraţii în tabelul următor (Hogwood, Gunn, 
1984: p. 100; 2000: pp. 108-109). Pentru a decide între probleme (în cazul 
nostru. între problemele A, B şi C) putem adopta mai multe metode: putem 
să adunăm pur şi simplu numărul de criterii pe care le satisface fiecare 
problemă şi să comparăm rezultatele; sau putem formula scoruri, pe scară 
dată, pentru fiecare criteriu şi să comparăm iarăşi rezultatele; sau putem 
încă pondera acele scoruri etc. Cititorul este sfătuit să încerce să aplice 
aceste metode în analiza problemelor cu care s-a întâlnit o instituţie sau o 
organizaţie cunoscută.
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Criteriul
Problema

A
Problema

B
Problema

C
1. CONTEXTUL PROBLEMEI
1.1 Este îndeajuns timp pentru a face 

analize?
1.2 Cât de politizată este problemă?
1.3 Există puncte de vedere clare asupra 

problemei?
1.4 Este problema centrală?_____________

9 TRĂSĂTURILE PROBLEMEI
2.1 Cât de larii e domeniul de opţiuni?
2.2 Există consens asupra ei?
2.3 Cât de complexă este problema?
2.4 Cât de mare este incertitudinea'?
2.5 Este dependentă de valori?
3. REPERCUSIUNILE PROBLEMEI
3.1 Are consecinţe semnificative'?
3.2 Sunt mulţi oameni afectaţi?
3.3 Este afectat un grup semnificativ?
3.4 Este afectarea semnificativa?
3.5 Are problema tendinţa de a se ramifica'?
3.6 Limitează ea opţiunile viitoare?______ _
4. COSTURILE ACŢIUNII SI ANALIZEI
4.1 E costisitor să se acţioneze'?
4.2 Presupune acţiunea schimbări mici sau 

mari?
4.3 Angajează resurse?
4.4 Este analiza necostisitoare?
4.5 Se obţin beneficii prin analiză?
Total _____________________________

c) Respingerea agendei

Atunci când am discutat rolul relaţiilor de putere în stabilirea agendei 
am văzut că exercitarea puterii de către un grup se poate realiza nu numai 
în sensul includerii unei probleme pe agenda publică sau pe cea formală, ci 
şi în acela al împiedicării unei probleme să intre pe agenda publică sau 
formală. Atunci ea nici nu există ca problemă: dacă grupuri diferite au 
atitudini diferite faţă de politicile corespunzătoare, conflictul nici nu mai 
apare; el rămâne ascuns.

Acest proces de respingere a includerii unei probleme pe agendă se 
poate realiza însă în multe modalităţi. Iată sistematizarea pe care o propun
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Cobb şi Ross (1997: p. 42) în privinţa strategiilor care pot fi folosite pentru 
a respinge accesul la agendă. Autorii disting între patru tipuri de strategii: 
a) cu un cost redus, care accentuează asupra nerecunoaşterii problemei sau 
a iniţiatorului; b) cu un cost mediu, care încearcă să discrediteze politica 
propusă de grupul care o iniţiază sau chiar grupul însuşi; c) cu un cost 
mediu, care intenţionează să oprească în mod simbolic grupul iniţiator; d) 
cu un cost ridicat, care se distribuie între toate părţile implicate, dar mai 
mult asupra iniţiatorilor decât asupra oponenţilor (cel puţin pe termen redus). 
Cele patru feluri de strategii sunt aplicate începând cu cele care au cost mai 
redus, celelalte intrând în scenă de obicei dacă strategiile iniţiale cu un cost 
redus eşuează.

A . S tr a te g i i  c u  c o s t  re d u s :

• nerecunoaşterea problemei;
• respingerea ideii că problema există;
• refuzul de a recunoaşte grupurile care propun problema.

B. S tr a te g i i  cu  c o s t  m e d iu :  a ta c

^  Schimbarea rolurilor: se pretinde statutul de victimă
^  Dacă legitimitatea grupului este mică -  se discreditează

grupul care susţine problema:
• se legă acest grup de altele nepopulare;
• se pune sub semnul întrebării comportamentul, etica 

liderilor acelui grup;
• se blamează grupul pentru că a ridicat problema.
• se foloseşte înşelăciunea: se pune în circulaţie informaţie 

falsă.
^  Dacă legitimitatea grupului este ridicată — se discreditează

însăşi problema:
• se susţine că problema nu reprezintă o preocupare 

publică legitimă;
• se pun în discuţie faptele şi situaţiile respective;
• se susţine că problema priveşte numai cazuri izolate;
• se invocă temerile publice faţă de acea problemă.

^  Se concentrează discuţia asupra definirii problemei,
accentuându-se asupra acelor caracteristici ale problemei
pe care se sprijină oponentul:
• este ambiguă: ridică temeri;
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• are un semnificativ impact social negativ (multe 
persoane vor fi vătămate sau lezate);

• are consecinţe negative (generaţiile viitoare vor plăti);
• există un precedent clar (politicile existente sunt 

adecvate);
• are o complexitate ridicată (oamenii nu o pot înţelege).

C. S tr a te g i i  cu  c o s t  m e d iu :  îm p ie d ic a r e a  s im b o l ic ă
• se invocă norme ale comunităţii, precum loialitatea;
• se susţine punctul propriu de vedere prin definirea 

intr-un mod restrâns a problemei;
• se cooptează liderii grupului sau unele din simbolurile 

acestuia;
• se creează o comisie care să studieze problema;
• se amână.

D. S tr a te g i i  cu  c o s t  r id ic a t
• ameninţări electorale sau retragerea sprijinului;
• ameninţări economice sau chiar sancţiuni efective;
• ameninţări cu justiţia sau acţionări în instanţă;
• ameninţări fizice sau chiar acţiuni (bătăi, crime).

Vom discuta numai câteva dintre acestea — anume cele de atac, cu 
costuri medii, care încearcă să discrediteze politica propusă de grupul care 
o iniţiază sau chiar grupul însuşi Pentru toate tipurile de strategii cititorul 
este rugat să se gândească la exemple: fie (şi de preferat) din realitatea 
românească -  strategii practicate la nivel naţional, local, ori în cadrul unor 
instituţii şi organizaţii -  fie unele ipotetice.

Cobb şi Ross notează faptul că oponenţii unei probleme au de multe 
ori avantaj:

• agenda formală este mereu plină: şi e mult mai uşor să convingi 
că nu e nevoie de ceva în plus decât că trebuie acţionat într-un 
mod nou;

• timpul e aliat al oponenţilor; dacă o problemă nu intră pe agendă 
un timp mai îndelungat, ea se uzează: interesul pentru ea scade, 
publicul se plictiseşte de invocarea ei;

• oponenţii au de multe ori mai multă informaţie decât cei care susţin 
problema: dacă ei au reuşit în trecut să blocheze apariţia problemei



84 Adrian Miroiu

sau dacă ei au opinii puternice (etice sau religioase) în acea 
problemă (de pildă, în cazul prohibirii relaţiilor homosexuale);

• mijloacele de comunicare în masă pot servi atât oponenţii, cât şi 
susţinătorii intrării unei probleme pe agendă: când în mass-media 

.o problemă nu a dobândit un loc central, oponenţii au avantaj; 
când susţinătorii au reuşit să o aducă în centrul atenţiei mass- 
media, oponenţii accentuează asupra caracteristicilor negative ale 
problemei (costuri mari, crearea de noi instituţii, conflictul cu 
valori acceptate în societate etc.) sau ale grupului care o susţine 
(lipsă de experienţă, legături dubioase cu alte grupuri etc.);

• tendinţele politice pe termen scurt pot afecta problema: scăderea 
PIB, în ultima parte a anilor ’90, a afectat toate încercările de a 
pune problema creşterii ponderii în PIB pentru educaţie.

Să analizăm pe scurt strategiile de atac. Prima opţiune care trebuie 
făcută de oponenţii unei probleme este aceea de a decide împotriva cui să 
îndrepte atacul: împotriva problemei înseşi sau a grupului, ori grupurilor 
care o susţin. Dacă susţinătorii problemei (sau: iniţiatorii unei politici) au o 
legitimitate ridicată, atunci a-i ataca e puţin înţelept; dar când ei nu se bucură 
în comunitate de respectabilitate, atunci e mai fezabilă opţiunea de a ataca 
nu problema, ci chiar grupul.

Dacă grupul are legitimitate înaltă, e mai probabil ca oponenţii să se 
concentreze direct asupra problemei.

• Se susţine că problema nu trebuie să reprezinte o preocupare 
publică, că mai curând ea ar trebui să fie soluţionată în mod privat. 
De pildă, trebuie in trodusă educaţia sexuală ca obiect de 
învăţământ sau ea trebuie lăsată în seama părinţilor? Sau: dacă 
numărul studenţilor de etnie rromă este atât de mic, e aceasta o 
problemă a societăţii sau ea ţine numai de felul în care fiecare 
persoană (deci şi una de etnie rromă) îşi alege viitorul? în ambele 
situaţii, primul tip de răspuns a fost cel care a prevalat: de aceea, 
problemele însele pe care le ridicau aceste întrebări nu au dobândit 
un loc vizibil pe agendă. în climatul nostru cultural, multe 
probleme importante au fost scoase din atenţia publică prin 
invocarea mecanismului pieţei libere: nu trebuie să reglementăm 
în acest sau acest domeniu, fiindcă piaţa liberă va face ca lucrurile 
să se aranjeze de la sine; de exemplu, nu e nevoie să reglementăm
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foarte mult activitatea institu ţiilor care oferă programe de 
învăţământ la distanţă, fiindcă cele care nu sunt competitive vor 
dispărea de la sine; la fel în domeniul turism ului, al pieţei 
imobiliare etc.

• De multe ori sunt puse în discuţie faptele, sugerându-se că 
problema apare pentru că argumentele formulate sunt greşite. Când 
s-a sugerat ca sistemul de sprijin social pentru studenţi să fie 
modificat pentru a direcţiona resursele (mici) disponibile în spe­
cial către tinerii care au o situaţie financiară mai grea (Dirna, 
Vlăsceanu, 2000), s-a argumentat că datele care indică faptul că 
cei mai mulţi studenţi provin din familiile cele mai bine situate în 
ţară în privinţa veniturilor sunt prea puţin relevante sau chiar că 
în ţara noastră sărăcia e atât de răspândită încât nu se pot face 
diferenţieri între studenţi pe criteriul veniturilor familiale.

• Atacurile oponenţilor împotriva unei probleme pot face apel la 
temerile publicului. Se susţine că politica respectivă implică multe 
costuri ascunse, care vor face ca situaţia de fapt să se înrăutăţească; 
sau că unele costuri permise (chiar stimulate) sunt de natură să 
afecteze buna funcţionare a instituţiilor din acel domeniu. Astfel, 
introducerea sistemului nou de asigurări de sănătate a fost atacată 
pe m otivul că fonduri im portante au fost îndreptate spre 
funcţionarea noilor instituţii înfiinţate (casele judeţene de sănătate), 
iar medicii sunt sufocaţi de probleme financiare, nemaiavând timp 
să se ocupe de pacienţi.

A doua cale la dispoziţia oponenţilor unei probleme este aceea de a lua 
în discuţie dimensiunile acesteia:

• A m b i g u i t a te a : cu cât problema e definită mai ambiguu, cu atât 
probabilitatea ca ea să se bucure de atenţia publică e mai mare.

• S e m n if ic a ţ ia  s o c i a lă : cu cât o problemă e definită ca fiind mai 
importantă social, cu atât probabilitatea ca ea să se bucure de atenţia 
publică e mai mare.

• R e le v a n ţa  în  t im p ’, cu cât o problemă e definită ca având o relevanţă 
mai mare în timp, cu atât probabilitatea ca ea să se bucure de 
atenţia publică e mai mare.

• C o m p le x ita te a : cu cât o problemă e definită ca nefiind pur tehnică, cu 
atât probabilitatea ca ea să se bucure de atenţia publică e mai mare.
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• Existenţa precedentelor clare: cu cât o problemă e definită ca 
neavând precedente clare, cu atât probabilitatea ca ea să se bucure 
de atenţia publică e mai mare.

Dacă o problemă este definită de către susţinătorii ei ţinând seamă de 
toate aceste dimensiuni, atunci atenţia asupra acesteia va creşte. De aceea, 
oponenţii au la îndemână susţinerea că problema nu este bine definită potrivit 
acestor caracteristici. De exemplu, restructurarea sectorului minier a ridicat 
obiecţii pe fiecare din aceste dimensiuni. în primul rând, s-a argumentat că 
pioblema e ambiguu definită: care mine trebuie închise şi pe ce criterii? 
Cum se poate determina că o mină nu este eficientă? Ce se întâmplă dacă o 
mină închisă se dovedeşte apoi că ar fi putut fi eficientizată? în al doilea 
rând, problema socială este la fel de importantă: dacă privim exploatarea 
minieră în sine, ca fapt economic, nu ţinem cont de importanţa socială a 
problemei, de faptul că zonele miniere sunt monoindustriale şi prin astfel 
de decizii este afectată întreaga zonă respectivă. în al treilea rând, ce se 
întâmplă dacă aceste zone sunt supuse unei recesiuni economice mari? Nu 
sunt afectate drastic generaţiile următoare de copii din acele zone, care vor 
primi o educaţie deficitară, o alimentaţie proastă şi, probabil, vor beneficia 
de asistenţă medicală mai scăzută? Pe termen lung, consecinţele pot fi foarte 
grave. în al patrulea rând, problema trebuie tratată în toată complexitatea 
ei; de pildă, restructurarea sectorului minier fără măsuri adecvate de 
recalificare a personalului disponibilizat va crea în timp probleme mari. în 
sfârşit, deşi există precedente în alte ţări privind restructurări drastice ale 
sectorului minier, nu este clar dacă la noi sunt valabile aceleaşi condiţii ca 
acolo, căci restructurarea, cu toate problemele pe care le implică, e numai o 
componentă a restructurării întregii economii. (Exemplul sistemului de plăţi 
compensatorii, iniţial vizând doar sectorul minier, dar apoi generalizat pentru 
multe alte domenii, e semnificativ; la noi în ţară el a condus la o presiune 
uriaşă, chiar de nesuportat, asupra asigurărilor sociale.) Nu e greu să 
recunoaştem aici acele argumente care au contribuit la nepunerea pe agenda 
formală — o lungă perioadă de timp — a problemei restructurării profunde 
a sectorului minier.

d) Definirea problemelor

Cum am văzut, o problemă poate să intre pe agenda formală în moduri 
foarte diferite, de la situaţiile în care politicile dorite sunt bine definite,
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incluzând chiar un set de reglementări pentru aplicarea acestora, până la 
situaţiile în care problemele sunt mai curând colecţii de idei vagi, de idealuri, 
de simboluri, care abia apoi vor trebui să fie analizate atent şi să primească 
o definiţie precisă. Cele mai multe probleme care intră pe agenda formală 
se situează undeva între aceste extreme.

Etapa definirii problemei urmează, după Hogwood şi Gunn (1984; 
2000), imediat celei în care agenda s-a stabilit, iar problemele au fost fil­
trate.

Definirea problemei este procesul prin care o problemă, odată intrată pe 
agendă, devine preocuparea instituţiilor, grupurilor şi persoanelor interesate; 
este explorată, bine formulată şi chiar cuantificată; şi, uneori, i se dă o definiţie 
provizorie acceptabilă, în care sunt specificate cauzele, consecinţele, 
componentele ei. (După. Hogwood şi Gunn, 1984: p. 108; 2000: p. 117)

O anumită definire a problemei are consecinţe importante în ce priveşte 
formularea politicilor corespunzătoare, decizia, implementarea acelor 
politici. Desigur, încă din etapele anterioare (a stabilirii agendei şi a filtrării 
problemelor) a existat o anumită definire a problemei: dar este cel mai 
adesea nevoie ca acest proces să continue.

Modelul listei de întrebări. Hogwood şi Gunn (1984; 2000) propun 
acest model. Ei discută procesul de definire a problemei, sugerând un set 
de aspecte ale situaţiilor în care se găsesc analiştii politicilor şi care pot 
contribui la o mai bună înţelegere a problemei:

• Cine şi de ce spune că există o problemă? Problema caselor 
naţionalizate este un exemplu foarte bun în acest sens: diferite 
grupuri interesate au încercat să o definească în modalităţi diferite 
şi, de asemenea, au atras sprijin din părţi diferite ale spectrului 
politic. Abordarea problemei din perspectiva chiriaşilor este 
extrem de diferită de abordarea ei din perspectiva foştilor pro­
prietari. (Pentru o discuţie a problemei, a se vedea Miroiu, A., 
1998: pp. 283-299.) Aşadar, felul în care e definită problema 
depinde de felul cum a intrat aceasta pe agendă; de cine a 
susţinut-o; şi de ce a susţinut-o.

• Este aceasta o problemă „reală“? Este ea a guvernării? Am 
menţionat mai devreme exemplul educaţiei sexuale în şcoli; în 
funcţie de răspunsul dat, problema va fi altfel înţeleasă. De pildă,
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dacă este definită ca o problemă publică, doar atunci se poate 
trece la considerarea unor politici.
E probabil un acord asupra problemei? Apariţia unui acord 
depinde de mai mulţi factori: existenţa unui număr mai mic sau 
mai mare de agenţii guvernam entale im plicate; inform aţia 
disponibilă: cât de relevantă şi de demnă de încredere este; măsura 
în care problema e legată de valori fundamentale pentru unii dintre 
actorii im plicaţi; numărul de poziţii generale privind acea 
problemă. De exemplu, în formularea unei politici noi privind 
copiii instituţionalizaţi acordul s-a obţinut foarte greu, datorită 
numărului mare de instituţii implicate (Ministerul Educaţiei, al 
Sănătăţii, autorităţile locale etc.), dar şi datorită informaţiei reduse 
şi dificultăţilor de transfer al responsabilităţilor, precum şi 
predominării unei perspective (cea remanentă din perioada 
socialistă) cu totul diferite decât cea urmărită cu privire la felul în 
care să se asigure îngrijirea acestor copii.
Nu este prea devreme pentru a da o definiţie? Dacă o definiţie 
este dată prea devreme, e posibil ca în acest fel să se îngusteze 
prea mult modul în care sunt căutate soluţiile pentru ea; definiţiile 
premature pot fi foarte restrictive: nu se mai strânge informaţie 
relevantă, iar opiniile sunt concentrate într-un mod care poate 
distorsiona semnificaţia reală a problemei.
Cei care definesc problema posedă un „cadru“ propriu de 
abordare a acesteia? Există si cadre alternative de abordare a 
ei? De multe ori, cei care sunt în situaţia de a defini problema nu 
au nici ei o perspectivă din care să înceapă analiza ei, un cadru 
teoretic sau cel puţin o sumă de idei pe care să îşi bazeze analiza. 
Mai mult, pentru ca analiza să fie obiectivă, e binevenită o 
pluralitate de abordări: iar dacă acestea nu sunt disponibile, e 
recomandabil ca ele să fie căutate.
Cât de complex poate fi construită o problemă? Uneori ceea ce 
apare ca o problemă simplă constituie de fapt un întreg complex 
de probleme. „Problema“ copiilor străzii, de pildă: unii copii 
provin din case de copii; alţii provin din familii cu probleme (cu 
un nivel foarte mic de venituri; cu unul dintre părinţi alcoolic; în 
care violenţa este ridicată etc.); alţii, din familii monoparentale
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etc. Sunt toate aceste cazuri tratabile la fel? Este posibil ca 
problema să fie abordată diferenţiat pentru fiecare din aceste cazuri; 
sau putem ca unele din aceste situaţii să le punem împreună (copiii 
care provin din familii)?

• E s te  în ţe le a s ă  s t r u c tu r a  c a u z a lă  a  p r o b le m e i?  Dacă ne gândim la 
exemplul anterior, cunoaştem corespunzător cauzele care deter­
mină copiii să adopte strada? Sunt disponibile pentru decidenţi 
modele cauzale ale acestui fenomen, elaborate de sociologi, 
psihologi? Hogwood şi Gunn (1984: p. 124; 2000: p. 135) dau un 
exemplu instructiv. în marile oraşe -  iar cele româneşti, Bucureşti 
în particular, nu lac excepţie! — gunoiul este o problemă. Ce a 
determinat acest lucru? Cititorul poate analiza următorii factori 
invocaţi ca posibile explicaţii: a) deteriorarea standardelor de 
comportament ale oamenilor; b) lipsa coşurilor de gunoi pe străzi 
şi a pubelelor; c) proliferarea magazinelor în care se vinde hrană;
d) existenţa chioşcurilor, în jurul cărora se strâng ambalaje şi alte 
gunoaie; e) ineficienţa autorităţilor în aplicarea legilor privind 
păstrarea curăţeniei etc.

• Pot f i  cunoscute toate implicaţiile problemei? Cu cât o problemă 
este mai complexă, cu cât este mai importantă social, cu atât 
implicaţiile ei sunt mai mari şi mai greu de determinat. De aceea, 
e important efortul de a determina cât se poate de mult implicaţiile 
relevante, la o scară rezonabilă de timp a politicilor prin care se 
răspunde problemei.

Modelul operaţional: analiza ca meşteşug. Acest model, elaborat 
de A. Wildavsky şi I. Geva-May, pleacă de la distincţia dintre:

1) s i tu a ţ ia  relativă la o problemă;
2) problema a n a l i s tu lu i  d e  p o l i t i c i .
Situaţia constă în faptul că o problemă a intrat deja pe agenda formală 

şi există o preocupare, există aşteptări şi valori ale publicului şi ale 
reprezentanţilor autorităţii statului privind tipurile de politici care trebuie 
elaborate şi aplicate pentru a soluţiona acea problemă. Pe de altă parte, 
analistul de politici -  căruia i se cere să propună politici în acest sens -  
trebuie ca, pornind de la acea situaţie, să producă o formulare particulară a 
problemei; alternative de abordare a acesteia; să evidenţieze consecinţele 
politicilor propuse etc.
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Pentru a defini problema, analistul trebuie să ţină cont de următorii factori:
1. Actorii: Care sunt indivizii şi grupurile care sunt preocupaţi de acea 

problemă şi care se poate presupune că se vor implica în elaborarea şi aplicarea 
politicilor?

2. Motivaţiile: Care sunt motivele, nevoile, speranţele, obiectivele actorilor? 
Ce vor ei? Ce trebuie făcut pentru a-i satisface?

3. Opiniile: Ce crede despre acea problemă fiecare actor? Care sunt atitudinile 
şi valorile diferiţilor participanţi? Ce mijloace şi scopuri vor accepta ei?

4. Resursele: Ce resurse ale actorilor pot fi folosite pentru a obţine ce doresc ei?
5. Localizarea: Unde se vor lua deciziile? De către cine? Când? Uneori 

deciziile se iau în mai multe locuri -  iar unele dintre acestea pot fi cunoscute 
apelând la experienţa anterioară.

Definirea problemei este rezultatul considerării tuturor acestor factori. 
La fiecare moment al analizei, este necesar să se ţină cont de influenţele 
diferite ale implicării fiecăruia dintre aceştia. De pildă: a) o agenţie sau 
instituţie guvernamentală tinde să ţină seamă numai de acei factori care o 
vizează direct; b) persoanele individuale, la fel ca şi mass-media, au de 
multe ori numai o imagine vagă cu privire la ceea ce se doreşte prin aplicarea 
unei politici; c) uneori obiectivele organizaţiilor guvernamentale nu sunt 
clare (iar uneori organizaţiile nici nu doresc să le prezinte clar). De aceea, 
de multe ori conflictele dintre obiectivele diverşilor actori nu sunt evidente.

Pentru a defini mai precis problema, astfel încât să se poată trece la 
stadiul următor al procesului, analistul de politici trebuie să realizeze 
următoarele activităţi: a) să definească procesul; b) să identifice contextul 
şi actorii; c) să identifice variabilele; d) să identifice politicile şi obiectivele;
e) să decidă asupra gradului de complexitate al problemei; f) să adune date, 
să ţină seamă de abilităţile şi de strategiile existente, Potrivit lui Wildavsky 
şi Geva-May, acest proces prin care analistul defineşte într-un mod 
operaţional problema respectivă este greu de cuantificat; avem de-a face 
aici mai degrabă cu un meşteşug, pe care îl dobândim nu atât în mod teoretic 
(citind cursuri despre definirea problemei), cât, în primul rând, prin practică.

In încheierea acestui capitol, este instructiv să prezentăm sintetic rolul 
analistului de politici în procesul de definire a problemei (Geva-May, I., 
Wildavsky, A .,1997: p. 37):
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D e f in e ş t e  p r o c e s u l :  _ .
—, Hi inventiv: problem ele nu există ca ceva dat, mai curând ele sunt ( i c a t e ,

nil considera că  defin iţia problem ei la care ai ajuns la un m om ent dat e definitivă: 
fii oricând gata să redefineşli problem a; _

_  mi te baza pe cred in ţa  greşită că problem ele definesc în mod unic soluţiile; 
lucrează cu ceilalţi pentru a defini problema,

Id cn tific C i a c to r i i  f i  c o n te x tu l ' .  _
— form ează-ţi o înţelegere cât mai bună a contextului în care se iau deciziile: 

identifică actorii im plicaţi;
- i  identifică nevoile agenţiei guvernam entale pentru caic luciezi. 

ţine seam ă de preocupările publicului;
ţine seam ă de valorile pe care se bazează preocuparea publicului;
investighează supoziţiile im plicite în felul în care e privită problem a in agenţia 
guvernam entală pentru care lucrezi; _

-  încurajează-i pe ceilalţi m em bri ai agenţiei guvernam entale să lucreze cu tine (căci 
felul îii care tu defineşti p roblem a poate fi prea lim itativ):
fii conştient că felul în care politicienii definesc problem a diferă de al tău.

I d e n t i f i c ă  v a r ia b i l e l e :
—, cau tă să obţii ajutorul experţilor:

cau tă  analogii cu alte problem e anterior intrate pe agendă;
ţine seam ă de experienţa altor organizaţii care au avut de-a face cu problem e
sim ilare; _

—i lim itează num ărul variabilelor luate în considerare la un num ăr m anevrabil (eh- 
m iuă-le pe care schim bă m ult felul în care tu priveşti problem a, pentru celelalte 
încearcă să m icşorezi num ărul de valori pe care lc pot lua).

I d e n t i f i c ă  p o l i t i c i l e  ş i  o b i e c t i v e l e :
—i fă distincţia dintre cele două;

explicitează obiectivele relevante;
ţine seam ă de obiectivele doar im plicite, care trebuie explicitate; 

—, form ulează d iferitele politici deja cunoscute

D e c i d e  a s u p r a  g r a d u lu i  d e  c o m p l e x i t a te  a l  p r o b le m e i :
—i exam inează d iferite puncte de vedere asupra problem ei;

foloseşte tehn ica exam inării m ixte (Etzioni -  a se vedea capitolul 6); 
nu fi tentat să clasifici problem a după schem e date.

A d u n ă  d a le ,  ( in e  s e a m ă  d e  a h d i lă l i l c  ş i  t ic  s t r a t e g i i l e  e x is te n te :  

construieşte o bază de date;
co lecţionează orice date cu care te întâlneşti; ele ar putea să-ţi folosească la un 
m om ent dat; , . . . , ■

—i fii conştient de faptul că cele mai m ulte date au fost folosite înainte în alte scopuri,
verifică-ţi sursele de inform aţie;

—i fii precaut cu datele cantitative (cele care privesc banii, timpul etc.)



Capitolul 4

FORMULAREA POLITICILOR

Odată ce o problemă a intrat pe agenda formală -  a fost recunoscută ca 
semnificativă şi a primit o formulare mai precisă -  persoanele responsabile 
de elaborarea şi de aplicarea politicilor publice trebuie să treacă la o nouă 
fază: aceea de 1) a explora diversele variante disponibile; 2) a căuta altele 
noi; 3) a elimina unele dintre opţiunile posibile (cele care nu par acceptabile 
publicului sau decidenţilor). Aşa cum am văzut, uneori alternativele conside­
rate ca relevante există deja -  ele apar în chiar procesul de stabilire a agendei; 
alteori însă e nevoie să se declanşeze un proces distinct pentru a le determina.

Formularea politicilor este procesul prin care sunt definite, evaluate, acceptate
sau respinse politici alternative de soluţionare a unei probleme aflate pe agendă.

Acest proces are câteva caracteristici importante (Ch. Jones, apud 
Howlett, Ramesh, 1995: p. 123):

>- Nu trebuie să presupunem că formularea este rezultatul unui singur
actor; pot exista mai mulţi actori sau grupuri care vor produce 
propuneri complementare sau concurente.

>- Formularea poate începe chiar dacă problema nu este foarte bine 
definită sau fără ca cei care sunt angajaţi în acest proces să aibă 
contact cu grupurile afectate.

>- Formularea nu aparţine neapărat unei anumite instituţii, deşi adesea 
aceasta e obiectul de activitate a agenţiilor guvernamentale.

>- In timp se produc formulări şi reformulări de politici, uneori fără 
ca vreuna să dobândească sprijin suficient.
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>- Adesea sunt consultaţi cei care pierd ca urmare a aplicării politicii. 
Procesul nu este niciodată neutru: întotdeauna cineva câştigă şi 
cineva pierde prin aplicarea politicii.

a) Ce determină formularea politicilor?

Cum se observă, formularea politicilor este rezultatul unui proces în 
care actorii implicaţi sunt supuşi unor constrângeri multiple. Ele sunt de 
două mari tipuri: 1) cele care privesc n a tu r a  problemei pentru soluţionarea 
căreia urmează să fie propusă o politică; 2) cele care privesc actorii implicaţi 
şi mecanismele -  instituţionale sau neinstituţionale -  de formulare a 
politicilor, altfel spus, c o n te x tu l  politicii.

Natura problemei. Aşa cum am văzut, problemele pentru care urmează 
să se elaboreze politici de soluţionare diferă foarte mult între ele. Foarte 
general, ele se pot împărţi în trei grupuri: a) b in e  s t r u c tu r a te ; b) m e d iu  
s t r u c tu r a te ; c) s la b  s tr u c tu r a te . între problemele cuprinse în cele trei grupuri 
nu putem, desigur, să stabilim graniţe rigide. Cum putem include o problemă 
într-unul din cele trei grupuri? Aceasta presupune evaluarea ei potrivit mai 
multor criterii: 1) gradul de conflict asupra problemei; 2) numărul de actori 
implicaţi; 3) nivelul de credibilitate a informaţiei disponibile; 4) numărul 
de alternative disponibile; 5) cunoaşterea rezultatelor aplicării diverselor 
alternative; 6) probabilitatea rezultatelor.

Conform acestor criterii, cele trei feluri de probleme se pot caracteriza 
astfel:

Criterii Probleme bine 
structurate

Probleme moderat 
structurate

Probleme slab 
structurate

Gradul de conflict consens consens / conflict conflict

Numărul de actori puţini puţini mulţi

Nivelul de credibilitate 
a informaţiei

de încredere de încredere nu este de 
încredere

Numărul de alternative limitat limitat nelimitat
Cunoaşterea
rezultatelor

sigură nesigură necunoscută

Probabilitatea
rezultatelor

calculabilă incalculabilă incalculabilă

(Cf. Walters, L.C., Aydelotte, J., Miller, J., 2000: p. 354)
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Problemele bine structurate sunt rare; cel mai adesea, problemele cu 
care se confruntă decidenţii sunt slab structurate. Nu există un consens 
asupra definirii lor şi o înţelegere comună a căilor de urmat pentru a le 
soluţiona. Dificultatea este crescută de faptul că numărul actorilor implicaţi 
este ridicat -  ceea ce face ca atingerea consensului să fie complicată. 
Problema pare să aibă un număr uriaş de alternative de soluţionare; dar 
aceasta nu în sensul că soluţiile propuse sunt bine articulate; dimpotrivă: 
ele sunt mai degrabă presupuse ca existente şi nici una nu este elaborată în 
detaliu. Căci informaţia disponibilă (care e presupusă în încercările de a 
elabora şi de a evalua alternativele) nu este de încredere. în particular, nu e 
disponibilă informaţia privind rezultatele aplicării unei sau altei politici. 
Situaţia se poate caracteriza ca una de incertitudine: nu numai că nu se 
cunoaşte cu certitudine dacă un rezultat va apărea sau nu odată promovată 
o politică; dar nu se poate calcula nici măcar probabilitatea cu care un anumit 
rezultat ar putea să apară; mai mult, pot apărea rezultate neintenţionate, 
care nici măcar nu sunt bănuite.

O consecinţă importantă a acestor consideraţii este următoarea: atunci 
când se confruntă cu o problemă slab structurată, decidenţii sunt tentaţi să 
nu îi acorde o atenţie deosebită, dată fiind dificultatea de formulare a unor 
politici care să atragă consensul diverşilor actori implicaţi. Ei tind să o 
împingă într-o zonă cenuşie a agendei. Dar, dacă problemei i se ataşează o 
alternativă pe care actorii implicaţi o consideră viabilă, situaţia se schimbă: 
pioblema are şanse mult mai mari să iasă din umbră. Aşa se explică de 
multe ori decizii rapide asupra unor probleme care — deşi cunoscute ca 
importante pentru o comunitate -  ani de zile au fost neglijate. Simplu spus, 
ele au fost neglijate pentru că „nu ştiam ce să facem cu ele“. Iată două 
exemple: problema câinilor vagabonzi din Bucureşti sau cea a sprijinirii de 
către comunităţile locale a şcolilor. Prima a putut fi abordată rapid atunci 
când s-a elaborat un plan concret de soluţionare a ei, chiar dacă acel plan a 
suscitat foarte multe reacţii adverse: fiindcă era pentru prima dată când 
primăria avea o soluţie clară. în a doua situaţie, doar după ce s-a decis ca 
administraţiile locale să răspundă direct de situaţia materială a şcolilor (deci 
abia când o alternativă clară a fost găsită) problema a apărut ca foarte 
importantă pentru primari -  şi i s-au căutat soluţii rapide şi concrete. (Cf. 
şi Kingdon, 1995: p. 143)

Contextul politicii. în formularea politicilor, alte două aspecte sunt 
importante: a) implicarea specialiştilor -  acei participanţi la procesul de
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înfăptuire a politicilor, care de cele mai multe ori rămân ascunşi ochiului 
public; b) activitatea grupurilor politice de presiune, schimbările în instituţiile 
politice şi administrative, în legislaţie etc. (Am întâlnit mai devreme cele 
două aspecte, atunci când am discutat modelul lui Kingdon al stabilirii agendei. 
Kingdon (1995) le numea curentul politicilor, respectiv curentul politic.)

Specialiştii. Comunităţile de specialişti participă tot mai mult la 
formularea alternativelor şi a soluţiilor propuse. Aceştia sunt: universitari, 
cercetători, consultanţi, funcţionari publici de carieră, experţi ai instituţiilor 
guvernamentale, experţi parlamentari şi ai partidelor politice, analişti care 
lucrează pentru diferite grupuri de interese. De multe ori, ei se grupează în 
comunităţi mai mici, care studiază domenii mai specializate ale politicilor 
publice. Ei sunt participanţi ascunşi în formularea politicilor, pentru că 
adesea opinia publică (sau chiar cei aflaţi la un nivel foarte ridicat de decizie) 
nu cunosc exact contribuţia lor. Ei au în comun, întotdeauna, o cunoaştere 
bună a domeniului şi a tipurilor de politici promovate în cadrul acestuia, 
chiar dacă interesele lor şi orientările lor politice pot fi foarte divei se. Aceşti 
specialişti participă la formularea politicii în modalităţi foarte diferite: lucrări 
ştiinţifice, rapoarte de evaluare, articole de presă, dezbateri, seminarii şi 
ateliere de lucru etc. Desigur, nu toate propunerile sunt acceptate -  iar 
multe dintre ele sunt respinse, ori pur şi simplu neglijate. Să mai observăm 
că aceste comunităţi de specialişti participă la formularea politicilor nu 
doar în structuri formale, ci şi prin raporturile infórmale dintre ei; o politica 
este propusă nu numai într-o întâlnire a unei comisii constituite de minis­
ter, ci şi la un prânz informai între unii din membrii comunităţii.

M e d iu l  p o l i t i c i lo r .  Conţinutul sau natura problemei reprezintă numai 
un factor important în felul în care este configurata o anumită politică. 
Mediul în care problema este abordată influenţează esenţial felul în care va 
arăta politica adoptată. Cum influenţează mediul designul unei politici? 
Diversele situaţii se pot aranja pe un continuu, la un capăt al căruia sunt 
cele în care politicile sunt formulate fără ca grupurile interesate într-o 
problemă să fie implicate; la celălalt capăt sunt situaţiile în care aceste 
grupuri sunt puternic implicate.

Această distincţie corespunde, în contextul formulării politicilor, celei 
pe care am făcut-o atunci când am discutat stabilirea agendei: dintre iniţiativa 
exterioară şi accesul interior (Cobb, Ross şi Ross, 1976). De data aceasta 
ne interesează însă nu cum ajunge o problemă pe agendă, ci cum -  odată
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ajunsă se formulează politicile pentru soluţionarea ei. Potrivit lui May 
(1991), putem vorbi de politici cu public şi politici fără public. Publicul 
consta din asociaţii profesionale, grupuri de producători, grupuri de 
consumatori, sindicate, alte grupuri de interese, comunităţi etc.

In cazul politicilor cu public, opţiunile sunt construite şi alegerile sunt 
făcute într-un mediu în care sunt implicaţi membrii publicului, fiecare cu 
interesele şi cu resursele sale. Aceste grupuri, aflate în conflict, contribuie 
la generarea de alternative şi la selectarea dintre soluţiile posibile a celor 
considerate acceptabile. Există mai multe modele ale felului în care 
interacţionează aceste grupuri în formularea politicilor:

Modelul coaliţiei de susţinere (Sabatier, 1999): aşa cum am văzut în 
capitolul anterior, într-o coaliţie de susţinere sunt cuprinşi actori la toate 
nivelele: naţional, local; ei au unele opinii comune, de multe ori bazate pe 
cunoaşterea problemei şi pe interesele pe care le au în promovarea unui 
anumit scop care e legat de acea problemă. Reuşita unei coaliţii de susţinere 
depinde insa de mulţi alţi factori: resursele coaliţiei (bani, expertiză 
autoritate legală, număr de susţinători); de factori externi mai stabili (precum 
natura problemei, resurse naturale, valori culturale, prevederi legale) sau 
schimbători (precum opinia publică, şomajul, inflaţia, alegeri etc.). în cele 
mai multe cazuri există cel puţin două coaliţii de susţinere implicate în 
procesul de formulare a unei politici, iar scopul fiecăreia este de a-şi promova 
propriile interese şi scopuri (diferite sau chiar opuse celor ale altor coaliţii).

Modelul reţelelor de politici: potrivit acestui model, actorii sunt legaţi 
intre ei în cadrul procesului politicilor în reţele complexe, care au un rol în 
formularea şi dezvoltarea politicilor care răspund unei anumite probleme. 
Uneori există chiar forme instituţionalizate ale participării diferiţilor actori 
la procesul de formulare a politicilor. De exemplu, la nivelul Comisiei 
Europene, s-au introdus forme instituţionalizate de consultare a grupurilor 
interesate într-o anumită problemă: Comisia apelează în mod obişnuit la 
comitete consultative, la grupuri de experţi, la seminalii, conferinţe şi ateliere 
în care sunt reuniţi reprezentanţi ai grupurilor ale căror interese sunt afectate 
de o politică europeană (Mazey, Richardson, 1996: p. 210).

Publicul, potrivit acestor modele, are un rol central în formularea 
politicilor. Ceea ce nu este cazul în situaţiile în care avem politici fără pu­
blic. In asemenea situaţii, publicul nu este nici mare, nici sursă a unui con­
flict major; coaliţiile de susţinere sau reţelele de politici, dacă există, sunt
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slab dezvoltate. Opiniile prevalente sunt cele care derivă din cele ale 
experţilor. Iar discuţiile privind configurarea politicilor se desfăşoară „in 
spatele uşilor închise“, în interiorul instituţiilor guvernamentale, parlamen­
tului sau al partidelor politice. Sunt două forme principale de politici fără 
public: a) cele care implică riscuri „publice“, precum catastrofe naturale 
(cutremure, inundaţii etc.); b) cele în care — datorită problemelor cunoscute 
privind acţiunea colectivă (a se vedea Capitolul 1) — sunt puţine stimulente 
de formare a unui public im portant, precum: îeducerea deficitelor, 
menţinerea diversităţii biologice; crearea unor politici de inovare etc. 
Cauzele pentru care se întâmplă acest lucru sunt multiple: problema este 
percepută ca veche şi neimportantă; acţiunea de a impune anumite soluţii 
este costisitoare; beneficiile sunt reduse şi dificil de individualizat etc.

Politici cu public Politici fără public
Structurarea publicului Coaliţii bine dezvoltate de 

grupuri de interese în jurul 
unor probleme particulare

Dezvoltare limitată a 
grupurilor în jurul 
problemei, de obicei 
limitată la comunităţi 
tehnice şi ştiinţifice

Exemple de probleme Probleme imediate, 
individualizate, repetitive

Riscuri „publice” şi 
probleme cu stimulente 
limitate pentru acţiune 
colectivă

Sisteme de opinii Sisteme bine dezvoltate de 
opinii; conflict între 
acestea

Opiniile nu sunt ferm 
susţinute sau sunt cele 
ale tehnicienilor

Stabilirea agendei Iniţiativă exterioară: 
publicul susţine intrarea 
unei probleme pe agendă; 
conflicte între interesele 
formulate

Acces interior: 
problemele sunt puse pe 
agendă înainte ca 
publicul să devină 
conştient de ele sau intră 
forţat pe agendă datorită 
unei crize

Dinamica politică Politica pătrunde puternic 
în procesul de formare a 
politicilor: publicul 
configurează formularea 
politicilor

Aparent apolitică: rolul 
expertizei tehnocrate şi 
un public redus
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b) Stabilirea criteriilor

Sarcina analistul ui de politici este aceea de a propune alternative de 
soluţionare a unei probleme, dar şi instrumente de formulare şi de selectare 
a acestora. Pentru aceasta, el trebuie să selecteze criteriile care vor fi folosite 
în acest sens.

C rite r iile  de  a le g e re  rep rez in tă  m e c a n ism e  de a eva lu a  co m p a ra tiv  
p o litic ile  p u b lice  p ro p u se  ca so lu ţii p en tru  o p ro b lem ă .

Sursele criteriilor. Nu se pot folosi aceleaşi criterii pentru a aborda 
orice problemă: de fiecare dată, criteriile propuse provin din surse diferite 
şi au justificări proprii. Ele sunt selectate în contextul formulării politicilor 
de către cei implicaţi m acest proces. Desigur că de multe ori criteriile sunt 
propuse în scopul susţinerii anumitor politici; se propun acele criterii pe 
care alternativele susţinute de un actor le îndeplinesc mai bine. Dar criteriile 
trebuie în acelaşi timp să poată fi susţinute, apărate, apelând la temeiuri 
mai generale, pe care !e pot accepta diferiţii actori implicaţi: astfel, criteriile 
care vizează aspecte îelimce sunt mai susceptibile de a fi acceptate de către 
toţi actorii implicaţi. La fel sunt şi cele care ar putea fi acceptate de orice 
peisoana care le-ar evalua în mod nepărtinitor: nu le-ar prefera pentru că 
aplicarea lor ar duce la alegerea acelor politici aflate în concordanţă cu 
propriile sale interese; şi nu le-ar respinge pentru că aplicarea lor ar conduce 
la alegerea acelor politici care nu concordă cu propriile sale interese -  ci ar 
încerca sa determine dacă aplicarea lor ar fi nepărtinitoare între toţi cei 
afectaţi, ar fi echitabilă (chiar dacă, desigur, rezultatul aplicării lor nu ar fi 
favorabil tuturor). Dacă adoptăm astfel de criterii, nu e greu să le justificăm 
în faţa celorlalţi: spunem că ele privesc faptul că o politică publică este 
dezirabilă sau e corectă. Criteriile de acest fel sunt etice.

^  Principala sursă a criteriilor aplicate sunt cerinţele impuse de 
instituţia care solicită elaborarea unei politici sau în care aceasta 
este formulată. Uneori aceste criterii sunt foarte clar formulate. 
De pildă, dacă se cere elaborarea unor politici de reducere a 
personalului din învăţământ sau din administraţia publică, criteriile 
sunt foarte precise; adesea însă, criteriile nu sunt foarte limpezi şi 
ele apar pe parcursul procesului de formulare a politicilor sau sunt 
cerute de către instituţie ca pas preliminar al producerii alter­
nativelor.
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Curentul politic este atât o sursă, cât şi un mecanism de justificare 
a criteriilor selectate. Aşa cum am văzut, în cadrul curentului politic 
sunt implicaţi actori, grupuri cu interese şi opţiuni diverse, greu 
de armonizat. De aceea e nevoie de explicitarea, clarificarea sau 
chiar măsurarea valorilor promovate de aceste grupuri. Aceste 
criterii funcţionează uneori numai implicit; auzim adesea de 
constrângeri politice: de faptul că anumite alternative nu sunt 
consistente cu valorile prevalente la un moment dat sau pot fi 
interpretate ca ţinând de o orientare ideologică opusă celei preferate 
de guvernare (când un guvern este de stânga sunt preferate politici 
mai etatiste; când un guvern este de dreapta sunt preferate politici 
mai liberale etc.).
Atunci când alternativele sunt formulate, chiar acestea pot ridica 
întrebări importante privind calea de urmat sau criteriile de 
selectare a politicilor. De obicei, politica urmată până în momentul 
respectiv a promovat mai mult sau mai puţin anumite scopuri. De 
pildă, zeci de ani în perioada socialistă s-a considerat că obiectivul 
de a sprijini copiii care nu au familie se poate atinge cei mai bine 
prin instituţionalizarea lor în stabilimente mari. Politica a dat 
anumite rezultate, iar timpul a făcut ca mulţi dintre noi nici să nu 
ne mai gândim la faptul că alte instrumente de sprijinire a acestor 
copii ar fi mult mai eficiente.
Criteriile sugerate de specialişti reprezintă o sursă importantă. Dar 
să notăm un fapt important: specialiştii provin adesea din domenii 
foarte diferite. De pildă, dacă în discuţie sunt politici sanitare, nu 
numai medicii sunt implicaţi; economiştii vor fi tentaţi să aducă 
în discuţie acele criterii care privesc costurile şi beneficiile poli­
ticilor propuse; juriştii vor accentua pe drepturi şi responsabilităţi; 
sociologii pe consecinţele sociale ale politicii respective, filosofii 
şi teologii pe implicaţiile etice ale politicii etc. Faptul că unele 
criterii sunt aduse în discuţie de specialişti nu înseamnă şi că ele 
sunt compatibile între ele sau că există un mod unic definit de a le 
aplica. Dimpotrivă, este nevoie de o balansare a acestora, de 
corelarea şi armonizarea lor -  proces de multe ori dificil, tocmai 
pentru că fiecare comunitate de specialişti vine cu autoritatea 
domeniului şi cu influenţa sa socială.
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Criteriile etice ar putea fi adăugate distinct; aceasta pentru că, aşa 
cum am văzut, trăsătura lor distinctivă este aceea că exprimă nu 
interesele unor grupuri sau unor actori particulari, ci o poziţie pe 
care oricine. în mod nepărtinitor, ar putea să o accepte. (Să ne 
amintim de ideea lui J. Rawls (1971) a vălului de ignoranţă: 
criteriile etice sunt cele pe care le-am accepta dacă ne-am închipui 
că suntem sub un văl de ignoranţă.) Desigur, criteriile etice trebuie 
întotdeauna priv ite în context: trebuie să ţinem  seamă de 
posibilitatea de a le respecta, date fiind toate celelalte constrângeri. 
Dar, când e vorba de interesul public, de ceea ce este dezirabil 
social, criteriile etice nu pot fi eludate de dragul eficienţei stricte; 
dimpotrivă, întotdeauna ele trebuie considerate ca având o 
preeminenţă faţă de toate celelalte, 

în formularea politicilor, de obicei nu se poate apela la un singur tip de 
criterii. Utilizarea unui singur criteriu sau a unui singur tip de criterii ar 
induce mari greutăţi în formularea unor politici care să răspundă cât mai 
adecvat cerinţelor diverselor grupuri afectate. Să ne gândim de pildă la 
problema restituirii imobilelor naţionalizate: dacă singurul criteriu ar fi cel 
al dreptului la proprietate, atunci problemele extrem de grave privind chiriaşii 
sau soarta unor instituţii publice (şcoli, spitale în primul rând) -  deci a 
unui număr mare de cetăţeni, dintre care unii s-au născut la mai bine de o 
jumătate de secol după ce s-a produs naţionalizarea -  ar fi inabordabile. 
De cele mai multe ori e necesară o combinaţie de criterii (MacRae, 
Whittington, 1997: cap. 2). Aceasta nu este simplu de manevrat, însă e 
preferabil să luăm în considerare mai m ulte criterii, corespunzând 
complexităţii problemei şi contextului în care se formulează problema. 
(Această propunere nu este neobişnuită dacă o comparăm cu ceea ce fiecare 
dintre noi facem în viaţa de zi cu zi: în mod obişnuit, atunci când facem o 
alegere, combinăm diverse criterii: când alegem o slujbă, avem în vedere 
salariul, dar şi posibilitatea avansării; practicarea propriei meserii; apropierea 
de domiciliu etc.; atunci când alegem o haină, contează nu doar preţul, ci şi 
calitatea materialului sau marca sau faptul că este la modă.)

Alegerea între criterii. Criteriile diferă între ele nu numai prin faptul 
că au surse şi justificări diferite, dar şi prin conţinutul sau natura lor. Astfel, 
avem (Keeney, apuci MacRae, Whittington, 1997: p. 78):
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5^ Mijloace şi scopuri: unele criterii privesc modul de evaluare a 
mijloacelor pentru atingerea unui scop, iar altele vizează însuşi 
acel scop. De pildă, în politicile sanitare asigurarea accesului 
tuturor cetăţenilor la tratament medical calificat este un mijloc, în 
timp ce sănătatea lor este scop.

>- Generalitate: unele criterii sunt mai generale decât altele. Astfel, 
starea de sănătate, nivelul veniturilor, calitatea relaţiilor personale 
sunt mai puţin generale decât bunăstarea persoanei; iar calitatea 
relaţiilor personale e un criteriu mai general decât calitatea relaţiilor 
de familie sau calitatea relaţiilor de prietenie.

>- Măsurare: un criteriu poate fi tratat ca un concept (precum cele 
menţionate mai devreme), în timp ce altele sunt măsuri ale acelor 
concepte. Numărul de medici pe locuitor sau numărul de paturi în 
spital ce revin la o sută de mii de locuitori sunt indicatori care 
exprimă măsuri ale accesului la tratament medical calificat.

>- Temeiuri combinate, atunci când un criteriu general este interpretat 
cu ajutorul unui criteriu care exprimă o măsură. De pildă, bunăstarea 
generală sau interesul public sunt pentru mulţi oameni concepte 
care exprimă criterii importante, deşi evident că sunt greu de definit 
precis. Un criteriu precum beneficiul economic net, care poate fi 
măsurat precis, poate fi înţeles ca o operaţionalizare convenabilă în 
multe cazuri a acestora. Dar să observăm că nu întotdeauna ele pot 
fi interpretate astfel: căci este chestionabil dacă e mereu posibil să 
interpretăm în termeni economici satisfacţia faţă de relaţiile 
personale sau interesul public. ( A se vedea în capitolul următor 
discuţiile privind analiza cost-beneficiu.)

în analiza unei probleme având ca scop propunerea de politici este 
posibil să se selecteze seturi diferite de criterii, mai mult sau mai puţin 
largi, mai mult sau mai puţin pertinente. Pentru ca formularea politicilor să 
fie corespunzătoare, stabilirea criteriilor utilizate e aşadar o premisă 
hotărâtoare. Cum putem alege o colecţie cât mai bună de criterii? MacRae 
şi Whittington (1997: cap. 2) propun următoarele reguli:

a) să folosim criterii care vizează scopurile mai degrabă decât 
mijloacele;

b) să selectăm un set cât mai complet de criterii, care nu lasă deoparte 
nici o variabilă relevantă;
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c) să nu folosim criterii care se suprapun; căci, dacă utilizăm apoi 
combinaţii de criterii, riscăm să numărăm de două ori acelaşi lucru;

d) să preferăm măsuri cantitative, care facilitează negocieri mai con­
crete între grupurile interesate;

e) atunci când folosim măsuri cantitative, acestea să fie clare şi adecvate.

Criteriile care vizează mijloacele sunt mai atrăgătoare; căci ele sunt 
întotdeauna mai concrete şi mai uşor de definit. E mai simplu să ne raportăm 
la numărul de doctori sau de paturi la un număr anumit de locuitori şi să le 
luăm drept criterii pentru starea de sănătate a cetăţenilor; la fel, numărul de 
licee în care există laboratoare de informatică sau procentul personalului 
didactic necalificat sunt criterii precise pentru a discuta despre calitatea 
educaţiei. însă accentul pe criterii care vizează scopurile -  chiar dacă acestea 
sunt mai greu de operaţionalizat -  are anumite avantaje: a) un scop poate fi 
atins prin mijloace alternative, iar accentul pe criterii privind mijloacele 
duce în umbră acest aspect; b) în special în cazul politicilor cu public, 
criteriile privind scopurile permit o înţelegere mai bună a diferenţelor de 
opinii între diferitele grupuri implicate, dar şi a valorilor comune; de 
asemenea, în aceste cazuri îndeosebi, c) e sprijinit procesul de negociere 
între grupuri.

Atunci când criteriile nu acoperă (de preferat cât mai multe dintre) 
variabilele relevante, apare sentimentul unei selecţii arbitrare; membrii 
grupurilor care favorizează anumite politici pot susţine că respingerea 
acestora e datorată prioritar neluării în considerare a acelor criterii care le 
favorizau. De pildă, se poate susţine că accesul redus la învăţământul supe­
rior românesc al tinerilor din mediul rural depinde de factori care nu au fost 
luaţi în seamă în trecut, precum oferta limitată de licee şi de profiluri diferite 
de cel agricol în mediul rural sau concentrarea personalului didactic 
necalificat în şcolile din rural. Implicarea specialiştilor poate să fie un im­
pediment în acest sens: dacă ei provin num ai dintr-un domeniu de 
specializare, ei tind să nu ţină seamă de criterii relevante pentru specialiştii 
din alte domenii. Pe de altă parte însă, numărul criteriilor nu poate să crească 
mult: de obicei, dacă se lucrează cu mai mult de cinci criterii, acestea sunt 
dificil de manevrat, iar rezolvarea diferendelor devine prea laborioasă. E 
recomandabil de aceea ca: a) înainte de selectarea criteriilor ce vor fi utilizate, 
să se facă lista tuturor criteriilor considerate relevante; b) să se examineze
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toate variabilele relevante ale situaţiei şi să se vadă dacă criteriile le acoperă 
pe toate; c) să se încurajeze reprezentanţii grupurilor interesate să producă 
propuneri de criterii. Legat de acest aspect e cel al suprapunerii criteriilor, 
dacă nu luăm în seamă utilizarea intenţionată a ei (pentru a da ponderi mai 
mari alternativelor care au un scor mai mare pe anumite variabile), 
suprapunerea poate crea dificultăţi mari în evaluarea rezultatelor unei politici.

Măsurările cantitative facilitează negocieri mai concrete între grupurile 
interesate; dar ele au şi o altă consecinţă importantă: marginalizează acele 
opinii care nu se bazează pe o analiză atentă şi profesionistă a problemei. 
Astfel de criterii solicită expertiză tehnică ridicată şi, deci, au drept 
consecinţă creşterea rolului analiştilor. într-un climat al elaborării politicilor 
precum cel de la noi din ţară, pesemne că acest aspect merită să fie accentuat.

E de preferat ca măsurile cantitative la care apelăm să fie clare şi 
adecvate. Ceea ce apare ca expresie a unor preferinţe pur subiective poate 
să dobândească, în anumite contexte, o semnificaţie deosebită. De exemplu, 
gradul de satisfacţie sau mulţumire sau (cel mai adesea) de insatisfacţie sau 
nemulţumire a populaţiei faţă de politicile promovate de guvernare şi pe 
care îl indică sondaje profesioniste de opinie poate fi un criteriu important 
pentru aprecierea unei situaţii de formulare a unei politici. Judecăţile pe 
care le fac experţii din anumite domenii sunt însă mult mai adecvate pentru 
evaluarea unor situaţii. De aceea, aceste judecăţi, chiar dacă nu sunt 
exprimate în termeni cantitativi, pot fi luate ca temei al aprecierilor diferen­
ţiate ale politicilor propuse. (Un rol important îl au metodele propuse de 
economişti, de exemplu metoda analizei cost-beneficiu. O vom discuta mai 
pe larg în capitolul următor.)

c) Analiza alternativelor

Alegerea unei politici presupune examinarea alternativelor, compararea 
lor. E necesar să distingem între mai multe procese care sunt implicate în 
acest loc: 1) generarea alternativelor; 2) acceptarea şi respingerea 
alternativelor; şi c) formularea unei „liste scurte de alternative.

Generarea alternativelor. Atunci când o problemă intră pe agendă, 
ea se situează undeva între următoarele două cazuri:

1) Problema intră pe agendă odată cu soluţii concrete, bine specifi­
cate ale ei: odată cu problema se cunosc precis şi politici care să o
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soluţioneze. De multe ori politicile fără public sunt astfel; dar acelaşi 
lucru se întâmplă şi când — în situaţii particulare — un grup implicat 
sau o coaliţie de susţinere reuşeşte să impună o anumită modalitate 
de abordare a problemei şi avansează o politică clară.

2) Problema intră pe agendă mai degrabă ca un ideal general, puţin 
specificată (de exemplu; înlăturarea abandonului şcolar; reducerea 
sărăciei; reducerea şomajului). în acest caz ea trebuie să fie elaborată 
astfel încât să fie produse obiective şi alternative concrete.

Procesul de specificare a problemei în vederea generării de alternative 
are două aspecte: 1) identificarea tipurilor de politici admisibile; 2) în 
interiorul fiecărui tip, specificarea alternativelor. De exemplu, în problema 
abandonului şcolar un tip de alternative e cel care se concentrează pe 
sprijinirea familiilor cu probleme; alt tip se concentrează pe activitatea 
şcolilor de atragere a elevilor; un altul, pe politicile „celei de a doua şanse“ 
pentru cei care au abandonat şcoala şi doresc să îşi completeze educaţia. 
Fiecare din aceste tipuri sugerează anumite politici specifice, care vor putea 
fi apoi elaborare şi specificate adecvat. Unii autori numesc tipurile de alter­
native -  înţelese ca politici schiţate în mare, mai curând decât ca politici 
elaborate în detaliu — „protoalternative“ (Weimer, 1993).

Cum ajunge o alternativă să fie considerată ca o opţiune posibilă? Cum 
ajung actorii implicaţi în elaborarea unei politici să ia în considerare o 
alternativă? Trei surse sunt cele mai comune; a) alternativa este „dată“;
b) alternativa apare în procesul de analiză a problemei aflate pe agendă;
c) alternativa apare într-un proces specific de producere creativă.

Unele alternative sunt „date“: atunci când o problemă apare pe agendă 
este posibil, aşa cum am văzut, ca o opţiune de politică în vederea soluţionării 
ei să existe deja. Dar şi un alt caz este foarte important: acela în care problema 
respectivă este veche; ea a mai primit o soluţionare şi deci există o politică 
practicată efectiv până în acel moment. Această opţiune de a continua să 
faci ceea ce ai mai făcut este indicată adesea ca una dintre cele mai demne 
de considerat alternative: chiar dacă ea nu este cea mai bună — iar reintrarea 
problemei pe agendă probează acest lucru — ea s-a dovedit în mare măsură 
satisfăcătoare; ea nu este optimă, însă asigură o anumită soluţionare a 
problemei. Aşa cum vom vedea în capitolul următor, în care vom discuta 
modelul inci emental al deciziei, alternativa practicată deja are încă un rol 
important, ea face ca multe dintre celelalte alternative luate în considerare
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să difere numai într-o mică măsură, „incremental“ de aceasta. O nouă 
opţiune, conform acestui model al deciziei, are şanse mai mari să fie aleasă 
dacă promovează numai schimbări mici faţă de situaţia existentă. Există şi 
un alt mecanism prin care o alternativă poate să apară ca fiind „dată : ea 
este sau a fost practicată în alt loc, în alte instituţii sau societăţi, în situaţii 
similare. Vom discuta mai pe larg acest caz în paragraful următor.

Analiza sistematică a problemei ajunse pe agenda publică duce la 
cunoaşterea mai în amănunţime a caracteristicilor acesteia. Cauzele unor 
fenomene precum şomajul, veniturile mai reduse ale femeilor în raport cu 
cele ale bărbaţilor, abandonul şcolar etc. pot să fie astfel studiate mai atent. 
Evidenţierea unor astfel de caracteristici ale problemei nu înseamnă însă că 
au fost formulate şi alternative de soluţionare a ei; generarea politicilor 
prin care ea va fi modificată este o etapă care abia începe. Să presupunem 
că analiza abandonului şcolar duce la concluzia că acesta afectează cel mai 
mult fetele din comunităţile rrome. Desigur că atunci suntem numai în faţa 
unei corelaţii, care ne indică o direcţie în care ar trebui să se îndrepte politicile 
care urmăresc reducerea abandonului şcolar, dar nu şi o politică efectivă. 
Să accentuăm însă că aceste rezultate ale analizei (cel mai adesea realizate 
de experţi) deschid drumul formulării alternativelor de un anumit tip.

Nu de puţine ori alternativele apar într-un proces specific de producere 
creativă. De aceea, încurajarea cercetării creative a problemei este o cale 
importantă de generare a alternativelor. într-adevăr, activităţile pe care cei 
mai mulţi le desfăşurăm sunt rutiniere: organizaţiile în care lucrăm dezvoltă 
procedurile lor clare de acţiune, din care e greu să ieşim (iar adesea nu 
avem nici un stimulent în acest sens -  dimpotrivă!); soluţiile practicate 
deja ne fac să vedem realitatea din perspectiva lor. Or, generarea unor alter­
native noi este un proces creativ, care rupe şabloane şi ne face să vedem 
lucrurile într-o altă perspectivă. Un exemplu care se dă adesea este următorul 
(MacRae, Whittington, 1997: p. 118): până în anii ’50, se considera că 
principalele cauze ale accidentelor de maşină erau legate de şofer -  
neatenţia, necunoaşterea regulilor, nerespectarea lor, consumul de băuturi 
alcoolice etc. începând cu anii ’50 o nouă abordare a început să câştige 
teren: nu numai şoferul, ci şi autovehiculul poate fi de vină. Ca urmare, 
guvernele au început să dea reglementări privind siguranţa acestuia. Astăzi, 
când această abordare este comună, pare ciudat că nimeni nu se gândise 
înainte la măsuri în acest sens: dar, aşa cum am văzut, modurile dominante 
de a vedea lucrurile pot să ne orbească într-atât încât să fie nevoie de o 
abordare creativă pentru a produce o alternativă nouă.
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Există patru surse ale soluţiilor noi, obţinute creativ (Hogwood, Gunn, 
1984, 2000: §10.2): i) persoanele creative: o persoană aflată într-o instituţie 
guvernamentală pe o poziţie de decizie ar proceda înţelept dacă ar avea 
grijă ca persoanele angajate pe poziţii de pe care participă la formularea 
politicilor să fie creative; ii) transferul de politici este o cale importantă (o 
vom discuta mai pe larg în paragraful următor); iii) progresul tehnic, să ne 
gândim numai la tehnologia informaţională care a deschis oportunităţi, de 
nebănuit în urmă cu câţiva ani, privind obţinerea şi prelucrarea datelor sau 
modelări folositoare în generarea de noi soluţii; iv) se apelează la tehnici 
sistematice, organizaţionale, de încurajare a creativităţii. Vom menţiona 
doar două astfel de mecanisme: brainstorming şi metoda Delphi.

Brainstorming („furtună de idei“) constă în organizarea unor sesiuni 
în care un număr de participanţi (între cinci şi doisprezece membri) sunt 
stimulaţi să producă noi puncte de vedere cu privire la o problemă. Critica 
şi evaluarea acestor puncte de vedere este ţinută la minim, tocmai pentru a 
nu inhiba orice fel de idee nouă. Abia într-o etapă ulterioară aceste idei sunt 
evaluate, cele mai interesante urmând să fie elaborate mai departe. De bună 
seamă, nu există nici o certitudine că printr-un brainstorming se vor pro­
duce numai idei bune (şi nici măcar că se va produce vreo singură idee 
bună), însă el poate evidenţia alternative noi de abordare a unei probleme.

Prin metoda Delphi este stimulată creativitatea individuală. Atunci când 
mai multe persoane se strâng într-un grup (aşa cum e cazul în brainstorming) 
e posibil ca unele să nu reuşească să îşi formuleze punctele de vedere (cele 
care sunt mai introvertite sau cele care au un status mai jos); ca urmare, se 
vor obţine numai idei care exprimă poziţiile acelor membri ai grupului care 
sunt extrovertiţi, ori au un status mai ridicat. Metoda Delphi încearcă să 
depăşească această limitare. Ea constă în selecţionarea unui număr de experţi 
cărora li se trimit individual chestionare privitoare la situaţia dintr-un anumit 
domeniu. De obicei li se cere să îşi exprime argumentat punctul de vedere cu 
privire la mai multe posibilităţi de atingere a unui anumit obiectiv, într-un 
anumit timp. Răspunsurile sunt analizate de organizatori, iar experţilor li se 
trimite rezumatul analizei; ei pot să îşi revizuiască estimările în funcţie de 
argumentele formulate (uneori există mai multe runde de analiză). Avantajul 
metodei constă în obţinerea unor predicţii exacte, necesare atunci când sunt 
luate decizii privind politici pe termen mai lung.

Acceptarea alternativelor. De cele mai multe ori, procesul de căutare 
a alternativelor nu se poate întinde pe o perioadă foarte îndelungată: 
constrângeri de timp, necesitatea alegerii unei alternative fac ca el să fie
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stopat la un moment dat. Cât de multe alternative sunt la dispoziţia analiştilor 
şi decidenţilor? în practică, numărul lor este redus (iar de multe ori, aşa 
cum susţin incrementaliştii, alternativele relevante disponibile diferă doar 
puţin de cea practicată efectiv). Mai mult, dintre toate alternativele care au 
fost produse, numai unele sunt supuse unei analize mai atente.

Pare să existe o supoziţie larg răspândită, potrivit căreia aria soluţiilor 
alternative avute în vedere de autorii politicilor este în mod obişnuit una foarte 
restrânsă. Singurele opţiuni care ajung pe agendă pot fi doar cele care au 
susţinători influenţi în interiorul organizaţiei. De asemenea, majoritatea 
organizaţiilor îşi dezvoltă ceea ce s-ar numi propria lor înţelepciune convenţio­
nală şi de aceea multe dintre opţiuni sunt literalmente de neconceput. Anumite 
opţiuni vor asociate cu anumite personalităţi. Grupuri atât din interiorul cât şi 
din exteriorul organizaţiei pot căuta să-şi impună propria poziţie, eliminând 
astfel anumite opţiuni. în ultimă instanţă, membrii-cheie vor desconsidera pur 
şi simplu unele dintre opţiuni. (Hogwood, Gunn, 1984; 2000: pp. 185-186)

Aşadar, dintre alternativele formulate, numai unele supravieţuiesc. Ce 
face ca acestea să rămână pe lista celor care nu vor fi desconsiderate? După 
J. Kingdon (1995: pp. 129-137), trei sunt condiţiile minimale pentru ca o 
alternativă să supravieţuiască:

a) fezabilitatea tehnică;
b) congruenţa cu valorile membrilor grupurilor implicate;
c) anticiparea constrângerilor viitoare (constrângeri de buget, 

acceptarea de către public, acceptarea de către politicieni).
Multe idei sunt respinse nu pentru că nu sunt bune, ci pentru că politicile 

construite pe baza lor nu sunt îndeajuns de bine elaborate sau nu par să fie 
aplicabile. De asemenea, atunci când o alternativă nu este concordantă cu 
valorile susţinute de membrii grupurilor interesate, ea nu are şanse ridicate 
să supravieţuiască. Desigur, uneori membrii acestor grupuri au valori diferite. 
Adesea există un consens general asupra unei valori, în timp ce în cazuri 
concrete ea este interpretată diferit de aceştia. De exemplu, ideea reducerii 
mărimii sectorului public pare să exprime o valoare împărtăşită în societatea 
noastră de cele mai importante grupuri care se manifestă public. Dar în 
cazuri particulare ea este respinsă cu putere; de exemplu, în privinţa 
privatizării unor mari regii autonome, sindicatele şi mulţi oameni politici 
s-au opus cu forţă. Al treilea set de teste pe care trebuie să le treacă o 
alternativă pentru a supravieţui este acela de a satisface constrângeri viitoare, 
în primul rând, dacă ea implică cheltuieli ridicate, mai mari decât cele pe
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care decidenţii pot să le asigure, alternativa are mici şanse de a fi promovată. 
Multe dintre alternativele considerate ca bune sau chiar ca necesare în 
învăţământ sau în sănătate nu au putut fi menţinute din cauza costurilor 
ridicate pe care le impuneau. în al doilea rând, alternativa trebuie să se 
poată impune ca acceptabilă public, deci ca acceptabilă pentru cele mai 
importante grupuri implicate. Uneori acest lucru nu e posibil: orice politică 
afectează negativ unele grupuri; de aceea, este necesar să se atragă un sprijin 
puternic din partea celorlalte. în sfârşit, o alternativă trebuie să poată fi 
acceptată de către politicieni: multe alternative bune sunt eliminate pentru 
că specialiştii nu găsesc căile de a le face acceptabile de public sau de 
politicienii aleşi sau de cei numiţi. Altele sunt ţinute în viaţă în speranţa că 
în viitor climatul politic se va schimba. Alegerea unei alternative depinde 
mult de capacitatea de a convinge conducerea unui minister, a unei primării 
sau jumătate plus unu din membrii unei comisii a parlamentului.

Lista scurtă de alternative. Procesul de acceptare a unor alternative şi, 
corelat, cel de respingere a altora, duce la producerea unei liste scurte de 
alternative, care vor fi apoi supuse unei analize mai atente, comparării şi, în 
final, selecţiei dintre ele a politicii urmate. Nu este nevoie ca în urma acestui 
proces de formulare a listei scurte toţi specialiştii să fi căzut de acord asupra 
unei singure alternative; mai curând, ei propun decidenţilor un set de alterna­
tive care satisfac, mai mult sau mai puţin, criteriile pe care ei le consideră 
relevante. Odată cu această listă de alternative, sunt propuse şi anumite moduri 
de a gândi politicile într-un anumit domeniu. Aşa cum subliniază Kingdon 
(1995: p. 144), această listă nu indică însă şi un consens asupra unei anumite 
politici: mai curând, ea subliniază că se poate cădea de acord asupra câtorva 
propuneri, dintre care se va putea apoi alege politica promovată.

d) învăţarea şi transferul de politici

Sursele unor noi alternative, precum şi criterii de apreciere a acestora, 
se găsesc uneori în afara mediului politic în care se produce formularea 
politicilor. Alte instituţii, alte primării, alte guverne aflate în situaţii similare 
pesemne că au formulat deja politici pentru a soluţiona probleme similare. 
Dacă acele politici „merg“, atunci atractivitatea acestora pentru decidenţi 
este mare. Aşa cum spunea la un moment dat fostul ministru polonez de 
finanţe L. Balcerowicz, rezumând într-un fel situaţia în care se găsesc ţările 
foste socialiste, „Polonia este prea săracă pentru a face experimente. Vom 
urma de aceea modelele care merg“.
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Preocupările cu care oamenii obişnuiţi se adresează guvernelor -  educaţie, 
protecţie socială, asistenţă medicală, siguranţa pe străzi, un mediu curat, o 
economie sănătoasă -  sunt comune pe multe continente. Intr-un domeniu de 
aplicare a politicilor sunt multe lucruri comune între state, ca şi în interiorul 
frontierelor naţionale. Ne aşteptăm ca în şcoli copii să înveţe să scrie şi să 
citească; ne aşteptăm ca protecţia socială să apere de sărăcie persoanele în 
vârstă; ne aşteptăm ca inspectorii sanitari să prevină răspândirea bolilor 
contagioase. E mai uşor să observăm asemănări între politicile practicate în 
acelaşi domeniu în ţări diferite decât să găsim asemănări între protecţia socială 
şi politicile privind apărarea sau mediul într-o anumită ţară.

Confruntaţi cu o problemă comună, decidenţii din oraşe, administraţiile 
locale sau naţionale pot să înveţe din felul în care omologii lor au răspuns în 
alte părţi. Mai mult decât atât, se naşte posibilitatea ca decidenţii să tragă 
învăţăminte care să-i ajute să abordeze mai bine propriile lor probleme. Dacă 
lecţia este pozitivă, politicile care merg sunt transferate, cu adaptările necesare. 
Dacă este negativă, cei interesaţi învaţă ce să nu facă, urmărind greşelile altora. 
(Rose, R„ 1991: p. 4)

Cum sunt trase învăţăminte. Aşa cum arată R. Rose, învăţămintele 
pot fi pozitive sau negative. Dar ele se mai pot clasifica şi altfel, ţinând 
seamă de conţinutul lor. Putem distinge între; 1) învăţăminte privind  
politicile', 2) învăţăminte privind procesul politic. învăţămintele privind 
procesul politic se concentrează asupra strategiilor de susţinere a ideilor 
politice şi de atragere a unei probleme pe agendă. Cele privind politicile au 
ca obiect conţinutul acestora: probleme, obiective, instrumente, mecanisme 
de implementare. La rândul lor, ele sunt de două feluri: a) instrumentale -  
vizează lecţiile pe care le tragem privind viabilitatea instrumentelor utilizate 
sau a mecanismelor de implementare a unei politici; b) sociale -  vizează 
lecţiile pe care le tragem privind construcţia problemelor sociale, domeniul 
de aplicare a unei politici, obiectivele acesteia (May, 1992).

Transferul de politici. Transferul de politici este un fenomen tot mai 
obişnuit. Vechea vorbă a Ecleziastului -  „Nimic nu este nou sub soare“ -  
dobândeşte un sens nou în acest mecanism complex prin care procesul politic 
dintr-un loc serveşte decidenţilor din cu totul altul.

Transferul de politici este procesul prin care cunoştinţele despre politici, 
structurile administrative, instituţiile şi ideile dintr-o cadru politic (prezent 
sau trecut) sunt folosite pentru dezvoltarea politicilor, structurilor adminis­
trative, instituţiilor şi ideilor dintr-un alt cadru politic. (Dolowitz, D.R, 
Marsh, D„ 2000)
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învăţăminte privind politicile

Vizează învăţarea în 
ce priveşte:

Centrare pe:

Poate duce la:

Precondiţii:

Indicatori:

Se poate confunda 
cu:

Necesită dovezi 
privind:

instrumentale

viabilitatea intervenţiei
prin politici sau
configurarea
implementării
politicilor
instrumentele
politicilor sau
configurarea
implementării
înţelegerea surselor
eşecului politicilor sau
îmbunătăţirea
capacităţii politicilor
de a atinge scopurile
propuse
o înţelegere mai bună 
a instrumentelor 
politicilor şi a 
implementării 
acestora, bazate pe 
experienţă sau pe 
evaluare formală 
reconfigurarea 
politicii, cu 
schimbarea 
instrumentelor de 
aplicare a ei: 
stimulente, penalizări, 
asistenţă, finanţare etc.

aparenta învăţare 
constând în postularea 
unei presupuse 
superiorităţi a unui 
instrument; mimare

o mai bună înţelegere 
a instrumentelor 
politicii şi a 
implementării

sociale

construcţia socială a 
unei politici sau a unei 
probleme -

domeniul politicilor, 
obiectivele politicilor

schimbarea aşteptărilor 
privind obiectivele 
politicilor sau 
redefinirea acestor 
obiective

îmbunătăţirea 
înţelegerii problemei 
sau schimbarea 
opiniilor fundamentale 
privind domeniul de 
aplicare a politicii

redefinirea politicii, cu 
schimbarea 
obiectivelor sau 
domeniului ei de 
aplicare: direcţia 
politicii, grupurile 
ţintă, drepturile 
conferite etc.

redefinirea politicii 
care nu e legată de 
schimbarea opiniilor 
fundamentale privind 
domeniul de aplicare a 
politicii
schimbări în opiniile 
fundamentale privind 
domeniul de aplicare a 
politicii

învăţăminte 
privind procesul 

politic

strategia privind 
modul de a susţine o 
politică sau o 
problemă

fezabilitatea politică 
şi procesul politic

o susţinere mai 
complexă a unei 
politici sau a unei 
probleme

conştientizarea 
evoluţiilor politice 
viitoare şi a 
factorilor care le 
afectează

schimbări în 
strategia apărătorilor 
politicii: noi zone de 
discuţie, noi 
argumente, noi 
tactici de a atrage 
atenţia asupra 
problemei sau 
politicii 
schimbări 
întâmplătoare în 
strategia politică, 
nelegate de 
înţelegerea 
dinamicii politice 
conştientizarea 
relaţiilor dintre 
strategia politică şi 
fezabilitatea politică

(După May, 1992: p. 336)
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Transferul de politici nu este desigur un fenomen nou; cele promovate 
în anumite ţări au reprezentat şi reprezintă modele pentru politicile 
promovate în altele. Politicile din S.U.A. au fost transferate în mare măsură 
în Marea Britanie; cele promovate în Suedia au reprezentat modelul de 
politici social-democrate în multe alte ţări; iar Japonia e un model pentru 
„tigrii44 economici din Asia de Est. La un alt nivel, cel local, transferul de 
politici este o practică obişnuită, chiar şi la noi în ţară. în ultimul deceniu 
însă el a căpătat proporţii foarte mari. Cum se explică acest lucru? După W. 
Parsons (Parsons, 1995: pp. 234-236), principalele motive sunt:

• procesul de globalizare, care face ca în ţări diferite agenţiile 
guvernamentale să se confrunte cu probleme tot mai similare;

• dezvoltarea comunicaţiilor;
• existenţa organismelor internaţionale (de exemplu, „europenizarea 

proceselor naţionale de elaborare şi aplicare a politicilor“).

Caracteristicile globalizării politice:
1. C o m p lex ita te  şi d iv e rs ita te : nu numai apărarea şi relaţiile 

internaţionale, dar şi probleme precum asistenţa, drogurile, mediul 
sunt probleme cu impact internaţional.

2. S tructuri p u te rn ice  de in te ra c ţiu n e : statele naţionale interacţionează 
la un nivel mai înalt şi în domenii mai extinse.

3. P erm ea b ilita tea  sta tu lu i naţional: agenda naţională de politici este 
mai deschisă dezvoltărilor din alte ţări; ca un corolar, statul naţional 
e mai puţin capabil decât a fost în trecut să îşi controleze agenda.

4. S ch im b ă ri rap ide  şi în c a sc a d ă : nu numai că schimbările sunt rapide, 
dar ele afectează tot mai multe probleme.

5. F ra g ilita tea  ord in ii şi a guvernării: comunitatea internaţională e mai 
fragilă decât statele naţionale; în ce priveşte politicile, aceasta 
înseamnă că, deşi agenda este globală, decizia şi implementarea 
rămân locale. Dar globalizarea aduce un rol crescut al companiilor 
transnaţionale, organizaţiilor transnaţionale şi relaţiilor 
transguvernamentale în acest proces.

(McGrew, apuci Parsons, 1995: p. 235)

Transferul de politici poate fi analizat pe următoarele coordonate 
(Dolowitz, D.P., Marsh, D., 2000):

1. Care este motivaţia transferului'? Uneori transferul se face ca 
răspuns la constrângeri foarte puternice (manifestate prin impuneri
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directe sau prin intermediul unor grupuri de presiune foarte 
puternice, sau la cererea expresă a experţilor (de pildă, în situaţii 
de dezastre naturale). Alteori transferul este rezultat al voinţei in­
terne a decidenţilor din agenţia respectivă. Cele mai multe cazuri 
se situează între aceste extreme.
Cine este implicat în transferi în funcţie de natura problemei, de 
contextul politic în care se formulează politicile, pot fi implicaţi 
oficiali aleşi; funcţionari publici; consultanţi; instituţii diverse, 
inclusiv corporaţii internaţionale sau instituţii supranaţionale; un 
rol important îl pot avea valorile dominante în societate etc.
Ce este ti ansfei a tl Uneori sunt transferate unele componente ale 
conţinutului politicilor (instrumente, obiective etc.); alteori 
învăţămintele sunt negative.
De unde se face  transferull El se poate face fie apelând la 
experienţa trecută, fie la cea prezentă din ţară sau din alte ţări. 
Uneori o primărie învaţă mult de la ce fac alte primării din ţară 
sau chiar de la ce a făcut chiar ea în trecut (la noi, de pildă, în 
perioada interbelică).
în ce grad se face  transferul1 Cel puţin 5 modalităţi pot fi 
identificate (Rose, 1991: p. 22):

Copiere, adoptarea, mai mult sau mai puţin intactă, a programelor 
deja aplicate în alte locuri.
Emulaţie, adoptare, cu ajustări acolo unde este cazul, a unui pro­
gram deja aplicat în altă parte.
Hibridizare: combinare a elementelor din programe care sunt 
aplicate în mai multe locuri.
Sinteză: com binarea unor elemente familiare din programe 
aplicate în mai multe locuri.
Inspiraţie, programele aplicate în alte părţi sunt stimulente 
intelectuale pentru dezvoltarea unui program nou, însă fără ana­
log în altă parte.

Ce constrângeri trebuie să îndeplinească transferull Nu se poate 
aplica o politică gândită pentru un context politic într-altul foarte
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diferit; de aceea e necesar să se analizeze atent conţinutul politicii, 
cât şi reacţia publicului, precum şi a politicienilor la aceasta. (Avem 
desigur multe exemple în acest sens: bunăoară, introducerea unei 
noi legislaţii privind relaţiile homosexuale sau unele politici de 
stabilizare macroeconomică.)

7. Cum poate să eşueze transferul? Cea mai comună cauză e desigur 
cea a unui transfer neadecvat situaţiei concrete; dar transferul poate 
eşua şi dacă nu este făcut complet sau dacă nu este uniform (când, 
de pildă, se iau eclectic elemente din politici diferite, practicate în 
ţări diferite).

Transferul nu se face automat, ci în paşi (Rose, 1991). Primul este 
acela de a examina programele altor agenţii publice care s-au confruntat 
cu aceeaşi problemă. în primul rând, trebuie aflate informaţii privind 
programele acestora. Scopul nu este acela de a deveni expert în ceea ce au 
făcut alţii (de pildă, în experienţa altor ţări), ci de a face rost de idei noi, 
relevante pentru abordarea problemei. în al doilea rând, ceea ce se doreşte 
nu e o replică identică a ceea ce s-a făcut în altă parte, ci un program care să 
funcţioneze în ţara sau în judeţul sau în oraşul, ori comuna respectivă. De 
aceea, ceea ce se transferă este cunoaşterea: generală şi, în acelaşi timp, 
aplicabilă. Aceasta ia forma unui model al programului care este elaborat 
în oarecare detaliu. De pildă, atunci când (la mijlocul anilor ’90) s-a luat în 
discuţie problema mobilităţii studenţilor români în universităţi din Uniunea 
Europeană, programul care a fost supus examinării a fost cel numit 
ERASMUS. Poate fi introdus la noi în ţară, şi anume în ce fel? Este fezabilă 
încercarea de a-1 introduce? Care sunt cerinţele privind conţinutul educaţiei 
universitare în România care trebuie modificate pentru a avea acces la 
m obilităţile prevăzute prin acest program? Sunt disponibile resurse 
financiare în acest sens? — iată câteva aspecte care au constituit elemente 
ale modelului politicii de aderare a României la program şi care a fost 
elaborat în acea perioadă.

Al doilea pas este acela de a crea un program nou. Există, aşa cum 
am văzut, mai multe modalităţi de a face acest lucru: copiere; emulaţie; 
hibridizare; sinteză; şi, în sfârşit, inspiraţie.
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Ultimul pas prin care se învaţă din experienţa altora este acela al 
evaluării prospective. Aceasta presupune comparaţii între politicile aplicate 
în momente diferite de timp, în locuri diferite. Un exemplu comun este 
acela al politicilor promovate în Uniunea Europeană: temeiul principal al 
comparaţiei politicilor aplicate la noi în ţară cu cele din U.E. este faptul că 
sperăm că la un moment dat situaţia din România va fi comparabilă cu 
situaţia de astăzi din acele ţări.



Capitolul 5

RAŢIONALITATE ŞI DECIZIE

Teoriile care au ca obiect modul în care se iau deciziile sunt importante 
pentru că ne permit să înţelegem relaţiile complexe în care se produc şi se 
aplică politicile publice. Pe baza lor vom putea să abordăm cazuri concrete 
şi să examinăm comportamentul actorilor politici, precum şi multiple 
probleme şi situaţii în care este nevoie să se ia decizii.

Etapa de decizie din cadrul procesului de formare şi aplicare a unei 
politici publice a primit o atenţie deosebită îndeosebi în anii ’50 şi ’60, 
când analizele se centrau pe modelele de luare a deciziilor în cadrul 
organizaţiilor şi, îndeosebi, al instituţiilor administraţiei publice. Atunci au 
fost elaborate principalele modele ale deciziei privind politicile publice: 
cel raţional şi cel incremental. Ideea implicită în cele mai multe evaluări 
comparative ale celor două modele a fost aceea că:

• modelul raţional are mai curând un caracter normativ; altfel spus, 
el vizează felul în care ar trebui să fie luate deciziile pentru ca 
acestea să fie acceptate ca „raţionale“;

• modelul incremental are mai curând un caracter descriptiv, el 
spune mai bine decât cel raţional cum se fac realmente deciziile.

în anii ’70 şi în deceniile următoare cercetările au urmărit să dezvolte 
modele alternative de luare a deciziilor şi chiar să propună modele 
integratoare.
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a) Conceptul de decizie raţională

Decizia de a urma o anumită politică publică se caracterizează prin 
aceea că: 1) ea este o etapă într-un proces mai complex, acela de elaborare 
şi de aplicare a unei politici publice; 2) ea constă în alegerea dintre un 
număr de alternative, identificate anterior, în procesul de formare a politicilor, 
a uneia care e considerată potrivită ca răspuns la o anumită problemă publică;
3) alegerea implică mecanisme complexe: ea nu este numai o decizie tehnică! 
ci una inerent politică (Brewer, DeLeon, 1983: 179). ’

Vom începe cu decizia individuală; apoi vom extinde analiza la alegerile 
colective.

Modelul actorului individual raţional. Acest model presupune că 
persoana individuală:

1) şi-a stabilit scopurile, obiectivele pe care vrea să le atingă:
2) are la îndemână diferite mijloace pentru a atinge acele scopuri.
In acest model, distincţia dintre mijloace şi scopuri este esenţială pentru

înţelegerea comportamentului de decizie al persoanei individuale. Scopurile 
se presupune că sunt date, sunt alese de persoană înainte ca ea să se angajeze 
în procesul de decizie. Sarcina care se află în faţa ei este de altă natură: ea 
tiebuie ca, dintre toate mijloacele pe care le are la dispoziţie pentru a-şi 
îndeplini scopurile propuse, să le aleagă pe acelea care sunt cele mai 
eficiente: cele care permit cel mai bine atingerea scopurilor. Dacă o persoană 
alege acele mijloace, atunci ea se comportă raţional.

Raţionalitatea instrumentală: c o m p o r ta m e n tu l ra ţ io n a l c o n s tă  în
alegerea  m ijlo a ce lo r  ce lo r m a i p o tr iv ite  p en tru  a tingerea  sco p u r ilo r  p ropuse .

Potrivit acestui model de alegere, întotdeauna când este pusă în faţa 
unei situaţii de decizie, persoana individuală (actorul raţional):

• are date anumite obiective, scopuri;
• are la dispoziţie un număr de opţiuni (alternative);
• are la dispoziţie un set de criterii cu ajutorul cărora să evalueze

alternativele date; '
poate să oi doneze aceste alternative în funcţie de criteriile avute;

• poate să aleagă între alternative pe cea mai bună, adică pe cea 
care permite cel mai bine atingerea obiectivelor, scopurilor date;



Introducere în analiza politicilor publice 117

» în orice situaţii similare, ea poate să facă decizii similare.
De pildă, presupunem că o persoană are de ales între două alternative, 

a şi b. Ea ştie că prima alternativă produce rezultatul r,, iar a doua produce 
rezultatul r2; şi mai ştie că valoarea primului rezultat e mai mare decât 
valoarea celui de-al doilea. Atunci nu va fi nici o dificultate ca ea să aleagă 
alternativa a:

a ----------------► rj

b ----------------► r2

Aşadar: a > b (alternativa a este preferată alternativei b).
Să observăm că în acest exemplu întâlnim două elemente esenţiale ale 

procesului de alegere. Mai întâi, avem premise ¡actuale sau descriptive: că 
rezultatul r( este produs de alternativa a şi că rezultatul r2 este produs de 
alternativa b. Aceste premise sunt factuale în sensul că, în principiu, putem 
ca, pe baza analizei a ceea ce realmente s-ar petrece dacă am adopta 
alternativa a (sau alternativa b), să determinăm dacă ele sunt adevărate sau 
false; dacă, deci, realmente rezultatul este produs de alternativa a, iar 
rezultatul r 2 este produs de alternativa b. în al doilea rând avem însă o 
premisă precum: > r ,. Ea nu este factuală, ci de valoare', fiindcă acceptarea
ei nu depinde de ceea ce se întâmplă realmente sau nu, ci de altceva -  
anume de criteriile pe care noi le acceptăm pentru a stabili că un anumit 
rezultat este mai bun decât un altul.

Nu de puţine ori jurnaliştii sunt tentaţi să adopte acest model al alegerii 
raţionale: ei presupun că oamenii politici, persoanele care ocupă funcţii de 
conducere importante în structurile statului au capacitatea de a se comporta 
ca actori raţionali atunci când aleg o anumită politică publică. Pentru mulţi 
votanţi, este mai confortabil să presupună că primul ministru sau miniştrii 
au la dispoziţie întreaga informaţie relevantă pentru a decide; că au detectat 
opţiuni între care să aleagă, iar între acestea se găseşte şi cea care e cea mai 
bună pentru comunitate (Axford et al., 1997: 421).

Acest model al comportamentului raţional este exemplificat, după 
unii autori, în două mari domenii ale activităţii umane: în economie şi în 
administraţie. Omul raţional, aşa cum este el descris de economişti, este cel:



118 Adrian Miroiu

a) interesat în promovarea propriilor interese; b) capabil sa obţină întreaga 
informaţie necesară (informaţie perfectă); c) nu are limitări în procesarea 
acestei informaţii; d) poate compara alternativele (şi dispune de toate 
alternativele relevante); e) alege cea mai bună alternativă (este maximi- 
zator). Acest om economic poate fi comparat cu omul birocratic: cel care 
lucrează în administraţia publică. în birocraţiile moderne, autoritatea este 
ierarhică: deciziile se iau într-un lanţ precis construit, de supraordonare şi 
de subordonare. Autoritatea este impersonală, iar întreaga activitate se 
bazează pe aplicarea unor proceduri şi reguli precise. Un birocrat decide 
aplicând metodic, raţional aceste reguli în cazuri particulare. Teoria clasică 
a birocraţiei (unul dintre principalii ei promotori a fost sociologul german 
Max Weber) se bazează pe o distincţie esenţială: politicienii sunt cei care 
stabilesc scopurile guvernării; birocraţii le aplică -  altfel zis, ei caută să 
găsească cele mai potrivite mijloace pentru a le realiza. Activitatea lor 
corespunde deci definiţiei raţionalităţii instrumentale.

Un exemplu de alegere complexă. Să presupunem că în oraşul X 
există un combinat siderurgic, care nu a fost privatizat şi care produce mari 
pierderi. în faţa decidenţilor locali, precum şi a responsabililor din Ministerul 
Industriei, se pune problema alegerii între trei alternative:

(a) să păstreze status quo-ul, adică să se continue subvenţionarea din 
bugetul statului a pierderilor. în acest fel, cei 12000 de salariaţi ai 
combinatului vor avea un venit mediu lunar de 1 milion de lei.

(b) să închidă o parte a combinatului, asigurând astfel un salariu mediu 
de 1,5 milioane de lei pentru 7000 de salariaţi.

(c) să ofere programe de reconversie profesională pentru persoanele 
din combinat, astfel încât în medie un număr de 10000 de persoane 
vor putea să îşi asigure un venit de 1 milion de lei pe lună (fie în 
combinat, fie găsindu-şi noi slujbe în afara acestuia).

Dacă măsurăm eficienţa acestor trei alternative prin veniturile asigurate, 
observăm că prima produce ca rezultat (r,) un venit lunar de 12 miliarde de 
lei; rezultatul celei de-a doua (r2) este un venit lunar de 10,5 miliarde de lei; 
iar rezultatul celei de-a treia (r,) este un venit lunar de 10 miliarde de lei. 
Ca urmare, politica de a păstra status quo-ul este cea care va trebui aleasă.

Problema care se ridică însă acum este că cele trei politici au; 1) conse­
cinţe diferite în timp; 2) consecinţe diferite asupra felului în care persoanele
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din oraşul X vor vota partidul care este responsabil de adoptarea unei anumite 
politici. într-adevăr. cea de-a doua şi, mai cu seama, a treia alternativa vor 
putea ca in timp să conducă la rezultate mai bune decât prima, care în faza 
iniţială a aplicării are cele mai bune rezultate. Dar tot ele antrenează costuri 
electorale! Iată un exemplu de evoluţie posibilă:

a rr: v e n i t  lu n a r  d e  

12  m i l i a r d e  le i  în  

2 0 0 1

r4: v e n i t  lu n a r  d e  

12 m i l i a r d e  le i în  

2 0 0 5

r7: 4  lo c u r i  î n  C a m e r a  

D e p u t a ţ i l o r  î n  j u d e ţ  la  

a l e g e r i l e  d in  2 0 0 4

b r,: v e n i t  l u n a r  d e  

1 0 ,5  m i l i a r d e  le i 

î n  2 0 0 1

rs: v e n i i  lu n a r  d e  

13  m i l i a r d e  le i  în  

2 0 0 5

rs: 2 lo c u r i  în  C a m e r a  

D e p u t a ţ i l o r  î n  j u d e ţ  la  

a le g e r i l e  d in  2 0 0 4

c r,: v e n i t  lu n a r  d e  

10  m i l i a r d e  le i  în  

2 0 0 1

r(>: v e n i t  lu n a r  d e  

15 m i l i a r d e  le i în  

2 0 0 5

i y  3 lo c u r i  în  C a m e r a  

D e p u t a ţ i l o r  în  j u d e ţ  la  

a le g e r i l e  d in  2 0 0 4

Cum se observă, ordinea celor trei alternative se modifică, după cum 
luăm în consideraţie diferitele criterii pe care le avem. Astfel, după ciiteriul 
veniturilor din anul de aplicare a politicii (2001), ordinea celoi tiei alterna­
tive este:

a > b > c.

După criteriul veniturilor din anul 2005, ordinea ior devine:

c > b > a.

Dar dacă avem în vedere efectele electorale ale acestei decizii, atunci 
preferinţa este:

a > c >b.

Aici apare o problemă esenţială, căreia o teorie a deciziei trebuie sa îi 
dea răspuns: ce mecanisme pot fi aplicate pentru a tace o unică alegere 
între cele trei alternative? Cum putem agrega cele trei criterii menţionate 
într-unul singur, astfel încât să se poată opta pentru o anumită politică? 
Această problemă va fi abordată pe larg mai jos. Pană atunci, să menţionăm 
deja una din dificultăţile care apar. Să presupunem că hotărâm ca, dintre 
două alternative, alternativa aleasă să fie cea care e preferată sub mai multe 
criterii (în cazul nostru, sub cel puţin două). Atunci avem:

1) a este preferată lui b, întrucât sub primul şi sub cel de-al treilea 
criteriu ea este considerată mai bună;
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2) a este preferată lui c, întrucât sub primul şi sub cel de-al treilea 
criteriu ea este considerată mai bună;

3) c este preferată lui b. întrucât sub al doilea şi al treilea criteriu ea 
este considerată mai bună.

Ca urmare, ordinea celor trei alternative este; a este preferată lui c, 
care la rândul ei este preferată lui b. Această ordonare respectă ceea ce se 
numeşte proprietatea de tranzitivitate a relaţiei de preferinţă. O relaţie R 
este tranzitivă atunci când: dacă a este în relaţia R cu c, iar c este în relaţia 
R cu b, atunci şi a va fi în relaţia R cu b. Căci, cum se vede imediat, avem 
şi: a este preferată lui b. E important să observăm însă că, atunci când 
agregăm, prin utilizarea mecanismului descris mai devreme, preferinţele 
între alternative, potrivit unor criterii independente, e posibil să întâlnim 
situaţii în care proprietatea de tranzitivitate este încălcată. Dar atunci nu va 
mai fi posibil să alegem în mod consistent o anumită politică: fiindcă relaţia 
de preferinţă între politici devine circulară. Că lucrurile stau aşa se poate 
vedea dacă modificăm exemplul dat mai devreme în felul următor:

a r.: venit lunar de 
12 miliarde lei în 
2001

rp venit lunar de 
12 miliarde lei în 
2005

r7: 2 locuri în Camera 
Deputaţilor în judeţ la 
alegerile din 2004

b r,: venit lunar de 
10,5 miliarde lei 
în 2001

rp venit lunar de 
11,5 miliarde lei 
în 2005

rs: 4 locuri în Camera 
Deputaţilor în judeţ la 
alegerile din 2004

c r,: venit lunar de 
10 miliarde lei în 
2001

rp venit lunar de 
15 miliarde lei în 
2005

rp 3 locuri în Camera 
Deputaţilor în judeţ la 
alegerile din 2004

(Exemplul este prelucrat după Dunn, 1986: 272-274)

Exerciţiu:
• arătaţi care este ordinea în care se pot aranja cele trei alternative, 

în funcţie de fiecare din cele trei criterii;
• aplicaţi criteriul de agregare a celor trei criterii menţionat mai 

devreme: determinaţi, pentru fiecare pereche de alternative, care 
este cea preferată;

• arătaţi că este încălcată proprietatea de tranzitivitate a relaţiei 
globale de preferinţă.
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Analiza cost-beneficiu. Exemplul de alegere complexă dat mai sus 
ridică o problemă importantă: cum pot membrii unui grup interesat să com­
pare între ele două politici atunci când cel puţin două criterii sunt conside­
rate (de pildă, creşterile de venituri şi numărul de locuri obţinute în parlament 
de partidul politic pe care îl susţin). Ea are două laturi:

1. Se poate găsi o măsură comună a celor două criterii?
2. Cum se pot compara între ele preferinţele individuale?

Fiecare persoană individuală, înţeleasă ca un actor raţional, are o relaţie
de preferinţă pe mulţimea alternativelor disponibile: ea preferă una alteia sau 
este indiferentă în raport cu ele. Cum putem să determinăm însă de aici care 
va fi preferinţa socială între două alternative? Putem, desigur, să ataşăm o 
măsură pentru preferinţele individuale, o „utilitate“ individuală a fiecărei al­
ternative. Şi, aşa cum am văzut, putem spune că o persoană preferă alternativa 
a alternativei b dacă utilitatea lui a este mai mare decât utilitatea lui b.

Dar cum putem compara între ele utilităţile pe care le ataşează unei 
alternative persoane diferite? Putem fi siguri că ce înseamnă o utilitate de 
100 de unităţi pentru o persoană înseamnă acelaşi lucru pentru o alta? Ce 
poate să însemne că o persoană A este mai satisfăcută de o politică decât o 
altă persoană B sau că A este mai fericită decât 5? Comparările interpersonale 
de utilitate sunt greu de admis (dacă în general au sens) (Sen, 1987: p. 31). 
Există însă şi în acest caz o modalitate de a gândi felul în care se poate 
alege între a şi b, anume o regulă de „unanimitate“:

Criteriul Pareto: dacă  o a lterna tivă  a nu este prefera tă  de nici un m em bru  
a l g ru p u lu i a lte rn a tive i b şi ce l p u ţin  un m em b ru  a i g ru p u lu i p re feră  p e  b lui 
a, a tu n c i a legerea  g ru p u lu i va f i  b.

Desigur, acest criteriu este foarte slab şi nu se poate aplica decât într-un 
număr mic de situaţii (aşa cum am văzut, în majoritatea situaţiilor în care e 
implicat publicul există grupuri cu interese şi opţiuni diferite). De aceea, 
economiştii au căutat un criteriu care să permită unui grup să favorizeze o 
politică, în ciuda faptului că unii membri ai grupului pierd prin aplicarea 
acesteia. Prin argumentele lui Kaldor şi Hicks au ajuns la un criteriu potenţial 
paretian, după care o politică poate fi adoptată în ciuda opoziţiei celor care 
pierd, dacă cei care câştigă pot ipotetic compensa pierderile acestora, 
creând o situaţie în care nimeni nu are de pierdut, iar unii au de câştigat. 
în practică, acesta a evoluat într-un criteriu fundamental al analizei cost- 
beneficiu: când valoarea monetară netă a raportului dintre câştiguri şi pierderi
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ale părţilor implicate se însumează, o sumă pozitivă justifică adoptarea 
politicii. 0  astfel de sumă presupune capacitatea unităţii monetare de a fi 
referenţial pentru comparaţia interpersonală, ca o entitate înţeleasă a avea 
valoare egală pentru orice persoană implicată.

In practică este însă necesar să agregăm satisfacţia pe care o au persoane 
diferite sau membrii unor grupuri diferite prin aplicarea unei politici. Există 
cel puţin trei metode în acest sens (MacRae, Whittington, 1997: p. 91):

Metoda criteriilor măsurabile obiectiv, de pildă, Programul 
Naţiunilor Unite pentru Dezvoltate (PNUD) utilizează indicatori 
sociali precum speranţa medie de viaţă, produsul intern brut, 
nivelul mediu de educaţie etc. pentru a da o măsură a bunăstării 
persoanelor dintr-o anumită ţară.
Metoda gradelor de mulţumire sau satisfacţie: în multe sondaje 
de opinie, oamenii sunt întrebaţi dacă sunt mulţumiţi de viaţa lor 
sau de activitatea politicienilor sau de relaţiile în familie etc. Ei 
răspund pe o scală de tipul: „foarte mulţumit“, „mulţumit“, „nu 
prea mulţumit“, foarte nemulţumit“. Aceste scale sunt folosite 
pentru a agrega răspunsurile; implicit, se consideră că putem 
compara răspunsurile date de persoanele intervievate: putem să 
numărăm câte sunt foarte mulţumite şi câte sunt foarte nemulţumite.

>- Metoda economiei bunăstării (welfare economics): potrivit acestei 
metode, putem să definim câştigul în bunăstarea individuală prin 
suma de bani pe care acea persoană ar fi dispusă să o plătească 
pentru a obţine acea schimbare; iar pierderea pe care o suferă 
persoana ar fi măsurabilă prin suma de bani pe care ea ar solicita-o 
drept compensaţie pentru acea schimbare.

Această metodă are avantajul de a combina criterii diferite într-un singur 
indicator: cel monetar, al disponibilităţii de a plăti. Acest indicator este 
observabil public şi este măsurabil: e uşor să observăm, de exemplu, că o 
persoană e dispusă să plătească mai mult decât alta pentru a cumpăra o 
bicicletă sau un apartament de bloc. Ca urmare, metoda nu întâmpină 
problema com parărilor interpersonale. Ea perm ite aşadar evaluarea 
opţiunilor pentru anumite politici în funcţie de costurile şi beneficiile pentru 
persoanele afectate.

Analiza cost-beneficiu este o  m e to d ă  de a p u n e  în ba la n ţă  şi de a eva lua  
op ţiu n ile  de p o litic i în fu n c ţie  d e  costu rile  şi de ben efic iile  lor.
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Ca metodă generală, analiza cost-beneficiu cuprinde patru paşi (F. Fi­
scher, 1995: p. 36):

• Este mai întâi necesară stabilirea celor care plătesc şi a celor care 
beneficiază de aplicarea unei politici. Poate fi vorba de grupuri 
sociale, zone, oraşe, judeţe sau de întreaga societate. In cele mai 
multe cazuri chestiunea este determinată de tipul de politică avută 
în vedere. De pildă, în cazul politicilor de recalificare pentru şomeri 
beneficiarii sunt uşor de determinat. Beneficiară a unei politici de 
mediu pentru diminuarea încălzirii planetare este populaţia unei 
naţiuni întregi, dacă nu chiar a mai multor naţiuni. De aceea, uneori 
se utilizează următoarea metodă: în loc să se examineze beneficiile 
sau costurile unei politici în relaţie cu un segment specific de 
indivizi, grupuri sau jurisdicţii guvernamentale (precum zonele 
defavorizate), analiza costurilor şi beneficiilor se face la nivelul 
ansamblului societăţii pentru un întreg set de criterii sau preferinţe.

• După identificarea gmpurilor-ţintă, trebuie atribuită valoarea monetară 
pentru resurse şi pentru rezultatele politicii. In majoritatea studiilor, 
costurile se definesc în termenii bugetari tranşaţi de guvernare. Cele 
două categorii majore de cheltuieli bugetare sunt reflectate în costuri 
materiale (echipament, clădiri etc.) şi administrative (salarii etc.). Pe 
de altă parte, şi beneficiile sunt măsurate în termeni monetari. O serie 
de beneficii tipice includ creşterea taxelor fiscale, productivitatea 
mărită şi crearea de locuri de muncă adiţionale. Dincolo de aceste 
beneficii directe, apar şi beneficii care nu pot fi măsurate direct. Două 
exemple clasice sunt frumuseţea unor peisaje naturale şi viaţa 
omenească. Pentru aceste beneficii trebuie determinat un preţ-umbră, 
care este o procedură de a face judecăţi subiective asupra valorii 
monetare a beneficiilor şi costurilor, când preţul de piaţă nu este de 
încredere sau nu este disponibil.

• Cele mai multe analize cost-beneficiu trebuie să estimeze costurile 
şi benficiile peste timp. Echipamentele sau clădirile se pot uza, îşi 
pot pierde din valoare, în timp ce alţi itemi pot deveni mai rentabili.

• Ultima etapă constă în calcularea raportului dintre cost şi beneficiu. 
Aceasta este o singură valoare numerică ce reflectă relaţia dintre costuri 
şi beneficii. Dacă raportul este mai mic decât 1,00 înseamnă că 
beneficiile sunt depăşite de costuri şi invers, pentru o valoare mai 
mare de 1,00. în raportul final, aceste raporturi dintre costuri şi beneficii 
pentru diferiţi itemi sunt prezentate într-un tabel şi detaliate descriptiv.
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• Tratament cu prevenire: astfel se combină efectele TAR cu o reducere 
substanţială a infectării, cu testare voluntară şi tratament gratuit.

Criterii:
• Câştigul în ani de viaţă trăiţi (de viaţă normală, dar şi de viaţă dureroasă 

după apariţia bolii) -  fie al persoanelor infectate datorită tratamentului; 
fie al persoanelor actualmente neinfectate datorită prevenirii infectării.

• Costurile în bani ale societăţii pentru tratament şi pentru testare.
• Respectarea drepturilor la libertate şi la privatitate ale persoanelor 

infectate.
• Respectarea de către persoanele infectate a obligaţiei de a pune cât 

mai puţin în pericol de infectare alte persoane.
Persoane sau grupuri de persoane afectate:
• Persoanele infectate şi susţinătorii lor (care pun accent pe tratamentul 

persoanelor infectate şi pe protejarea lor).
• Persoane neinfectate şi susţinătorii lor (care susţin politici prin care 

persoanele cu risc înalt de infectare sunt „induse“ să fie testate).
Perioade de timp:
• Efectele politicilor aplicate în fiecare perioadă de timp (ani sau un 

număr de ani).

Prima alternativă oferă persoanelor infectate tratament gratuit (suportat 
deci de stat) şi exprimă un tip de politici în general considerate „liberale“. 
Ea încurajează persoanele să facă testări voluntare; reduce costul 
stigmatizării celor care sunt deja infectaţi sau au un risc mare de infectare 
-  de pildă, homosexualii) prin măsuri de nediscriminare. Dar ea nu propune 
un efort guvernamental ridicat pentru a creşte numărul celor care se testează 
şi care, dacă sunt găsiţi pozitivi, vor fi trataţi. Cea de-a doua alternativă 
urmăreşte exact creşterea acestui număr de persoane; dar nu presupune 
oferirea de subsidii pentru tratamentul celor găsiţi pozitivi, după cum nu 
presupune o asigurare fermă că pentru persoanele găsite pozitive se asigură 
confidenţialitatea (politicile de acest fel sunt adesea numite „conservatoare“). 
Cea de-a treia alternativă încearcă să combine efectele primelor două. Ea 
se bazează pe ideea că e în interesul tuturor să se acorde tratament gratuit şi 
să crească numărul persoanelor care se testează, fără a fi discriminate.

Să observăm că cele patru criterii se pot grupa în două mari categorii: 
primele două vizează consecinţele adoptării unei politici (măsurabile în
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număr de ani de viaţă în plus pentru membrii societăţii, dar şi direct în bani 
-  costurile aplicării unei politici); celelalte vizează drepturile şi obligaţiile 
membrilor societăţii. (Pentru importanţa acestei distincţii, a se vedea 
Miroiu, M., Blebea-Nicolae, G., 2001.)

M embrii celor două mari grupuri diferă între ei nu numai prin 
preocuparea pentru costurile sociale ale unei politici. Să notăm faptul 
deosebit de semnificativ că ei susţin valori diferite: fie drepturile persoanelor 
infectate -- de a putea duce o viaţă normală, neblamată; fie obligaţiile acestor 
persoane -  de a nu pune în pericol de infectare alte persoane.

După MacRae şi Whittington, dată fiind complexitatea şi varietatea 
situaţiilor reale, e dificil să se lucreze cu o matrice atât de complexă, de 
aceea, uneori ea este simplificată prin comasarea unora din cele patru 
dimensiuni. Cum se realizează în fiecare împrejurare acest lucru? E nevoie, 
după cei doi autori, de efort de analiză atentă a situaţiei, dar şi de abilităţi şi 
de îndemânare, care se pot căpăta numai prin experienţă.

b) Critici ale modelului deciziei raţionale

Modelul deciziei raţionale şi comprehensive, deşi susţine intuiţiile 
noastre că o decizie corectă ar trebui să arate într-un anume fel, pare totuşi 
îndepărtat de ceea ce se petrece efectiv; de felul în care efectiv se comportă 
decidenţii, fie ei individuali sau colectivi. Acest model al omului raţional 
care se conduce numai după criteriul eficienţei are însă un concurent 
redutabil în imaginea asupra omului care se iveşte din opera lui S. Freud: 
un om nicidecum raţional, care este mai degrabă mânat de pasiuni, instinct, 
anxietăţi, inconştient.

Unii autori, între care H. A. Simon, laureat al premiului Nobel pentru 
economie datorită contribuţiilor sale la studiul deciziei umane, consideră 
că fiecare din cele două imagini asupra comportamentului uman spune ceva 
semnificativ despre noi. După Simon, trebuie balansate atât intelectul cât şi 
afectul; căci „omul în organizaţii este, dacă nu în întregime raţional, cel 
puţin într-o bună parte astfel“. într-adevăr, spune el (Simon):

Comportamentul unui individ singur, izolat este imposibil să atingă vreun 
grad înalt de raţionalitate. Numărul alternativelor pe care el trebuie să le 
exploreze este atât de mare, informaţia de care ar avea nevoie e atât de vastă, 
încât e greu de conceput chiar şi o aproximare a raţionalităţii obiective. Alegerea



128 Adrian Miroiu

individuală are loc într-un mediu în care sunt multe lucruri „date“ -  sunt premise 
acceptate de subiect ca bază ale alegerii lui; iar comportamentul său este adaptativ 
numai în limitele trasate de aceste lucruri „date“. (Simon, 1945: p. 79)

Vom discuta în acest paragraf două critici ale modelului deciziei 
raţionale: 1) faptul că el nu dă seamă de dificultăţi ale alegerii colective 
cristalizate în, de pildă, aşa-numitele teoreme de imposibilitate; 2) faptul 
că el admite o singură formă a raţionalităţii umane.

Teorema de imposibilitate a lui Arrow. Această teoremă, demonstrată 
de K. Arrow, laureat al premiului Nobel, arată că este imposibil ca într-o 
societate democratică decidenţii să respecte condiţiile teoriei raţional-com- 
prehensive a deciziei. Arrow a arătat că alegerile pe care le fac membrii 
unei societăţi democratice -  şi care presupunem că sunt raţionale, în sensul 
definit mai sus -  nu pot fi agregate astfel încât să construim o decizie 
colectivă care să fie cea mai bună pentru toţi.

Pentru a vedea cum stau lucrurile, să luăm un exemplu. Presupunem că 
trei persoane, A, B, C, fac parte dintr-o comisie care trebuie să decidă asupra 
unei politici de combatere a corupţiei. Cel puţin trei căi sunt disponibile: să 
întărească activitatea poliţiei (a); să înăsprească pedepsele pentru cei care 
sunt corupţi (b); să crească salariile funcţionarilor publici (c).

Persoanele A, B, C au însă puncte de vedere diferite cu privire la cea 
mai bună politică de aplicat. Astfel, persoana A consideră că cea mai bună 
cale este cea a întăririi activităţii poliţiei; urmează înăsprirea pedepselor 
pentru cei corupţi, iar pe ultimul loc ar fi creşterea salariilor funcţionarilor 
publici. Pentru B , cele trei politici sunt ierarhizate altfel: pe primul loc este 
politica b, urmată de c şi apoi de a\ pentru persoana C, dimpotrivă, cea mai 
bună cale de a combate corupţia este c (creşterea salariilor funcţionarilor 
publici); urmează a (întărirea activităţii poliţiei), iar pe ultimul loc se află 
politica Ir. înăsprirea pedepselor pentru cei corupţi. Aşadar, cele trei 
preferinţe sunt:

A: a > b > c 
B: b > c > a 
C: c > a > b

Să observăm mai întâi că preferinţele individuale ale membrilor 
grupului sunt toate tranzitive. Acum, să încercăm să agregăm cele trei
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preferinţe, pentru a obţine o preferinţă socială (a grupului). Vom lua 
următoarea procedură de agregare a preferinţelor: comparăm alternativele 
două câte două; dacă una e preferată celeilalte de cel puţin doi membri ai 
comisiei, atunci ea va fi alternativa aleasă de comisie. (în fond, presupunem 
că în comisie se alege potrivit regulii majorităţii.) Obţinem.

a > b  (fiindcă atât A cât şi C preferă pe a lui b) 
b > c (fiindcă atât A cât şi B preferă pe b lui c) 
c> a (fiindcă a tâ tB cât şi C preferă pe a lui b)

Ca urmare, preferinţa grupului va fi următoarea:

a>  b> c> a

Aşadar, relaţia > de preferinţă socială nu este tranzitivă, fiindcă deşi 
a > b şi b > c, nu avem, cum ne-am aştepta potrivit proprietăţii tianzitivităţii, 
a > c, ci dimpotrivă c > îz; mai mult, relaţia de preferinţă socială este ciclică. 
(Să ne aducem aminte de un exemplu anterior, privitor la un oraş în care 
există un combinat siderurgic, care nu a fost privatizat şi care produce mari 
pierderi; aplicând aceeaşi procedură de agregare a preferinţeîoi, ajungeam 
de asemenea la încălcarea tranzitivităţii preferinţei!)

Consecinţele sunt evidente dacă ne gândim că situaţia în care se află 
membrii grupului este una de votare. Dacă încercăm să aplicăm regula 
majorităţii, observăm că, orice alternativă am vrea să alegem, există o 
majoritate de membri ai grupului care preferă o altă alternativă decât aceasta. 
Dacă vrem să alegem, de pildă, alternativa a, atunci majoritatea compusă 
din B şi C preferă o altă alternativă -  anume c -  lui a\ şi analog în celelalte 
cazuri. Obţinem astfel ceea ce se cheamă paradoxul votantului: prin 
agregarea unor preferinţe tranzitive parvenim la o relaţie intranzitivă de 
preferinţă socială. Ceea ce este grav cu această relaţie de preferinţă socială 
e faptul că ea nu ne permite să facem nici o alegere; în acest sens ea exprimă 
inconsistenţa, ori iraţionalitatea alegerii sociale.

Exemplul nostru sugerează că este posibil ca indivizii să aleagă raţional, 
dar majoritatea să nu poată să ajungă la o alegere colectivă raţională. Ceea 
ce dovedeşte teorema lui Arrow este că este imposibil să se aplice proceduri 
democratice (precum regula majorităţii) pentru a obţine decizii colective 
care respectă proprietatea tranzitivităţii.

Teorema lui Arrow se bazează pe câteva supoziţii: mai întâi, el admite 
că grupul care decide are cel puţin doi membri, care trebuie să aleagă între
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cel puţin trei alternative. în al doilea rând, Arrow formulează patru condi|ii 
pe care el le consideră rezonabile în orice procedură democratică de decizie:

7. D o m e n iu l  n e l im i ta t:  membrii grupului pot să aibă orice fel de 
preferinţe între alternative; nu există nici un fel de restricţii asupra 
preferinţelor pe care şi le formează persoanele individuale.

2. C r ite r iu l  P a r e to :  alegerile colective trebuie să reflecte alegerile 
individuale; dacă cel puţin un membru al grupului este împotriva 
alegerii unei alternative, atunci aceasta nu poate reprezenta 
alegerea colectivă.

3 . In d e p e n d e n ţa  a l t e r n a t iv e lo r  ir e le v a n te : alegerea colectivă între 
doua alternative depinde de preferinţele individuale între acestea.

4 . C o n d i ţ ia  d e  n e d ic ta tu r ă .  Nu există nici un membru a! grupului 
care să determine rezultatul alegerii colective, impunându-şi 
preferinţele sale asupra celorlalţi.

Condiţia domeniului nelimitat are o interpretare politică evidentă: nu 
avem dreptul să punem vreo limită asupra felului în care o persoană îşi 
alege propria relaţie de preferinţă. Astfel, ea apare ca o cerinţă liberală de 
admitere a oricărui plan de viaţă pe care o persoană individuală doreşte să 
îl adopte. Criteriul lui Pareto, la rândul lui, exprimă o cerinţă politică 
democratică: aceea ca alegerile colective să dea seamă de ceea ce doresc 
cetăţenii. Independenţa alternativelor irelevante este în fond un mod de a 
formula opţiunea pentru democraţie: orice alegere socială trebuie să se 
întemeieze pe preferinţele individuale. Condiţia de nedictatură este directă 
în acelaşi sens: dacă vrem să trăim într-o democraţie, atunci nu putem accepta 
ca un anumit membru sau anumiţi membri ai societăţii să îşi impună 
preferinţele asupra acesteia.

T e o r e m a  d e  im p o s ib i l i t a te  a  lu i  A r r o w .  Nu există nici un mod de 
agregare a preferinţelor individuale care să satisfacă simultan:

• condiţia domeniului nelimitat;
• criteriul Pareto;
• criteriul de independenţă a alternativelor irelevante;
• condiţia de nedictatură.
Semnificaţia teoremei este remarcabilă. Căci, pe de o parte, cele patru 

condiţii par acceptabile şi exprimă valori dezirabile; dar, pe de altă parte, 
teorema susţine că ele nu pot fi implementate împreună. Mai tare zis, potrivit 
acestei teoreme democraţia însăşi nu este implementabilă, în măsura în 
care noi considerăm că practica politică efectivă vizează acest obiectiv.
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Dacă deci dorim să evităm această concluzie, atunci trebuie să 
respingem cel puţin una dintre cele patru condiţii. De pilda, am putea îenunţa 
la condiţia de non-dictatură; am putea, de exemplu, să delegăm decizia 
câtorva persoane (experţi?). Dar va fi acceptabilă o astfel de procedură. 
Sau am putea să introducem alte alternative (de exemplu, obligativitatea 
studierii de către funcţionarii publici a eticii profesionale); dar această 
procedură va încălca a treia condiţie etc.

c) Modele alternative ale deciziei

Modelul deciziei bazat pe conceptul de raţionalitate instrumentală 
surprinde totuşi unele caracteristici ale alegerilor pe care cei mai mulţi dintre 
noi le considerăm îndreptăţite. Ca model al felului în care ar trebui să iie 
luate deciziile pentru ca acestea să fie acceptate ca ,,raţionale , el este gieu 
de respins. Problema este însă alta: el nu surprinde felul în care, în cele mai 
multe situaţii, sunt luate decizii importante, atât de către fiecaie dintre noi, 
cât şi de către decidenţii politici. Cu alte cuvinte, deşi are un caracter 
normativ, acest model nu reuşeşte să descrie şi felul în care realmente sunt 
făcute deciziile.

Raţionalitatea limitată. De aceea, unii autori au încercat să modifice 
conceptul de raţionalitate care să facă modelul deciziei raţionale mai apropiat 
de evidenţa empirică, pe care o întâlnim î n ,.lumea reală (Gunn, Hogwood, 
1984) a elaborării politicilor publice.

Autorul care a formulat cea mai bine elaborată abordare pe această 
linie este H. A. SimonţSimon: 1945; 1955; 1956; 1976; 1982). După Simon, 
cei care decid asupra politicilor publice nu sunt în acelaşi timp raţionali şi 
comprehensivi: chiar dacă alegerile sunt raţionale, aceasta nu înseamnă că 
ele satisfac cerinţele aspre impuse de modelul comprehensiv. într-adevăr, 
argumentează el, cei care se află în situaţia de a decide sunt limitaţi în 
activitatea lor de circumstanţele în care se face decizia.

în primul rând, există limite ale capacităţii omului de a strânge şi de a 
procesa informaţia:

• cunoaşterea noastră este întotdeauna fragmentară şi incompletă;
• consecinţele acţiunilor nu pot fi toate cunoscute; decidentul 

apelează la capacitatea de a realiza evaluări simplificatoare;
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publice este fragmentat şi d is ju n s  ( -  împărţit între diferiţi actori 
sociali).

După Lindblom, decidenţii produc politicile printr-un proces de 
„comparaţii succesive limitate“ cu decizii anterioare — anume cele care 
sunt cele mai familiare. în timp ce potrivit modelului raţional se porneşte 
iarăşi şi iarăşi de la chestiunile fundamentale, iar trecutul este important 
numai în măsura în care experienţa trecută e încorporată în teorie, potrivit 
modelului incremental decidenţii pleacă mereu de la situaţia existentă, pas 
cu pas şi în grade mici; ei nu elaborează mari teorii, ci încearcă să se descwce
în situaţia dată (Lindblom, 1959: p. 81).

Există două motive principale pentru care deciziile nu se depărtează 
foarte mult de cele deja practicate (de status quo): ^

a) deoarece negocierea implică distribuirea unor resurse limitate între 
participanţi diferiţi, e mai uşor să se continue o schemă dată de 
distribuire decât să se impună valori noi, cu propuneri radical noi. 
Ca urmare, fie se continuă status quo-ul, fie cel mult i se aduc 
schimbări minore. Că lucrurile stau aşa se observă poate cel mai 
bine atunci când se ia în considerare cel mai important instrument 
de distribuire a resurselor pe care îl au la îndemână decidenţii 
politici: bugetul de stat. în România, de pildă, dacă vom compara 
bugetele elaborate de diferitele guverne în cursul deceniului trecut, 
vom observa mici diferenţe, chiar dacă ideologiile oficiale ale 
guvernelor din acea perioadă au fost foarte diferite (mai mult, ca 
structură bugetele nu diferă mult nici de cele din perioada de 
dinainte de 1989).

b) procedurile de formare şi aplicare a politicilor se bazează mult pe 
activitatea birocraţiei. Dar aceasta tinde să promoveze practicile 
existente. Metodele prin care birocraţii identifică problemele, 
alternativele, criteriile pe baza cărora se fac alegerile sunt date 
deja, astfel încât inovarea este inhibată şi se perpetuează aranja­
mentele existente.

E interesant să comparăm cele două modele ale deciziei (cf. Lindblom, 
1968):



Introducere în analiza politicilor publice 135

Modelul raţional 
şi comprehensiv al deciziei

Modelul incremental 
al deciziei

Clarificarea valorilor este distinctă 
de analiza empirică a politicilor 
alternative (uneori o precede)

Nu se poate separa între procesele de 
selectare a valorilor, scopurilor şi 
analiza empirică a acţiunii de care 
e nevoie

în formularea politicilor: 1) se 
izolează mai întâi scopurile;
2) sunt apoi căutate mijloacele

Scopurile şi mijloacele nu sunt 
distincte; analiza scopuri-mijloace nu e 
potrivită

Testul unei politici bune: e cel mai 
potrivit mijloc pentru a atinge 
scopurile dorite

Testul unei politici bune: acordul 
asupra ei (chiar dacă nu şi acord că e 
cel mai bun mijloc pentru a atinge un 
anumit scop)

Analiza e comprehensivă: se ia în 
considerare orice factor relevant

analiza e limitată: a) sunt neglijate 
rezultate importante posibile; b) sunt 
neglijate alternative importante; c) la 
fel şi valori importante

Adesea se apelează puternic la teorii Apelul la teorii nu e foarte mare; 
e înlocuit de comparaţii repetate

Lindblom şi Braybrooke au sugerat că, pentru a înţelege locul în care e 
aplicabil modelul incremental al deciziei, este necesar să luăm în considerare 
două variabile: 1) nivelul cunoştinţelor disponibile sau gradul înţelegerii 
situaţiei; 2) cantitatea de schimbare implicată de aplicarea respectivei politici. 
Obţinem atunci următorul tabel:

Nivel înalt de 
cunoştinţe disponibile

Nivel scăzut de cunoştinţe 
disponibile

Schimbare mare A C

Scliimbare mică 
(incrementală)

B D

După Lindblom şi Braybrooke, situaţiile care se pot încadra în căsuţele 
A şi B sunt rare în politică: în primul caz avem situaţiile în care se petrec 
schimbări fundamentale în societate, întemeiate pe concepţii vizionare 
asupra acestora; în cel de-al doilea avem deciziile luate în situaţii de criză. 
Cele mai multe decizii se iau în situaţii care pot fi încadrate în căsuţele C şi 
D. în cazul C avem de-a face cu decizii raţionale, în care decidenţii au



136 Adrian Miroiu

scopuri şi opţiuni bine definite; dar şi aceste situaţii sunt rare. Cel mai des 
întâlnite sunt cele de tip D: în care deciziile implică schimbări de mică 
anvergură, iar gradul de înţelegere a situaţiei este limitat.

Critici aduse modelului incremental:
• nu se presupune existenţa nici unui scop sau orientări a schimbării 

realizate;
• e conservator: se opune oricărei schimbări sau inovări pe scară mai 

largă;
• e miop: nu ţine cont de interesele pe termen lung ale societăţii;
• e nedemocratic: alegerea între alternative se face de către membrii 

grupurilor care au putere de negociere.

Modelul examinării mixte. A. Etzioni (1967) a argumentat că modelul 
raţional şi cel incremental sunt nu atât adverse, cât mai curând aplicabile 
unor probleme de natură diferită. Astfel, incrementalismul nu recunoaşte 
faptul că alegerile de politici diferă în complexitate, importanţă, mărime. 
De pildă, deciziile strategice diferă de cele care se iau zi de zi. Modelul 
propus de Etzioni, al examinării mixte, pleacă tocmai de la distincţia dintre;
a) alegeri strategice -  care determină direcţiile de bază ale politicilor; şi
b) deciziile operaţionale, care pe de o parte alcătuiesc baza deciziilor 
strategice şi, pe de altă parte, contribuie la implementarea lor.

Distincţia se bazează pe natura problemelor cu care se confruntă 
decidenţii. Dar ceea ce este raţional într-un context poate să nu fie astfel 
intr-altul; ca urmare, în modelul examinării mixte se combină elemente 
preluate atât din modelul raţional, cât şi din cel incremental al deciziei: 
combinaţia potrivită între aceste elemente depinde de natura problemei. 
Anume, cu cât problemele au o natură mai complexă, iar alegerea implicată 
este mai strategică, cu atât abordarea raţional-comprehensivă este mai 
potrivită; cu cât însă problemele au o natură mai concretă, mai practică şi 
mai operaţională, cu atât abordarea incrementală pare mai adecvată.

Să presupunem că vrem să stabilim un sistem de observare a vremii la 
scara întregii planete folosind sateliţi meteorologici. Abordarea raţionalistă va 
consta într-o cercetare exhaustivă a condiţiilor meteorologice, folosind aparate 
de filmat capabile să facă observaţii detaliate şi planificând rapoarte privind 
întregul cer cât de des posibil. Aceasta va duce la o avalanşă de detalii, a căror 
analiză este costisitoare şi care probabil vor copleşi capacităţile noastre de
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acţiune... Incrementalismul se va apleca asupra acelor zone în care s au dezvoltat 
structuri similare în trecutul recent şi, poate, în câteva regiuni apropiate; astfel, 
va ignora toate formaţiunile care ar fi putut merita atenţie dacă ar fi apărut în 
zone neaşteptate.

O strategie de examinare mixtă va presupune două aparate de filmat: 
unul cu un unghi larg, care să acopere toate părţile cerului, dar nu în detaliu, şi 
un al doilea care să se concentreze asupra acelor zone pe care primul le arată 
că necesită o examinare mai în profunzime. (Etzioni, 1967: p. 389)

Modelul coşului de gunoi. Modelele incremental şi al examinării mixte 
sugerau că deciziile -  chiar dacă nu satisfac cerinţele modelului raţional, pot 
fi totuşi privite ca raţionale. March şi Olsen (1979; a se vedea şi Cohen, 
March, Olsen, 1972) consideră însă că deciziile asupra politicilor publice nu 
posedă nici măcar raţionalitatea admisă de aceste modele. Intr-adevăr, după 
ei, nivelul de înţelegere a problemelor, predictibilitatea relaţiilor între diverşii 
actori care iau parte la procesul decizional, care sunt presupuse de modelul 
incremental, nu se întâlneşte în realitate. Luarea deciziei este un proces foarte 
puţin predictibil şi foarte ambiguu, care doar cu greu poate fi pus în legătură 
cu procesul de căutare a mijloacelor pentru atingerea unor scopuri.

Deşi organizaţiile pot fi adesea tratate convenabil ca vehicule de rezolvare 
a unor probleme bine definite sau ca structuri în cadrul cărora conflictul este 
rezolvat prin negociere, ele furnizează de asemenea seturi de proceduri prin 
care participanţii ajung la o interpretare a ceea ce fac ei şi ce au făcut în acest 
proces. Din acest punct de vedere, o organizaţie este o colecţie de alegeri care 
sunt în căutare de probleme; de chestiuni şi de sentimente aflate în căutarea 
unor situaţii de decizie în care ele ar putea fi scoase la iveală; de soluţii aflate 
în căutarea unor chestiuni pentru care ele ar putea fi un răspuns; de decidenţi 
care îşi caută de lucru.

O astfel de perspectivă asupra alegerilor din organizaţii concentrează atenţia 
asupra felului în care înţelesul alegerii se schimbă în timp... Pentru a înţelege 
procesele din cadrul organizaţiilor, putem considera că o oportunitate de alegere 
este un fel de coş de gunoi în care diversele probleme şi soluţii sunt aruncate de 
către participanţi, pe măsură ce ele sunt create. Amestecul de gunoi într-un singur 
coş depinde de amestecul disponibil de coşuri, de etichetele ataşate diverselor 
coşuri, de tipul de gunoi care se produce la un moment dat, de viteza cu care 
gunoiul este colectat şi aruncat. (Cohen, March, Olsen, 1972: p. 2)
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strategice într-o corporaţie sau, în general, într-o organizaţie (inclusiv 
într-una publică).

O strategie prescriptivă, raţională, de luare a deciziilor se bazează pe 
ideea că obiectivele de atins au fost definite cu claritate, iar elementele 
principale care caracterizează acea decizie au fost construite, dezvoltate 
înainte ca ea să înceapă să fie implementată. Dimpotrivă, o strategie 
emergentă de luare a deciziilor e cea în care obiectivul de atins nu este 
definit cu claritate, iar elementele principale care caracterizează acea decizie 
sunt dezvoltate pe măsură ce ea este aplicată, pusă în practică.

Strategia prescriptivă Strategia emergentă
P u n cte  ta r i P ro b le m e  r id ic a te P u n cte  ta r i P ro b le m e r id ic a te
- Dă seama de întreaga 
organizare.
- Perniţe comparaţii pe 
baza raportării la 
obiectivele unnărite.
- Pennite raportarea la 
resursele organizaţiei, 
precum .şi la solicitările 
făcute.
- Când resursele sunt 
limitate, desene bine 
opţiunile posibile.
- Permite 
monitorizarea 
implementării, în 
raport cu obiectivele 
stabilite.

- Cere predicţii mult 
prea precise asupra 
evoluţiilor viitoare.
- Nu e realistă în presu­
punerea că interesele pe 
termen lung vor putea 
prevala asupra celor pe 
termen scurt.
- E prea optimistă în 
privinţa capacităţii de a 
stăpâni cursurile alter­
native de acţiune,
- Nu e realistă în pri­
vinţa capacităţii 
managerilor de a pre­
lucra informaţiile şi de a 
face alegeri logice.
- E nerealistâîn cerinţa 
ca toate opţiunile 
relevante să fie definite 
clar şi în detaliu.
- Consideră că 
implementarea este 
distinctă de celelalte 
faze ale procesului 
decizional.

- E concordantă cu 
practica din acea 
organizaţie.
- Ţine seamă de 
problemele legate de 
trăsăturile persoanelor 
implicate (de ex„ de 
motivaţia lor).
- Pennite dezvoltarea 
strategiei, pe măsiră ce 
noi lucruri se învaţă
- Implementarea devine 
o parte componentă a 
procesului decizional.
- Cultura
organizaţionalâ devine 
parte a procesului 
decizional.
- Susţine flexibilitatea 
organizaţiei faţă de 
cerinţele mediului.

- Nu e realistă în ce 
priveşte descrierea 
persoanelor cu funcţii 
ca factori oarecum 
pasivi.
- Nu recunoaşte rolul 
unui centru de 
coordonare în procesul 
de alocare a resurselor.
- Nu defineşte 
responsabilităţile în 
luarea deciziilor.
- Uneori (de ex., în 
proiecte lungi) strategia 
nu este în orice moment 
flexibilă de la un 
moment dat ea devine 
fixată şi rigidă
- Nu recunoaşte rolul 
unor alegeri raţionale.
- Nu acordă un loc 
rezonabil controlului 
activităţilor desfăşurate.

(Adaptare după Lynch: 2000, cap. 2)
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IMPLEMENTAREA POLITICILOR

Odată ce s-a luat decizia privind aplicarea unei politici publice, urmează 
procesul efectiv de înfăptuire sau de implementare a ei. Nu de puţine ori 
oficialii din instituţii guvernamentale consideră că procesul este neimportant: 
dacă s-a decis asupra unei politici, nimic nu împiedică aplicarea ei într-un 
proces aproape automat. Alteori însă înţelepciunea comună spune că aici e 
o problemă greu de manevrat. Mulţi dintre cei care au avut efectiv de-a 
face cu problemele implementării unor politici ştiu din experienţă că „teoria 
ca teoria, dar practica ne omoară“. Altfel zis, alături de problema discutată 
mai devreme, a distincţiei dintre cunoaştere şi ignoranţă în elaborarea unei 
politici publice, apare o alta: cea a discrepanţei dintre a şti şi a face; dintre 
a elabora o politică publică şi a reuşi să o aplici, să o implementezi bine.

Aşa cum subliniază J. Pfeffer şi R. Sutton, în general atunci când avem 
în vedere organizaţiile nu există răspunsuri simple la problema relaţiilor 
dintre a şti şi a face.

„Dacă astfel de răspunsuri simple ar fi existat, ele ar fi fost deja aplicate 
pe larg. Iar puţinele firme care sunt capabile să traducă în chip consistent 
cunoaşterea în acţiune nu ar fi beneficiat de avantajul competitiv substanţial 
pe care îl au... Una dintre cele mai importante idei ale cercetării noastre este 
aceea că cunoaşterea care este efectiv implementată e cea care cu mai mare 
probabilitate este dobândită printr-un proces de învăţare prin a face decât 
printr-unul de a învăţa prin a citi sau a asculta. Una dintre principalele noastre 
recomandări este aceea de a vă angaja în acţiuni gândite. Petreceţi mai puţin
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timp cercetând sau vorbind despre problemele organizaţiei. Trecerea la acţiune 
va genera experienţa din care puteţi învăţa.“ (Pfeffer, J., Sutton, R.L 2000, 
pp. 5-6)

a) Cum se implementează o politică

Lucrarea lui J. Pressman şi A. W ildavsky (1973) a pus bazele 
cercetărilor aplicate asupra procesului de implementare a unei politici. Cei 
doi autori au analizat modul de implementare a programului de dezvoltare 
economică dintr-un oraş din California. Acţiunile agenţiilor implicate în 
acest sens s-au dovedit a fi dependente de capacitatea lor de crea legături 
mtre ele pentru a îniăptui politica. Cu cât aceste legături erau mai slabe şi 
mai puţin efective, cu atât politica însăşi era mai dificil de implementat. De 
aceea, conchid cei doi autori, implementarea nu se poate face eficient dacă:

• scopurile nu au fost clar definite si înţelese;
• nu au fost disponibilizate resursele necesare;
• nu s-a realizat un lanţ de comandă capabil să asambleze şi să 

controleze resursele;
• sistemul nu comunică eficient şi nu sunt controlate organizaţiile 

care sunt implicate în procesul respectiv.
Ca urmare, o implementare eficientă necesita existenţa unui sistem de 

control, de comunicaţii şi de alocare a resurselor. Acesta este necesar întrucât 
situaţia reală în care se găsesc cei care implementează o politică nu se 
suprapune de obicei peste intenţiile care au stat la baza elaborării politicii. 
Vorba după care „judecata de acasă nu se potriveşte cu cea din târg“ 
dobândeşte aici conţinut; implementarea trebuie să facă faţă unor dificultăţi 
care nu au putut fi considerate în întregime în fazele anterioare ale elaborării 
politicilor (Sabatier, P.A., Mazmanian, D.A., 1980: p. 542);

în primul rând, unele dificultăţi apar datorită înseşi problemelor 
pe care politicile publice urmăresc să le soluţioneze. Unele politici 
presupun u tilizarea unor tehnici mai pretenţioase; uneori 
tehnologiile nu există sau, dacă există, sunt foarte scumpe (de 
pildă, în cazul monitorizării poluării sau al fraudelor în diverse 
programe de asistenţă socială). De asemenea, implementarea poate 
fi îngreunată de diversitatea grupurilor vizate de politică şi a 
com portam entelor acestora. De pildă, violenţa publică sau 
abandonul şcolar au foarte multe cauze şi de aceea politicile care
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vizează numai unele dintre acestea pot să eşueze mai uşor. De 
asemenea, cu cât mărimea (ca procentaj în cadrul populaţiei) 
grupurilor vizate este mai mare, cu atât implementarea, e mai 
dificilă; e mult mai uşor să se implementeze o politică de protecţie 
a celor aflaţi în trafic dacă ea se concentrează asupra producătorilor 
de automobile (al căror număr e foarte redus), mai degrabă decât 
asupra şoferilor. în sfârşit, mărimea schimbărilor solicitate de acea 
politică poate să îngreuneze aplicarea ei. O politică prin care se 
încearcă schimbarea comportamentelor sexiste sau care vizeaza 
unele m inorităţi etnice sau rasiale este mult mai dificil de 
implementat decât una care priveşte, de pildă, creşterea calităţii 
anei potabile, care nu solicită schimbări în comportamentul 
consumatorii or.
în al doilea rând. dificultăţile în implementare pot apărea datorită 
contextului economic, social, politic m care se desfăşoară acest 
proces: schimbările în condiţiile sociale pot duce ia îngreunarea 
implementării (de pildă, programele vizând abandonul şcolar sunt 
mai dificil de implementat dacă o mare parte a populaţiei sărăceşte 
accentuat; un aii exemplu: căderea monedei europene în raport 
cu dolarul american a influenţat puternic în anul 2000 posibilităţile 
de implementare m România a unor politici sociale sau a unora 
care vizau investiţiile); atenţia mass-media asupra problemei poate 
facilita sau, dimpotrivă, împiedica implementarea unor politici; 
atitudinile grupurilor implicate, resursele alocate (la timp şi în 
cantităţi corespunzătoare) afectează modul de implementare a 
politicilor; sprijinul public, al conducerii politice, voinţa politică 
de a aplica o politică sunt de multe ori factori deosebit de importanţi 
în reuşita implementării.
în al treilea rând, unele greutăţi în implementare derivă din 
capacitatea agenţiei sau agenţiilor care au această sarcină de a 
crea mecanismele necesare: stabilirea de obiective clare şi necon- 
tradictorii; utilizarea unor teorii adecvate privind mecanismele prin 
care se produc fenomenele, procesele şi evenimentele respective; 
gestionarea resurselor financiare; capacitatea de a crea un lanţ 
eficient, organizat ierarhic, de cooperare între instituţiile impli­
cate; recrutarea de personal care se ocupă cu implementarea etc.
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De ce este implementarea aşa de grea? L.A. Gunn (apuci Hogyvood, B.W., Gunn, 
L.A., 1984; 2000: capitolul 11) indică următoarele zece condiţii care trebuie 
îndeplinite pentru a avea o implementare „perfectă“:

1. Circumstanţele exterioare agenţiei responsabile cu implementarea unei
politici nu impun constrângeri paralizante.
Programele trebuie să dispună de timpul şi resursele necesare. 
Combinaţia necesară de resurse trebuie să fie disponibilă.
Politica ce urmează a fi implementată trebuie să se bazeze pe o teorie 
a cauzelor şi efectelor.
Relaţia dintre cauză şi efect trebuie să fie directă, cu puţine sau chiar 
lipsită de legături intermediare.
Relaţiile de dependenţă trebuie să fie minime.
Trebuie sa existe o înţelegere şi un acord asupra obiectivelor. 
Sarcinile trebuie sa fie definite în totalitate şi încadrate corect în 
secvenţe.
Trebuie să existe o coordonare şi o comunicare perfectă.
Cei cu autoritate trebuie să solicite ascultare şi să fie ascultaţi. 

Dificultăţile  ̂în implementarea unei politici se leagă de faptul că aceste condiţii 
sunt rar — aacă vreodată — de întâlnit în realitate.

2 .

3.
4.

5.

6 .

7.
8.

10.

Modelul implementării de sus în jos a politicilor. Acest model 
dezvoltă abordarea lui Pressman şi Wildavsky. Potrivit lui, implementarea 
poate fi definită ca o etapă în procesul de înfăptuire a politicilor care este 
diferită de cele prin care o politică este elaborată şi aleasă şi este ulterioară 
acestora. Implementarea constă în punerea în practică, în aplicarea politicilor 
de către o agenţie sau de către unele agenţii care au această sarcină. Ea 
cuprinde trei stadii (Rein, 1983: pp. 123-128):

1. Elaborarea de standarde de implementare. în primul rând, 
cerinţele legale sunt transformate în norme administrative; sunt 
elaborate şi promulgate directive, norme, reglementări pentru 
funcţionarii din agenţia sau agenţiile guvernamentale responsabile 
cu aplicarea ei. în al doilea rând, sunt luate decizii de aplicare a 
politicii. De pildă, agenţia trebuie să decidă dacă ceea ce se 
urmăreşte este un anumit rezultat sau, mai curând, accentul trebuie 
să cadă pe anumite proceduri (bunăoară, dacă pentru a se asigura 
calitatea în învăţământul superior trebuie să se evalueze fiecare 
program universitar sau, mai curând, dacă universităţile trebuie



145Introducere în analiza politicilor publice

sprijinite pentru a-şi dezvolta fiecare proceduri de asigurare a 
calităţii). De asemenea, se creează unităţi organizaţionale, se 
strânge şi se distribuie informaţie etc.

2. Distribuirea resurselor. Procedurile prin care sunt distribuite 
fondurile, prin care se fac contracte se aprobă şi se aplică. De 
asemenea, se ataşează personal liecărei agenţii şi fiecărui birou 
însărcinat cu implementarea politicii, se angajeaza personal. Ca 
să luăm din nou exemplul învăţăm ântului superior, pentru 
finanţarea universităţilor româneşti s-a înfiinţat o agenţie specială 
în subordinea ministerului de resort; s-au dezvoltat procedurile 
de finanţare a acestora, care să caracterizează prin transparenţă, 
obiectivitate şi echitate. Agenţia respectiva este cea care pi opune 
distribuirea resurselor financiare, în luncţie de numărul de studenţi 
înscrişi şi de natura programelor (de nivel universitar sau post­
universitar), de tipul specializărilor şcolarizate etc. (Miroiu, A., 
Dincă, G„ 2000)

3 . S u p e r v iz a r e a  im p le m e n tă r i i .  Aici sunt cuprinse activităţi precum; 
monitorizarea; auditul; evaluarea. Agenţiile implicate în imple­
mentarea unei politici dezvoltă proceduri de monitorizare a fiecărui 
stadiu de implementare a politicilor. în mod tradiţional, auditul 
priveşte inspectarea aspectelor financiare şi adesea aie doua loinie. 
audit intern şi extern. Vom analiza separat, în capitolul unnătoi, 
evaluarea.

Potrivit lui P. Sabatier (1986), trăsătura principală a modelului de 
implementare de sus în jos a politicilor este aceea că se porneşte de la o 
decizie guvernamentală şi se iau în discuţie următoarele probleme.

. în ce măsură sunt acţiunile reprezentanţilor agenţiilor guvernamen­
tale şi ale grupurilor implicate consistente cu obiectivele şi 
procedurile cuprinse în politica respectivă?

• în ce măsură sunt atinse în timp obiectivele?
• Care sunt principalii factori care afectează rezultatele politicii?
• Cum a fost reformulată în timp politica pe baza experienţei?
înţelegerea faptului că există aceste dificultăţi în implementarea

politicilor publice se poate răsfrânge şi asupra etapelor anterioare ale 
procesului de înfăptuire a politicilor. Anume, în elaborarea lor, decidenţii 
vor putea lua măsuri pentru a face mai uşoară implementarea. Sabatier (1986)
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propune chiar o sumă de condiţii necesare şi suficiente pentru ca obiectivele 
care sunt propuse într-o politică să fie implementate cu succes: 

stabilirea de obiective clare şi consistente între ele; 
apelul la o teorie adecvată privind producerea fenomenelor şi 
proceselor respective;

^  structurarea procesului de implementare astfel încât să se 
asigure sprijinul funcţionarilor din agenţiile implicate şi al 
grupurilor vizate de politică;

>- existenţa unor funcţionari motivaţi şi competenţi în utilizarea 
resurselor disponibile;

^  sprijinul grupurilor care sunt interesate şi al executivului;
5- dacă există, schimbările în condiţiile socio-economice nu

subminează substanţial sprijinul politic pentru acea politică sau 
mecanismele de producere a fenomenelor şi proceselor.

Modelul implementării de jos în sus a politicilor. Modelul imple­
mentării de sus în jos a politicilor atrage atenţia asupra modului în care 
obiectivele propuse sunt îndeplinite în procesul de implementare. El nu 
ţine însă cont de alte aspecte importante ale acestui proces:

• se concentrează doar asupra decidenţilor şi tinde să neglijeze alţi 
actori implicaţi în procesul de înfăptuire a politicilor publice;

• ignoră sau cel puţin subestimează rolul birocraţilor aflaţi la nivele 
inferioare şi al grupurilor ţintă, care influenţează politicile sau le 
fac să fie consistente cu propriile lor scopuri; neglijează efectele 
contraproductive sau perverse ale implementării politicilor;

• tinde să separe strict procesul de formare de cel de implementare 
a unei politici;

• există situaţii în care nu avem o singură agenţie care implementează 
o politică sau o agenţie care conduce şi controlează acest proces.

Plecând de aici, unii autori au propus un model de jos în sus al 
implementării (Hjem, Porter, 1998). în acest model punctul de plecare nu 
mai este o decizie guvernamentală, ci o reţea de actori implicaţi în unele 
zone în oferirea unui bun sau a unui serviciu. Pentru a înţelege cum este 
implementată o politică, argumentează ei, trebuie să înţelegem care sunt 
scopurile lor, strategiile lor, care sunt relaţiile dintre ei. Abia apoi putem să 
raportăm aceste reţele la scopurile, strategiile şi relaţiile acelora care
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formulează, finanţează şi implementează politicile. în acest fel, putem să vedem 
care e rolul pe care îl au în implementare toţi actorii implicaţi. Modelul de jos 
în sus are avantajul că ia în considerare rolul relaţiilor formale şi informale 
care constituie reţelele de actori, publici şi privaţi, implicaţi în formularea şi 
aplicarea unei politici. El accentuează că succesul sau eşecul unei politici depinde 
nu de puţine ori de capacitatea sau voinţa birocraţilor aflaţi la nivele inferioare 
de a o aplica sau de felul în care se implică alţi actori.

Modelul de sus în jos
Se concentrează 
iniţial asupra

Identificarea 
principalilor actori

Criterii de evaluare

Punctul central de 
interes

(După Sabatier, P.A., 1986:

Deciziilor guvernamentale 
(de ex., o nouă lege de 
control al poluării).

De sus în jos; de la guvern 
la actori privaţi.

Măsura atingerii 
obiectivelor formale; poate 
să aibă în vedere şi alte 
criterii semnificative politic 
sau consecinţele 
neintenţionate.
Cum se conduce sistemul 
pentru a atinge rezultatele 
intenţionate ale politicii?

p. 33)

Modelul de jos în sus
Reţelelor locale implicate 
într-un domeniu în care se 
promovează politicile 
publice (de ex., controlul 
poluării).
De jos (actori 
guvernamentali şi privaţi) 
în sus.
Poate fi criteriu orice este 
într-un fel relevant pentru 
problema respectivă; nu e 
necesară analiza atentă a 
deciziilor guvernamentale.

Interacţiunea strategică 
dintre multiplii actori 
implicaţi într-o reţea de 
politici.

Fiecare din cele două modele ale implementării are punctele sale tari, 
dar şi punctele sale slabe. Tentaţia este aceea de a găsi o abordare care să 
preia avantajele sau punctele tari ale fiecăruia. Există mai multe încercări 
în acest sens. Una este a lui P. Sabatier şi constă în formularea conceptului 
de coaliţie de susţinere (a se vedea capitolul 4). Avantajul acestei abordări 
este acela că mută accentul de la decizia privind o politică la problema 
căreia i se adresează acea politică şi analizează strategiile folosite de diferiţii 
actori, publici sau privaţi, de a trata o problemă, în funcţie de interesele lor.

O altă abordare este cea care studiază procesul de implementare din 
perspectiva modului în care sunt alese instrumentele la care apelează o 
politică.
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b) Instrumentele politicilor

în orice activitate pe care o întreprindem, facem apel la mijloace sau unelte 
pe care le considerăm potrivite pentru a o realiza cu succes. Dacă vrem să facem 
o călătorie de la Bucureşti la Cluj, ne gândim să mergem cu automobilul, cu 
trenul sau cu avionul. Mijlocul de transport e instrumentul folosit pentru a realiza 
acţiunea dorită. Şi, de multe ori, putem alege între mai multe căi de a face acţiunea: 
putem folosi unul sau altul din mijloacele de transport disponibile, altfel zis, 
putem alege între mai multe instrumente disponibile.

La fel se întâmplă atunci când o politică publică urmează să fie 
implementată. De pildă, în cazul întreprinderilor care poluează aerul sau 
apa, se poate alege între: promulgarea unor reglementări care să interzică 
orice activitate industrială care poluează dincolo de anumite limite stabilite; 
sau: stimularea unei campanii de masă prin care să se preseze firmele 
poluatoare să reducă poluarea; sau: acordarea de subsidii acestor firme pentru 
a le stimula să achiziţioneze tehnologii nepoluante; sau: măsuri de 
monitorizare atentă a activităţilor firmelor poluante şi obligarea lor să 
elaboreze planuri de reducere a poluării şi a riscurilor poluării etc.

Ca şi atunci când ne propunem să mergem de la Bucureşti la Cluj. pentru 
a reduce poluarea se pot folosi anumite instrumente. Conceptul de instru­
ment e folosit aici într-un sens foarte larg, pentru a desemna orice mijloc pe 
care un actor (o persoană individuală sau o organizaţie sau, în particular, o 
agenţie guvernamentală) îl foloseşte sau l-ar putea folosi pentru a atinge scopul 
sau scopurile urmărite {apuciPeters, B.G., van Nispen, F.K.M., 1998: p. 13).

Instrumentele politicilor sunt mijloacele sau resursele pe care guvernarea 
le are le dispoziţie pentru a implementa politicile publice.

Clasificarea instrumentelor. Deoarece, aşa cum se vede şi din 
exemplele date aici, există o mare varietate de instrumente care pot fi utilizate 
pentru a implementa politicile publice, e nevoie să le grupăm sau clasificăm. 
C. Hood (1983) consideră că guvernarea face faţă problemelor publice 
apelând la patru tipuri de resurse:

• Centrali tatea: proprietatea de a fi la întâlnirea canalelor de 
informaţii; guvernarea foloseşte informaţia pe care o posedă, 
dreptul ei de a fi informată sau de a fi ascultată, fără a trebui să 
facă uz de constrângeri legale.
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• Fondurile: deţinerea de bunuri pe care le poate utiliza pentru a 
stimula sau pentru a le schimba cu altceva, în principal resursele 
monetare; aceste resurse au dobândit o importanţă foarte mare în 
ultimele decenii.

• Autoritatea: posedarea puterii legale sau oficiale de a interzice, 
de a comanda, a licenţia, a certifica, a garanta etc.

• Organizarea: guvernarea are la dispoziţie aparatul de stat (o sumă 
de organizaţii sau agenţii guvernamentale, care cuprind personal, 
clădiri, fonduri etc.), care îi permite să realizeze acţiuni concrete.

O clasificare mai detaliată e realizată de Howlett şi Ramesh (1995: 
cap. 4). Criteriul după care instrum entele folosite în implementarea 
politicilor publice pot fi clasificate este acela al nivelului de intervenţie a 
statului. în cazul în care aceasta este redusă, instrumentele au un caracter 
voluntar; pe măsură ce intervenţia statului este mai ridicată, instrumentele 
au un caracter mai coercitiv.

familia şi comunitatea

Instrumente voluntare
(intervenţie scăzută a statului)

organizaţiile voluntare

piaţa

informare şi consiliere

subsidiile
Instrumente mixte
(intervenţie medie a statului) licitaţiile şi drepturile de proprietate

taxele

reglementările

Instrumente obligatorii
(intervenţie ridicată a statului)

întreprinderile publice

furnizarea directă
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Instrumentele voluntare. Uneori guvernarea decide în mod deliberat 
să nu acţioneze într-o anumită problemă, deoarece consideră că rezultatele 
dorite se pot obţine mai bine lăsând familia, comunitatea, piaţa liberă sau 
organizaţiile neguvemamentale să soluţioneze liber problemele respective. 
Normele sociale prevalente într-o societate, com binate cu iniţiativa 
individuală şi rolul comunităţii pot conduce în multe situaţii la rezultate 
mai bune decât dacă statul ar interveni coercitiv.

^  Familia şi comunitatea asigură în multe cazuri soluţii preferabile 
oricăror intervenţii ale statului: astfel, asigurarea sprijinului pentru 
copii, bătrâni, persoane handicapate este considerată în toate 
societăţile moderne ca responsabilitate individuală esenţială. 
Apelul la familie şi la comunitate primeşte întotdeauna un sprijin 
politic puternic; în plus, costurile pe care trebuie să le suporte 
guvernarea sunt foarte reduse (ele constau cel mult în ajutoare 
sau subsidii, precum, de pildă, alocaţiile pentru copii). Desigur, 
există şi dezavantaje ale concentrării asupra acestui tip de instru­
ment: el nu poate fi utilizat în tratarea unor probleme sociale 
complexe; uneori e mai eficient să se furnizeze servicii sociale 
decât să se lase totul pe seama familiei; în sfârşit, se creează 
inechităţi: pentru cei care nu au o familie sau când resursele familiei 
sunt reduse, dar şi pentru unii membri ai familiilor -  în special 
femeile -  care sunt principalii furnizori de grijă şi care, în condiţiile 
în care au de asemenea un loc de muncă, suportă o „dublă zi de 
muncă“, tot mai greu de îndeplinit.
Organizaţiile neguvemamentale care oferă servicii de asistenţă 
de sănătate, educaţie, sprijin pentru m embrii unor grupuri 
defavorizate (precum, de exemplu, copiii străzii sau săracii), 
organizaţiile ecologiste care militează pentru reducerea poluării 
sau curăţă pădurile de deşeuri sunt exemple care ne vin imediat în 
minte. Ele nu depind în activitatea lor de stat şi, în acelaşi timp, 
nu îşi propun ca scop obţinerea de profit. Avantajele apelului la 
ele ca instrumente ale politicilor publice sunt următoarele: a) sunt 
mult mai flexibile decât instituţiile sau agenţiile guvernamentale; 
b) costurile lor sunt mai reduse, întrucât apelează în mare măsură 
la activităţi voluntare; c) asigură echitatea, căci se apleacă în primul 
rând asupra persoanelor defavorizate. Dar, desigur, nu se poate
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face apel la aceste organizaţii în cazul unor probleme sociale 
complexe; pe de altă parte, ele depind pentru activitatea lor de 
atragerea de fonduri (iar uneori acestea provin de la stat).

>- Piaţa a fost şi este principalul instrument voluntar folosit de 
guvernare. Crearea de pieţe private eficiente este un obiectiv fun­
damental al guvernărilor, cu atât mai mult al celor în tranziţia 
postsocialistă. Aşa cum am văzut, argumentul fundamental în 
favoarea ei este acela că, în condiţiile existenţei unei pieţe 
veritabile, bunurile şi serviciile sunt produse la cel mai mic preţ; 
şi, cum principalele bunuri şi servicii pentru populaţie pot fi 
produse pe piaţa liberă, guvernările folosesc pe larg acest instru­
ment al politicilor. Desigur, aşa cum am văzut, existenţa bunurilor 
publice face ca uneori piaţa să nu fie un instrument adecvat al 
politicilor. Ea nu asigură eficienţă, dar nici echitate (să ne gândim 
la un sistem pur privat de asistenţă de sănătate: în acest caz, cei 
săraci nu ar putea beneficia de servicii necesare, ceea ce ar fi în 
conflict cu ideea aflată la temelia societăţilor modeme de respectare 
a drepturilor omului).

Instrumentele obligatorii. Ele constrâng sau direcţionează acţiunea 
persoanelor sau instituţiilor cărora li se adresează. în aplicarea lor, 
guvernarea trebuie desigur să ţină seamă de limitele constituţionale.

>• Reglementările reprezintă un mecanism esenţial de a prescrie 
anumite activităţi sau comportamente ale persoanelor şi instituţiilor 
(atât publice cât şi private). Statul are capacitatea de a exercita 
coerciţia, de aceea reglementările sale pot influenţa chiar foarte 
mult economia şi, în general, societatea. Pe plan economic, 
reglem entările urmăresc să încurajeze unele activităţi sau, 
dimpotrivă, să descurajeze altele; de exemplu, pot fi reglementate 
ratele de schimb, profiturile, investiţiile străine; firmele sunt 
licenţiate; pot exista reglementări privind preţurile practicate, 
calitatea şi cantitatea produselor, standarde de siguranţă sau 
ecologice etc. Pe plan social, reglementările urmăresc să protejeze 
interesele cetăţenilor, de pildă prin reglementarea pieţei muncii 
sau elaborarea de standarde de calitate, de nepoluare etc. Avantajele 
utilizării acestui instrument sunt următoarele: a) nu este necesar 
ca guvernarea să posede o inform aţie foarte extinsă asupra 
comportamentelor sau preferinţelor efective: ea poate pur şi simplu 
să stabilească un standard şi să ceară respectarea lui; b) este cel
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mai eficient mijloc, atunci când guvernarea are stabilite obiective 
precise şi clare, precum şi în situaţii de criză, când e necesar să se 
dea răspunsuri simple şi imediate; c) efectele aplicării ei sunt mai 
uşor de prezis, ceea ce conduce la posibilitatea unei mai bune 
coordonări a eforturilor instituţiilor şi agenţiilor guvernamentale;
d) sunt mai puţin costisitoare decât alte instrumente (precum 
subsidiile sau scutirile de taxe); e) politic, sunt preferabile, căci 
indică acţiunea precisă şi implicarea directă a guvernării în soluţio­
narea problemelor. Dezavantajele acestui instrument sunt următoarele: 
reglementările a) impun limite asupra activităţii în sectorul privat 
şi deci pot distorsiona pieţele; b) inhibă inovaţia şi creează 
comportamente conservatoare; c) sunt inflexibile şi nu ţin seamă 
de context, ceea ce poate produce rezultate perverse; d) uneori 
este imposibil să se dea reglementări, atunci când de pildă există 
o varietate uriaşă a activităţilor vizate; e) sunt adesea costisitoare: 
căci costurile aplicării lor pot fi foarte ridicate.

^  Prin intermediul unor întreprinderi publice, statul poate nu doar 
să asigure bunuri şi servicii prin instrumente bugetare, dar poate 
chiar să asigure producerea lor. Electricitatea, apa, serviciile 
telefonice, feroviare etc. sunt vândute de către întreprinderile de 
stat, iar cei care nu le plătesc pot fi împiedicaţi să le folosească. 
Avantajele acestui instrument sunt de neglijat: a) aşa cum am văzut, 
în cazul bunurilor publice piaţa nu reuşeşte să fie un mecanism 
eficient; b) informaţia necesară pentru a folosi acest instrument e 
mai mică decât în cazul în care s-ar fi dorit folosirea altora, precum 
reglementările; c) profiturile obţinute se transformă în fonduri 
publice. Pe de altă parte însă, dezavantajele sunt foarte mari, iar 
recunoaşterea lor a reprezentat un puternic impuls către privati­
zarea multora dintre aceste întreprinderi: a) sunt dificil de controlat; 
b) sunt ineficiente, căci pierderile lor sunt adesea suportate din 
fonduri publice; c) sunt supuse presiunilor politice (la noi în ţară 
sunt foarte cunoscute exemple de mari întreprinderi care au pierderi 
şi care nu au fost închise din motive politice sau sociale); d) datorită 
poziţiilor lor de monopol ele trec o parte a costurilor asupra 
consumatorilor.

^  Furnizarea în mod direct de către stat a unor bunuri şi servicii se 
realizează prin intermediul taxelor şi deci al bugetului; ea constă 
în alocări bugetare (de pildă, prin mărirea fondurilor pentru apărare,
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sănătate, educaţie, poliţie, pompieri, construcţii de drumuri şi 
poduri, în general deci pentru bunuri şi servicii publice); în 
redistribuiri de bunuri şi beneficii între diferite grupuri sau categorii 
de cetăţeni; în politicile de stabilizare economică pe care le 
realizează. Alături de avantajele uşor de recunoscut, acest tip de 
instrum ente are şi dezavantaje: a) datorită creşterii rolului 
birocraţiei, aplicarea politicilor este puţin flexibilă şi neeficientă; 
controlul politic asupra agenţiilor şi instituţiilor guvernamentale 
poate duce la b) decizii care vizează mai degrabă obiective 
electorale; c) decizii incoerente.

Instrumente mixte. Acestea combină caracteristicile instrumentelor 
voluntare şi obligatorii. Implicarea statului variază de la simpla diseminare 
a informaţiei la subsidii şi taxe asupra activităţilor.

Informarea şi consilierea sunt furnizate persoanelor şi organi­
zaţiilor, cu aşteptarea că ele îşi vor schimba comportamentul într-un 
anumit mod: de pildă, informaţii turistice, asupra programelor 
guvernamentale, date statistice economice şi sociale, date despre 
starea vremii etc. Aceste instrumente sunt folositoare atunci când 
guvernarea nu dispune de soluţii concrete sau nu doreşte să se 
implice mai mult în soluţionarea unor probleme; desigur însă că e 
vorba de instrumente puţin puternice, care nu conduc la rezultate 
precise, imediate: schimbările dorite în comportament apar doar 
în timp, iar probabilitatea lor e uneori greu de determinat.

>• Subsidiile reprezintă toate formele de transferuri financiare către 
persoane, firme, organizaţii guvernamentale sau din sectorul privat 
ori neguvemamental. Subsidiile urmăresc sprijinirea firmelor pri­
vate pentru producerea de bunuri şi servicii pe care guvernarea le 
doreşte să fie oferite, de pildă pentru agricultori sau pentru anumite 
industrii, pentru şcoli, universităţi sau clinici particulare. Princi­
palele forme de subsidii sunt: a) granturile (pentru şcoli, universităţi, 
transportul public), acordate pentru desfăşurarea unor activităţi 
considerate ca valoroase în sine; b) reduceri de taxe; c) vouchere, 
oferite consumatorilor unui anumit bun; aceştia le predau unor 
producători preferaţi, care la rândul lor primesc contravaloarea 
bunurilor oferite de la agenţiile guvernamentale. La noi în ţară cel 
mai cunoscut sistem de acest fel e cel care priveşte proprietarii 
agricoli: ei folosesc voucherele primite pentru a acoperi o parte a
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costului lucrărilor agricole; d) împrumuturi acordate de stat, cu o 
dobândă mai mică decât cea de pe piaţă (de exemplu, împrumuturi 
acordate tinerilor pentru construcţii de locuinţe); e) reglementări 
privind restricţionarea cantităţii de mărfuri produse de un anumit 
producător (de exemplu, cantitatea de peşte care poate fi pescuit) 
sau stabilirea unor preţuri (de exemplu, la serviciile oferite de 
companiile de taximetre). Avantajele utilizării subsidiilor ca 
instrumente de implementare a unei politici sunt; a) sunt uşor de 
aplicat atunci când există o coincidenţă între ceea ce doreşte 
publicul şi ceea ce doreşte guvernarea, iar costurile utilizării lor 
nu sunt foarte ridicate; b) ele sunt flexibile, căci cei subvenţionaţi 
pot şti ei înşişi cum să le folosească, date fiind circumstanţele în 
care acţionează; c) de aceea subsidiile încurajează inovaţia, 
răspunsuri noi; d) sunt politic acceptabile, căci, pe de o parte, cei 
care beneficiază de ele sunt mai puţini şi sprijină puternic acordarea 
lor, dar pe de altă parte costurile sunt suportate de întreaga 
populaţie, astfel încât opoziţia la ele e mai difuză şi mai slabă. 
Dezavantajele sunt uşor de detectat: a) subsidiile solicită resurse 
importante; b) efectele dorite se obţin într-un timp mai lung (şi de 
aceea nu pot fi utilizate în situaţii de criză); c) costurile obţinerii 
informaţiilor privind modul de alocare a subsidiilor pot fi foarte 
mari; d) ele pot fi redundante, dacă activităţile dorite s-ar putea 
desfăşura şi fără acordarea lor, ceea ce înseamnă că uneori 
subsidiile reprezintă o risipă de fonduri.

^  Licitaţiile şi drepturile de proprietate. în cazurile în care o resursă 
este limitată, cei care doresc să o consume trebuie să liciteze pentru 
a o folosi. De pildă, dacă există mai mulţi poluatori ai unui râu, 
pentru a nu creşte nivelul de poluare a acestuia peste un anumit 
nivel se pot stabili limitele în care fiecare poluator poate deversa 
substanţele poluante (în acest fel e reglementat indirect nivelul 
producţiei acestuia). Avantajul în aceste cazuri este că: a) drepturile 
de proprietate sunt uşor de stabilit; b) instrumentul este flexibil, 
în exemplul dat aici putându-se varia nivelul de poluare care e 
oferit fiecărei firme; c) instaurează un control mai riguros al 
nivelului desfăşurării unei activităţi nedorite. Printre dezavantajele 
acestui instrument se află: a) se încurajează specula: firmele mari 
pot ridica preţul la care cumpără drepturile, astfel punând bariere
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în faţa firmelor mici; b) sunt inechitabile, căci acordarea drepturilor 
depinde numai de capacitatea de a plăti -  şi poate genera opoziţie 
din partea celor care trebuie să plătească, de pildă, costurile unei 
poluări crescute; c) favorizează înşelăciunea, transferul unor 
activităţi în economia paralelă.
Taxele reprezintă plăţi obligatorii către stat. Obiectivele intro­
ducerii unei taxe pot fi foarte diferite. Cel mai cunoscut este acela 
de a creşte nivelul veniturilor statului. Dar, ca instrument al 
politicilor publice, taxele sunt utilizate pentru a induce un anumit 
com portam ent sau, d im potrivă, pentru  a descuraja unele 
comportamente. De exemplu, asigurarea auto obligatorie face ca 
numărul celor care contribuie să fie mai mare şi deci nivelul 
asigurării să fie mai mic. Sau: un nivel ridicat al taxelor la băuturile 
alcoolice sau la ţigări a indus o scădere a consumului acestora. 
Taxele de utilizare a unui produs reprezintă o altă modalitate de a 
face apel la acest instrument în politicile publice: un poluator poate 
să producă, dar plătind taxe ridicate. Principalele avantaje ale 
acestui instrument sunt următoarele: a) sunt uşor de stabilit şi 
solicită firmele să găsească modalităţi alternative de comportament 
pentru a micşora sumele plătite statului; b) sunt un stimulent 
continuu de reducere a activităţilor nedorite; c) de asemenea, ele 
promovează inovaţia, căutarea de alternative acceptabile; d) ele 
sunt un instrument flexibil, putând fi ajustate până la momentul 
în care se obţine rezultatul dorit; e) în special în cazul taxelor de 
utilizare ele permit o mai mare discreţie decât reglementările din 
partea celor cărora li se aplică instrumentul; f) nu fac apel într-o 
mare măsură la birocraţie, căci responsabilitatea reducerii activi­
tăţilor nedorite cade în seama firmelor cărora li se aplică taxele 
(de utilizare). Pe de altă parte însă, taxele şi taxele de utilizare au 
unele dezavantaje, precum: a) pentru a stabili nivelul exact al 
taxelor e nevoie de informaţie foarte multă şi de foarte bună 
calitate; b) resursele pot fi prost alocate înainte de a se ajunge la 
un nivel eficient al taxelor; c) nu sunt eficiente în situaţii de criză, 
fiindcă ele se bazează pe decizii private şi deci efectele se văd 
numai în timp; d) ele implică uneori costuri mari de administrare 
şi de colectare a taxelor.
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Alternative de furnizare a bunurilor şi serviciilor de către instituţiile 
publice (Osborne, D., Gaebler, T., 1993, p. 31):

Tradiţionale: crearea de reglementări şi de sancţiuni legale; reglementare 
şi dereglementare; monitorizare şi investigare; licenţiere; politici de taxe; granturi; 
subsidii; împrumuturi; garanţii pentru împrumuturi; contractări.

lnovative: franchisă; parteneriat public -  privat; parteneriat public -  pu­
blic; corporaţii cvasipublice; întreprinderi publice; achiziţii; asigurări; recom­
pense; schimbări în politicile de investiţii publice; asistenţă tehnică; informare; 
evaluare; voluntariat; vouchere; taxe de impact; catalizarea eforturilor orga­
nizaţiilor neguvernamentale; cooperare cu lideri din organizaţiile neguverna­
mentale; persuadare.

Avânt-garde: fonduri cu rol de stimulare; investiţii cu rol de a asigura 
echitatea; asociaţii voluntare; coproducţie sau eforturi de îmbunătăţire a propriei 
activităţi; quid pro quo; managementul cererii; vânzare, schimb sau utilizare a 
proprietăţii; restructurarea pieţei.

Alegerea instrumentelor. De obicei, o agenţie guvernamentală care 
are de implementat o anumită politică are în faţa sa mai multe instrumente 
între care poate să aleagă. Cum va proceda? Există anumite constrângeri, 
care o împing să aleagă un instrument mai degrabă decât un altul? Decizia 
în acest sens depinde de mai mulţi factori (Linder, S.H., Peters, B.G., 1989):

• caracteristicile instrumentelor: a) intensitatea resurselor; b) cen­
trarea: cât de mare este selectivitatea grupurilor vizate, cât de 
precisă este acţiunea etc.; c) riscul politic: cât de mare e sprijinul 
şi cât de mare este opoziţia la folosirea acelui instrument, care 
sunt şansele de succes etc.); d) constrângerile asupra activităţii 
statului: cât de mult este acceptabilă coerciţia etc.;

• stilul de realizare a politicilor în ţara respectivă (de pildă, în S.U.A. 
sunt preferate politici care presupun descentralizarea activităţilor, 
în timp ce în alte ţări, precum Franţa, politicile apelează la activităţi 
cu un caracter mai pronunţat centralist);

• cultura organizaţională a agenţiilor guvernamentale care urmează 
să implementeze politica;

• contextul problemei: rolul actorilor implicaţi, programarea acti­
vităţilor etc.;

• preferinţele decidenţilor (care ţin de profesiile lor, de afilierile lor 
instituţionale şi politice, de cunoştinţele şi credinţele lor etc.).
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Cea mai simplă abordare a alegerii instrumentelor unei politici a fost 
propusă de B. Doem (apud Howlett, Ramesh, 1995: p. 159). El consideră că 
în implementarea unei politici un instrument poate fi substituit cu un altul, 
teoretic, orice instrument poate fi folosit pentru a atinge scopul propus printr-o 
politică. Cu toate acestea, agenţiile guvernamentale preferă anumite 
instrumente. Doem argumentează că în societăţile democratice sunt preferate 
instrumente mai puţin coercitive şi se trece la cele mai coercitive dacă ele nu 
sunt eficiente sau apar presiuni sociale pentru a folosi instrumente mai 
coercitive.

Bressers şi O ’Toole (1998) propun o analiză mai amănunţită. Ei pleacă 
de la următoarele caracteristici ale instrumentelor politicilor:

• limitarea sau expansiunea: măsura în care instrumentul face ca 
actorii să aibă la dispoziţie modalităţi alternative, atractive şi 
fezabile de comportament;

• resursele: dacă instrumentele furnizează sau iau grupului ţintă resurse;
• alegerea: măsura în care instrumentele lasă actorilor libertatea de 

acţiune sau forţează anumite comportamente;
• caracterul unilateral sau multilateral: dacă instrumentul vizează 

numai acţiunea organismelor guvernamentale sau implică şi acţiuni 
ale altor actori;

• apelul la normativitate (la reglementări): cât de mult sunt folosite 
reglementările faţă de stimulentele economice;

• proporţionalitatea: cât de mult depinde mărimea sau intensitatea 
acţiunii guvernamentale de mărimea sau intensitatea grupului ţintă.

în al doilea rând, ei argumentează că alegerea unui instrument se 
realizează în contextul unei reţele în care sunt implicaţi mai mulţi actori. 
Reţelele se caracterizează prin două trăsături -  coeziunea şi interrelaţionarea: 

Coeziunea priveşte măsura în care indivizii, grupurile şi organiza­
ţiile care compun o reţea au în comun obiectivele, scopurile 
relevante în problema în cauză.

>- Interrelaţionarea priveşte măsura în care actorii implicaţi in cadrul 
reţelei interacţionează între ei, au contacte atât în procesul de 
înfăptuire a politicii respective, cât şi în alte contexte.

Se observă uşor că cele două caracteristici sunt independente între ele: 
pot exista reţele în care actorii au aceleaşi scopuri, dar relaţionările dintre 
ei sunt slabe sau, dimpotrivă, puternice; după cum pot exista reţele în care 
actorii au scopuri divergente, iar contactele dintre ei sunt puternice sau, 
dimpotrivă, slabe. Bressers şi O ’Toole argumentează că, în general,
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cu câ t ca ra cteris tic ile  un u i in s tru m en t a ju tă  la m en ţinerea  ca ra cteris tic ilo r  
exis ten te  din ca d ru l reţelei, cu a tâ t e m a i p ro b a b il ca e l să f i e  se lec ta t p en tru  
im p lem en tarea  p o li ti ci i .

Interrelaţionare ridicată Interrelaţionare scăzută
Coeziune ridicată Instrumentele selectate se Instrumentele selectate se

caracterizează prin: caracterizează prin:
>• apel scăzut la nomiativitate >- apel scăzut la
(reglementări); normativitate (reglementări);
>- proporţionalitate; >- proporţionalitate (dar mai
>- alocarea de resurse scăzută decât în cazul în care
suplimentare grupurilor ţintă; interrelaţionarea e ridicată);
>- libertatea grupurilor vizate >- alocarea de resurse
de a opta pentru sau împotriva suplimentare grupurilor ţintă;
aplicării unui instrument; >- libertate ridicată a
>- aranjamente bilaterale sau grupurilor vizate de a opta
multilaterale; pentm sau împotriva aplicării

implementarea de către unui instrument;
decidenţi sau de către >- absenţa aranjamentelor
organizaţii care depind de ei bilaterale;

implementarea de către 
decidenţi sau organizaţii 
intermediare

Coeziune slabă Instrumentele selectate se Instrumentele selectate se
caracterizează prin: caracterizează prin:

>- apel ridicat la >- apel ridicat la
normativitate normativitate (reglementări);
(reglementări); >' lipsă de proporţionalitate;
>- proporţionalitate (dacă >- retragerea resurselor de la
instrumentele sunt aplicate grupurile vizate;
individual); libertate limitată a

grupurilor vizate li se grupurilor vizate de a opta
retrag unele resurse; pentru sau împotriva unui

absenţa libertăţii instrument;
grupurilor vizate de a opta >- absenţa aranjamentelor
pentru sau împotriva unui multilaterale;
instrument; >- implementare caracterizată
»- multe acorduri bi- sau prin implicarea şi a altor
multilaterale; actori decât decidenţii şi

implementare de către 
decidenţi sau de către orga­
nizaţii care depind de ei

organizaţii strâns legate de ei
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c) încheierea politicilor

Am discutat pe larg mecanismele nu de puţine ori greoaie şi îndelungate 
prin care o problemă ajunge pe agenda infórmala şi pe cea formală, 
mecanismele prin care sunt formulate politicile care urmăresc soluţionarea 
acelei probleme, mecanismele prin care este se ia decizia de aplicare a unei 
anumite opţiuni şi, în sfârşit, modul în care o politică este implementată. 
Am ajuns acum să discutăm situaţia în care o politică a foşt implementată 
şi există raţiuni pentru a o încheia. Ce se întâmplă în această situaţie? Probabil 
că cel mai simplu răspuns -  dar nu neapărat şi cel care ne vine cel mai 
natural în minte -  este că încercările de a încheia o politică sunt extrem de 
dificile. Politicile sunt greu de pornit; dar, odată pornite, e la fel de greu să
fie oprite! .

Atunci când o politică urmează să fie încheiată, care sunt ţintele acestei
acţiuni? Ce urmează să se încheie de fapt? După P. DeLeon (1987) există
patru astfel de ţinte:  ̂ _
• funcţiile', bunul sau serviciul pe care aplicarea acelei politici îl furnizează

membrilor societăţii;
• organizaţiile: instituţiile formale create pentru a implementa acea 

politică; deşi par mai susceptibile să fie desfiinţate, acest lucru se 
întâmplă rar pe deplin;

• strategiile generale de soluţionare a unei anumite probleme,
• programele: modalităţile specifice (sau instrumentele) de abordare a 

unei probleme; ele sunt cele mai vulnerabil aspect al procesului de 
încheiere a unei politici.
De cele mai multe ori, nu toate aceste ţinte pot fi atinse atunci când o 

politică este supusă procesului de încheiere. Motivul este că acest proces
este influenţat de numeroşi factori.

Ce influenţează încheierea unei politici? Kirkpatrick, Lester şi Peterson 
(1999) clasifică factorii implicaţi în trei categorii, privind: 1) caracteristicile 
intrinseci ale politicii respective; 2) mediul politic în care a fost implementată 
acea politică; 3) constrângerile cărora politica trebuie să le facă faţă.

Caracteristicile intrinseci ale politicii, care sunt relevante în procesul 
de încheiere a ei, sunt următoarele:
• Raţiunea ei de a fi: în ce constă funcţia acelei politici, care sunt 

organizaţiile implicate în implementarea ei etc.
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• Longevitatea organizaţiilor implicate: cu cât ele sunt mai vechi, cu 
atât e mai dificil să fie desfiinţate.

• Invizibilitatea: dacă organizaţiile care implementează o politică sunt 
mai puţin vizibile pentru public, ele au şanse mai mari să supravieţuiască 
până la o vârstă înaintată.

• Complexitatea: atunci când politica vizează o problemă complexă şi 
greu de înţeles de către public, ea poate supravieţui mai uşor; căci în 
acest caz argumentele specialiştilor (mulţi dintre ei implicaţi în 
implementarea politicii şi interesaţi în menţinerea ei) cântăresc mai 
mult.

• Distribuţia beneficiilor, numărul celor care beneficiază de acea politică, 
precum şi gradul în care ei percep acele beneficii ca importante 
afectează felul în care diverşi actori se raportează la acea politică.
Să ne gândim la un exemplu cunoscut: cel al instituţiilor guvernamentale 

create în anii ’90 pentru a realiza privatizarea întreprinderilor de stat. în 
etape diferite, diferite sarcini au fost atribuite unor instituţii diferite; dar 
niciodată nu a fost desfiinţată vreuna. Dimpotrivă, fiecare a încercat să îşi 
găsească un alt obiect de activitate pentru a nu fi desfiinţată. (Cazul fostului 
FPS este emblematic: deşi, potrivit legii, activitatea sa urma să se încheie în 
anul 2001, el a continuat să se dezvolte, să îşi construiască sedii etc.).

O a doua categorie de factori care influenţează procesul de încheiere a 
unei politici sunt cei care privesc mediul politic în care aceasta este aplicată:
• Ideologia politică prevalentă: în primii ani de după alegeri, dacă ele 

sunt câştigate de fosta opoziţie, acest lucru se observă cel mai bine.
• Mărimea, forţa şi hotărârea coaliţiilor care presează pentru încheierea 

acelei politici: cu cât acestea sunt mai intense, cu atât şansele ca politica 
respectivă să fie încheiată sunt mai mari.

• Aliaţi puternici: ei pot influenţa mult eforturile de încheiere sau de 
menţinere a unei politici.

• Posibilităţile de realizare a compromisurilor: acestea reprezintă tactici 
foarte importante de împiedicare a încheierii politicii.

• Viteza: chiar dacă acest factor nu depinde întotdeauna de voinţa 
decidenţilor, dacă este posibil să se realizeze eforturile de încheiere a 
politicii într-un timp scurt, atunci şansele de reuşită sunt mai mari.
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Un exemplu interesant privind rolul ideologiei prevalente e din 
domeniul învăţământului. în anii 1997-2000 a predominat în reforma 
învăţământului din ţara noastră o perspectivă liberală, care a contrastat mult 
cu cea mai autoritară practicată anterior: accentul a căzut asupra delegării 
responsabilităţilor, creşterii autonom iei un iversită ţilo r şi şcolilor, 
dereglementării etc.

încheierea unei politici poate să nu se realizeze şi datorită intervenţiei 
unor bariere sau constrângeri:
• Existenţa unor coaliţii care se opun încheierii politicii.
• C o n s e r v a to r is m u l ', agenţiile implicate în implementarea unei politici 

caută să îşi modifice scopurile şi misiunea, astfel încât să nu se 
desfiinţeze.

• Obstacole juridice: uneori reglementările de care este nevoie pentru a 
încheia o politică sunt de un nivel foarte înalt (hotărâri de guvern, dar 
şi legi sau chiar modificări ale Constituţiei), iar acest fapt împiedică 
încheierea politicii.

• Costurile de încheiere: atunci când o politică este încheiată, e posibil 
să fie necesar un efort financiar mare, care devine un obstacol în 
procesul de încheiere. Cu toţii ştim cât de mari sunt costurile închiderii 
minelor neeficiente din unele bazine carbonifere din ţara noasc î sau 
cât de costisitoare este conservarea unor capacităţi industriale închise.

• Teama şi incertitudinea: dacă o politică este încheiată, e greu de prezis 
care vor fi toate consecinţele îndepărtării de la ceea ce era de acum 
familiar şi cunoscut. Aşa cum aceste aspecte erau relevante în adoptarea 
unei politici noi (a se vedea, de pildă, punctul de vedere incrementalist), 
acum ele devin obstacole în încheierea unei politici deja practicate. 
De exemplu, renunţarea la politicile practicate anterior de protecţie a

copiilor a necesitat eforturi ridicate şi de aceea în calea încheierii acestora 
s-au ridicat obstacole mari.
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Caracteristici
in t r in s e c i

M ediu l C onstrânge-
politic rile

raison d'être;
longevitate: ideologia prevalentă; conservatorism ul;
vizibilitate: ----------------- ► coaliţia care e impli- ----------- ► obstacole juridice;
com plexitate; cată în încheierea costuri economice;
natura politicii; coaliţiile care
beneficiilor. puterea aliaţilor; urmăresc ca politica

posibilităţile de a face să nu se încheie;

com prom isuri. team ă/incertitudine.

t

încheierea politicii

i

Status
quo

Scâncete
îndelungate

Big bang

(După Kirkpatrick, Lester, Peterson, 1999: p. 219)



Introducere în analiza politicilor publice 163

Raţiuni pentru neîncheierea unei politici. Geva-May şi Wildavsky 
(1997, p. 179) le sistematizează astfel: pe de o parte, există tendinţa 
organizaţională de a persista; pe de altă parte, sunt costuri (emoţionale, 
politice, juridice, financiare) care acţionează împotriva încheierii unei 
politici.

în ce priveşte persistenţa organizaţională, un prim aspect este cel al 
existenţei personalului angajat în agenţia sau agenţiile care implementează 
politica, precum şi personalul de care este nevoie în alte instituţii în acest 
sens şi care, în cazul încheierii ei, şi-ar pierde locurile de muncă, fără a fi 
sigur că i se oferă altceva în schimb. Politicile de apărare, de pildă, au creat 
un întreg mecanism instituţional, militarii devenind o parte a structurii sociale 
care este foarte greu de dislocat; la fel, personalul din instituţiile create 
pentru protecţia copiilor etc. în al doilea rând, la fel ca şi în cazul acceptării 
unei politici, deciziile privind încheierea ei se iau la mai multe nivele: de 
regulă nu este suficientă o singură decizie, la un anumit nivel; dimpotrivă, 
existenţa mai multor centri decizionali face ca încheierea unei politici să nu 
fie uşoară. în al treilea rând, organizaţiile tind să răspundă în faţa schimbărilor 
prin adoptarea soluţiilor „satisficiente“, cum le numea H. A. Simon (a se 
vedea capitolul 5). Organizaţiile fac apel la mai multe instrumente pentru a 
evita încheierea politicii respective:
• investiţiile: maşinăriile care au apărut pentru a implementa o politică 

de multe ori au solicitat bugete şi investiţii mari, care le permit să 
continue să funcţioneze, independent de faptul că personalul se 
schimbă, şi care presează pentru menţinerea lor în funcţiune;

• obscuritatea: organizaţiile invizibile pentru public, cele care efectuează 
sarcini complexe definite de specialişti se pot menţine mai uşor;

• schimbări ,,cosmetice“ şi aparenţă de dinamism', organizaţiile îşi
formează o imagine de dinamism, fac schimbări de faţadă pentru a 
dovedi adaptarea lor la noi situaţii; de aceea, de multe ori încheierile 
de politici înseamnă nu dispariţia acelor organizaţii, ci mai degrabă 
restructurarea sau reinventarea lor pentru a implementa alte politici 
succesoare. ^
încheierea unei politici are costuri sau implicaţii importante. în primul

rând sunt cele emoţionale şi politice: publicul are în general o atitudine de 
respingere a schimbărilor în aranjamentele existente, care erau cunoscute 
(şi care adeseori funcţionau „satisficient“); această atitudine e acompaniată
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de cea de compasiune pentru cei care suferă ca urmare a încheierii unei 
politici şi, invers, de ostilitate pentru cei care decid încheierea politicii. 
Decizia de a încheia o politică poate fi interpretată şi ca o recunoaştere a 
faptului că o decizie anterioară nu a fost bună; or, liderii politici sunt 
reluctanţi să admită că au făcut greşeli, căci acest lucru ar putea periclita 
sprijinul de care ei se bucură: ei preferă să atragă atenţia asupra contribuţiilor 
lor pozitive -  noi programe şi noi politici. în al doilea rând, decizia de a 
încheia o politică are costuri juridice şi financiare. Cele juridice privesc 
complexitatea procesului de încheiere (sunt necesare reglementări de diferite 
tipuri, urmându-se procedurile legale); apoi, este posibil ca încheierea 
politicii să încalce unele promisiuni ale guvernării, implicite sau explicite. 
Costurile financiare pot fi ridicate pe termen scurt (chiar dacă pe termen 
lung situaţia este adesea diferită).

Tipuri de încheiere a unei politici. Există două moduri generale în 
care o politică este încheiată; cele mai multe încheieri se situează undeva 
între cele două extreme;

• Încheiere tip „ big bang un sfârşit al politicii precum o explozie, 
constând în schimbarea unei politici ca urmare a unei singure 
decizii din partea autorităţilor. De obicei, ea apare la un moment 
precis, chiar dacă a fost precedată de intense lupte între coaliţiile 
de susţinere a continuării sau, dimpotrivă, a încheierii acelei 
politici. Exemple mai cunoscute la noi ar fi decizia de falimentare 
a Bancorex sau de încheiere a sistemului plăţilor compensatorii.

• încheiere tip „scâncet î n d e l u n g a t sfârşitul politicii vine nu 
printr-o decizie la un singur nivel şi la un moment precis 
determinabil, ci ca urmare a unui declin îndelungat al resurselor 
prin care era susţinută acea politică. Acest proces e cunoscut şi 
sub numele de „decrementare“ (în opoziţie cu „incrementarea“).

Geva-May şi Wildavsky (1997) sugerează mai multe strategii de 
facilitare a procesului prin care o politică este încheiată. în primul rând, 
este important să se folosească unele condiţii favorabile, precum:

• Schimbări în agenţiile guvernamentale (de obicei, în urma unor 
alegeri în care fosta opoziţie a câştigat): în primii ani ai noii 
guvernări se pot schimba mai multe politici; după aceea procesul 
devine mult mai greu.
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• Delegitimarea supoziţiilor ideologice ale vechii politici. La noi 
în ţară cel mai cunoscut a fost procesul prin care un tip de politici 
era etichetat ca fiind de sorginte comunistă; dar, în ultimii ani, au 
fost delegitimate şi cele care se bazau pe poziţii „conservator 
minimaliste“ (a se vedea capitolul 3).

• Perioade de turbulenţă: cele în care aşteptările oamenilor privind 
viitorul sunt zguduite, aşa cum la noi în ţară s-a întâmplat nu numai 
în 1989, dar şi, de exemplu, în anii 1998-1999.

• Ascunderea efectelor , prin configurarea de instrum ente de 
ameliorare a efectelor încheierii politicii. Pesemne că exemplul cel 
mai cunoscut la noi în ţară de adoptare a acestei strategii e cel al 
introducerii plăţilor compensatorii pentru salariaţii disponibilizaţi, 
ca urmare a restructurării întreprinderilor în care lucrau.

în al doilea rând, procesul de încheiere a unei politici este adesea parte 
a unui proces mai larg: cel în care a) este propusă o altă politică alternativă, 
iar adoptarea acesteia înseamnă încheierea celei vechi; b) se formează agenda 
formală, care poate conţine idei privind încheierea politicii respective. în al 
treilea rând, procesul de încheiere a unei politici este facilitat dacă, atunci 
când a fost elaborată, s-a prevăzut că ea nu va continua în măsura în care 
anumite rezultate nu sunt obţinute. Dacă implementarea politicii presupune 
monitorizarea ei şi evaluări periodice, atunci rezultatele acestora pot fi 
utilizate pentru a presa în favoarea încheierii politicii. în sfârşit, un mijloc 
important care poate fi folosit este acela de a minimiza opoziţia actorilor 
care se opun încheierii politicii.

lalâ o listă de întrebări pe care trebuie să şi le pună analistul de politici (Geva-May, Wildavsky, 1997: 
pp. 221-222) pentru a minimiza opoziţia actorilor care se opun nrcheierii unei politici:
• Am identificat grupurile care sprijină coaliţiile care se opun încheierii politicii?
• Dacă răspunsul este „da“, am identificat ce îi determină să se comporte astfel? ,
• Am identificat susţinătorii încheierii acelei politici?
• Dacă răspunsul este „da“, am identificat ce îi determină să se comporte astfel?
• Să lărgesc numărul celor care participă la dezbaterea propunerii mele?
• Să fac apel la sprijinul unor grupuri interesate în încheierea politicii?
• M-am gândit dacă să atrag şi alţi actori activi în încheierea politicii?
• M-am gândit la posibilitatea de a atrage, influenţa beneficiarii încheierii politicii?



Capitolul 7

EVALUAREA POLITICILOR PUBLICE

Atunci când facem o acţiune pe care am gândit-o cu grijă e natural să ne 
întrebăm cât de bine am realizat-o. Pentru a răspunde, avem la dispoziţie două 
opţiuni: a) să vedem dacă ceea ce am făcut e conform cu ceea ce ne-am propus 
să facem; altfel zis, apreciem acea acţiune în raport cu obiectivele sau cu scopurile 
pe care le aveam în minte atunci când am făcut-o; b) să vedem care sunt 
rezultatele ei efective: ce am realizat efectiv. Cele două opţiuni sunt diferite: 
într-adevăr, nu e greu de văzut că uneori acţiunea noastră atinge obiectivele 
propuse; numai că impactul ei efectiv este mic. Sau, dimpotrivă, ea nu reuşeşte 
să atingă obiectivele propuse, dar impactul poate fi mai mare sau mai mic. Ca 
urmare, aprecierea pe care o facem acţiunii diferă în raport cu ceea ce dorim.
 ̂ O politică publică poate fi, în mod analog, judecată pe două dimensiuni. 

Intr-adevăr, ne putem întreba: a) Cum şi-a atins ea scopurile propuse?; b) Care 
este impactul ei efectiv? în acest capitol vom analiza diferitele răspunsuri la 
aceste întrebări.

a) Ce este evaluarea?

Aşa cum am văzut în Capitolul 1, evaluarea este un stadiu al procesului 
de înfăptuire a politicilor. Caracteristica definitorie a evaluării este aceea că 
ea produce judecăţi cu caracter apreciativ privind o politică publică. Problema 
nu vizează faptele. Cum stau lucrurile? şi nici acţiunea: Ce ar trebui să facem ?, 
ci valorile: Care este valoarea acestui program sau a acestei politici?
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Evaluarea politicilor reprezintă examinarea empirică obiectivă si 
sistematică, cu ajutorul metodelor de cercetare socială, a politicilor publice, 
în termenii obiectivelor propuse de acestea.

în evaluarea unei politici, analistul face apel la tipuri diferite de criterii. 
Aceste criterii exprimă valorile în raport cu care se realizează aprecierea 
acelei politici: de pildă, eficienţa şi eficacitatea sunt valori care decurg din 
ideea de raţionalitate instrumentală, pe care am discutat-o în capitolul 5, mai 
sus. Dar valori precum echitatea sau corectitudinea au o semnificaţie socială 
ridicată, iar ponderea care li se acordă este tot mai mare în societăţile 
contemporane. (Să observăm că aceste criterii sunt asemănătoare cu cele la 
care se apelează în cazul formulării politicilor. Numai că acum ele sunt aplicate 
retrospectiv (ex post), în timp ce criteriile folosite pentru a face recomandări 
privind politicile care să se adopte sunt aplicate prospectiv (ex ante).

Tipul de criterii întrebarea Exemple
Eficacitatea S-a obţinut un rezultat 

valoros?
Unităţi din bunurile sau din 
serviciul oferit prin aplicarea 
politicii respective

Eficienţa Cât de mare a fost efortul 
necesar pentru a obţine acel 
rezultat?

Costul unitar 
Beneficii nete 
Raportul cost/beneficiu

Adecvarea în ce măsură obţinerea acelui 
rezultat rezolvă problema care 
a dus la formularea acelei 
politici publice?

Costuri
Eficienţă

Echitatea Sunt costurile şi beneficiile 
distribuite echitabil între 
diferitele grupuri din 
societate?

Criteriul Pareto 
Criteriul lui Rawls

Senzitivitatea Satisfac rezultatele aplicării 
acelei politici nevoile, 
preferinţele sau valorile 
diferitelor grupuri?

Consistenţa cu opiniile 
cetăţenilor

Corectitudinea Sunt rezultatele dorite şi
valoroase?

Politicile publice trebuie să 
fie atât eficiente cât şi 
echitabile

(După Dunn, 1981: p. 405)
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Monitorizarea şi evaluarea politicilor publice. Obiectivul central al 
evaluării nu este strângerea de informaţii cu privire la rezultatele aplicării 
unei politici publice, ci aprecierea  unor aspecte ale form ulării şi 
implementării acesteia în raport cu valorile pe care le exprimă criteriile 
utilizate (Dunn, 1981, pp. 404-405). în acest sens, evaluarea diferă de 
monitorizarea politicilor publice.

Monitorizarea unei politici publice constă în producerea informaţiilor 
privind felul în care funcţionează aceasta şi consecinţele ei.

Prin monitorizare sunt obţinute date importante privind acea politică 
publică şi care pot fi utilizate pentru a o evalua. însă obiectivul monitorizării 
nu este acela de a face aprecieri, evaluări, ci mai curând de a stabili premisele 
factuale pe care se bazează activitatea propriu-zisă de evaluare a acelei 
politici.

în procesul de analiză a politicilor, monitorizarea îndeplineşte patru 
funcţii (Dunn, 1981: pp. 335-336):
1) Concordanţă-, pe baza monitorizării se poate determina dacă acţiunile 

celor care aplică acea politică publică sunt conforme cu standardele şi 
procedurile cuprinse în reglem entările existente (cele emise de 
Parlament, de agenţii cu rol de reglementare, de corpurile profesionale 
implicate -  de pildă, în cazul politicilor de sănătate, cele ale Colegiului 
Medicilor şi Farmaciştilor).

2) Audi tare: monitorizarea permite să se determine dacă resursele şi 
serviciile care vizau un anumit grup ţintă au ajuns efectiv la acesta. De 
pildă, ea permite să se determine dacă primăriile au alocat fondurile 
necesare pentru întreţinerea şcolilor.

3) Contabilizare: m onitorizarea produce inform aţii folositoare în 
contabilizarea schimbărilor economice şi sociale care rezultă în urma 
implementării unei politici publice. De pildă, schimbările în calitatea 
vieţii pot fi monitorizate cu ajutorul unor indicatori sociali precum 
nivelul mediu de educaţie, starea de sănătate a populaţiei, durata medie 
de viaţă, procentul populaţiei deasupra nivelului de sărăcie, modul de 
folosire a timpului liber etc.

4) Explicaţie: monitorizarea furnizează de asemenea informaţii care ajută 
la explicarea diferenţelor în efectele unor politici publice. De pildă, ea
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permite să detectăm diferenţele între politicile educative, cele care ţin
de asistenţa socială sau cele de asigurare a ordinii publice.
Monitorizarea vizează în general unul sau mai multe domenii ale 

funcţionării unei politici: a) utilizarea bunurilor sau serviciilor furnizate;
b) funcţiile organizaţionale; c) rezultatele politicii (Rossi, Freeman, Lipsey, 
1999).

• Utilizarea bunurilor sau serviciilor furnizate priveşte, pe de o parte, 
felul în care populaţia ţintă participă în acea politică şi, pe de altă 
parte, diferenţele între membrii unor grupuri diferite în felul în 
care beneficiază de acel bun sau serviciu, rezistenţa la aplicarea 
acelei politici etc.

• M onitorizarea funcţiilor organizaţionale ale unei politici se 
concentrează asupra felului în care implementarea acelei politici 
este organizată, astfel încât să îşi îndeplinească sarcinile esenţiale. 
O atenţie specială e acordată problemelor apărute în procesul de 
implementare şi care împiedică oferirea bunului sau serviciului 
respectiv către populaţia ţintă. (A se vedea capitolul 6 în privinţa 
acestor dificultăţi.)

• Monitorizarea rezultatelor aplicării politicii publice constă în 
măsurarea şi raportarea indicatorilor sociali relevanţi. Pentru 
aceasta e necesar să se identifice acei indicatori care pot fi măsuraţi 
într-un mod rutinier şi care să conţină informaţie relevantă, 
semnificativă privind efectele implementării acelei politici.

Dimensiunile evaluării. După X. Ballart (1998), pentru a înţelege 
evaluarea este necesar să ne referim la mai multe dimensiuni ale acesteia:

• cine decide că trebuie făcută evaluarea;
• ce este de evaluat;
• cum se face evaluarea;
• când să se facă;
• care sunt aşteptările.

Există numeroase răspunsuri la întrebarea cine ar trebui să decidă 
ce este de evaluat. în mod obişnuit hotărăsc liderii politici sau managerii 
executivi. Ei sunt primii interesaţi să cunoască rezultatele aplicării unei 
anumite politici, după cum -  aşa cum am văzut -  ei pot urmări şi obiective 
politice prin solicitarea unei evaluări. Totuşi, uneori nu aceştia, ci legislatorii,
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clienţii sau staff-ul din agenţiile guvernamentale au un rol important în 
decizie. Unele politici publice sunt supuse evaluării de către opoziţie sau 
de organisme independente (de exemplu, de organizaţii neguvemamentale 
sau de think-tank-uri) care încearcă astfel să atragă atenţia asupra unor 
aspecte ale acelor politici publice. Alteori evaluarea unei politici publice se 
realizează de către organisme internaţionale. De exemplu, în ţara noastră 
Banca Mondială sau Uniunea Europeană realizează periodic evaluări ale 
politicilor realizate cu sprijinul lor financiar (prin împrumuturi sau prin 
programe de asistenţă precum PHARE).

La întrebarea cum se evaluează, răspunsurile reflectă diversitatea 
metodologică. Vom discuta în paragraful următor câteva dintre metodele 
cele mai folosite.

Strâns legat de alegerea metodei este răspunsul la întrebarea când se 
evaluează. Adesea acest interval este determinat de consideraţii tehnice; 
totuşi, în alegerea momentului cântăresc şi argumente politice (interese, 
ideologii, scopuri ascunse) sau de natură administrativă (urgentă, percepţia 
evaluării de către personal sau raţiuni bugetare).

In privinţa întrebării ce este de evaluat, o condiţie esenţială este aceea 
de a relaţiona obiectul evaluării la natura programului, la stadiul derulării 
acestuia, la datele şi resursele disponibile, precum  şi la contextul 
organizaţional şi politic în care politica respectivă este înfăptuită. Ea cuprinde 
o descriere corectă a performanţelor politicii, a caracteristicilor analizate, 
şi o apreciere a acestora în raport cu anumite criterii sau standarde relevante. 
Tipic, evaluarea priveşte una sau mai multe din următoarele dimensiuni ale 
unei politici (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

1. nevoia de aplicare a acelei politici;
2. formularea politicii;
3. implementarea politicii şi măsura în care ea oferă bunurile sau 

serviciile propuse;
4. impactul sau rezultatele politicii;
5. eficienţa politicii.
O ultimă întrebare ţine de ce ar trebui să aşteptăm de la evaluare. 

Răspunsurile la aceasta depind de obiectivele pe care le avem în vedere: 
pentru unii, o evaluare merită întreprinsă doar dacă are utilitate directă; 
pentru alţii, o evaluare are sens în cazul în care contribuie la înţelegerea 
unei probleme sociale, la schimbarea percepţiilor despre modalităţile de
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soluţionare a ei sau la sugerarea unor căi de reformă în intervenţia publică, 
în general însă, funcţiile evaluării sunt următoarele:

1. evaluarea produce informaţii de încredere privind performanţa unei 
politici: măsura în care valorile, oportunităţile, nevoile grupurilor 
sociale au fost întâmpinate prin înfăptuirea acelei politici;

2. evaluarea contribuie la clarificarea şi la mai buna înţelegere a 
valorilor care au condus la alegerea scopurilor şi obiectivelor. 
Această funcţie se realizează prin operaţionalizarea acestora sau 
prin compararea valorilor acceptate cu valori alternative;

3. evaluarea contribuie la înţelegerea mai bună a problemei, la 
definirea altor politici alternative (dacă ea conduce la concluzia 
că politica respectivă trebuie abandonată şi înlocuită cu o alta).

Potrivit lui Guba şi Lincoln (1987), concepţia asupra rolului evaluării 
politicilor publice a parcurs patru epoci distincte:

Tehnică: după primul război mondial, evaluarea era văzută ca un exerciţiu 
tehnic de măsurare. Rolul evaluatorului era considerat ca foarte asemănător celui 
al unui tehnician.

Descriptivă: în anii ’40, evaluările aveau ca sarcină detectarea punctelor 
slabe şi a celor tari, evidenţierea pattemurilor obiectivelor asumate. Evaluatorul 
apărea nu numai ca un tehnician, ci şi ca un furnizor de informaţie.

Judecare: în anii ’60 şi ’70, punctul de vedere dominant era acela că 
evaluările constau în măsurarea eficienţei şi eficacităţii politicilor publice, prin 
aplicarea unor standarde obiective şi printr-o cercetare ştiinţifică obiectivă. Se 
considera că, în timp ce analiza prospectivă a politicilor publice depinde de valori 
şi de procesul politic în care interacţionează actori diferiţi, fiecare cu propriile 
sale interese, evaluarea retrospectivă are un caracter obiectiv: evaluatoml apare 
ca un cercetător neutru al adevărului, iar rolul său este acela de a înţelege lumea 
şi de a prezenta decidenţilor informaţii formulate într-o manieră obiectivă, care 
nu depindea de propriile lor opţiuni sau interese. Altfel zis, rolul evaluatorului 
apărea ca fiind acela de judecător obiectiv al politicii.

Senzitivitate: în prezent, avem o „a patra generaţie“ de modele ale evaluării 
politicilor publice. Acum punctul central de interes nu constă în deciziile, 
obiectivele, efectele politicilor, ci în susţinerile, în preocupările, problemele 
diferiţilor actori implicaţi în procesul de înfăptuire a acelei politici publice. 
Evaluarea apare astfel şi ca un proces cu semnificaţie politică, nu ca o cercetare 
pur obiectivă a unei politici.
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Eficacitatea priveşte măsura în care sunt atinse scopurile sau obiectivele 
propuse. Uneori ea este cuantificabilă (de exemplu, câţi elevi care au abandonat 
şcoala au fost reintegraţi în procesul educativ); atunci când acest lucru nu este 
posibil, ea este exprimată în termeni calitativi. De exemplu, eficacitatea unui 
program de creare a unor facilităţi de petrecere a timpului liber se poate măsura 
apelând la criterii precum atitudinea cetăţenilor privind valoarea acelui program 
sau modul de a beneficia de ele.

Eficienţa este raportul dintre eficacitate şi costurile sau eforturile depuse 
pentru a o obţine.

Evaluarea -  etapă a analizei politicilor. Potrivit modelului stadial 
al politicilor publice, la care am făcut apel în această lucrare, evaluarea este 
o etapă sau un stadiu distinct în procesul de înfăptuire a unei politici publice, 
care în mod tipic apare după începerea procesului de implementare a acelei 
politici. Dar ea diferă de analizele politicilor pe care le-am discutat până 
acum în câteva aspecte importante:

• In primul rând, în timp ce acestea aveau un caracter prospectiv, 
evaluarea are un caracter retrospectiv. în timp ce întrebările pe 
care le puneam până acum erau de forma: Care vor fi efectele 
aplicării politicii? (de pildă: Care vor fi efectele scăderii numărului 
de elevi într-o clasă în învăţământul primar?), în evaluare întrebăm: 
Care sunt efectele efective ale aplicării politicii? (de pildă: care 
sunt efectele apărute după scăderea numărului de elevi într-o clasă 
în învăţământul primar?).

• In al doilea rând, în timp ce în procesul de formulare a politicilor, 
aşa cum am văzut, însăşi problema este reformulată, definită prin 
interacţiunea actorilor implicaţi, în cazul evaluării se aderă la 
definiţia existentă. Rolul ei principal nu este acela de căutare de 
noi alternative, ci defeedback.

• In al treilea rând, evaluarea este mai mult orientată spre client: 
spre acea agenţie guvernamentală sau spre instituţia care a solicitat 
elaborarea ei; evaluarea încearcă să răspundă cerinţelor puse de 
aceasta. In acest sens, evaluarea este mult mai centrată spre o 
anumită instituţie sau actor decât se întâmplă în analiza prospectivă 
a politicilor.
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• în sfârşit, am văzut că analiza prospectivă a politicilor este într-o 
măsură importantă o activitate pe care o putem caracteriza prin 
conceptele de artă şi de meşteşug (A. Wildavsky). Evaluarea este 
mai mult legată de metode mai riguroase de cercetare, de unelte 
demne de încredere — ceea ce nu înseamnă, aşa cum vom sublinia 
imediat mai jos, că ea are un caracter deplin neutru, obiectiv (a se 
vedea şi Geva-May, I., Pal, L.A., 1999).

Raţiunile pentru evaluarea unei politici publice. O politică publică 
poate fi selectată pentru a fi evaluată din mai multe motive. între acestea, 
următoarele sunt adesea menţionate (McKinney, Howard, 1998. p. 390).

• rezultatele nesatisfăcătoare ale aplicării politicii, în comparaţie 
cu aşteptările avute;

• necesitatea obţinerii de noi informaţii pentru a îmbunătăţi acea 
politică;

• interesul de a transfera acea politică în alte părţi;
• apariţia unei noi tehnologii, cu impact asupra implementării 

politicii;
• evaluarea politicilor publice este o rutină a acelei agenţii guverna­

mentale;
• evaluarea este solicitată de instituţia care finanţează aplicarea acelei 

politici;
• necesitatea de a stabili dacă problema care a determinat formularea 

şi implementarea acelei politici a dobândit într-adevăr o soluţie;
• necesitatea de a obţine un sprijin suplimentar pentru acea politică;
• necesitatea de a justifica cheltuielile deja făcute şi pe cele prevăzute 

în viitor;
• responsabilizarea agenţiei faţă de clienţi şi faţă de comunitate.
Acestor motive trebuie să le adăugăm însă şi altele. Motivul este acela

că, aşa cum am văzut, evaluarea -  ca stadiu al procesului de înfăptuire a 
politicilor -  deşi presupune metode de cercetare mai riguroase, deşi e mai 
orientată spre client, în acelaşi timp este o activitate politică, o activitate 
care implică mai mulţi actori în spaţiul public, fiecare cu interesele sale, ca 
urmare, uneori ea poate fi folosită în interesul unora dintre aceştia (Howlett, 
Ramesh, 1995: p. 169):

• pentru a ascunde unele fapte care ar putea pune guvernarea într-o 
lumină proastă;
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• termenii de referinţă ai evaluării (care accentuează numai asupra 
unor aspecte ale politicii respective) se pot construi astfel încât 
evaluarea să ducă la concluzii favorabile guvernării;

• dacă guvernarea vrea să schimbe acea politică, termenii de referinţă 
pot fi construiţi, dimpotrivă, astfel încât să ducă la alte concluzii;

• evaluările realizate la solicitarea unor instituţii independente de 
guvernare pot să aibă ca scop nu îmbunătăţirea, ci critica acelei 
politici, pentru a realiza câştiguri pentru anumite grupuri sau pentru 
a întări o anumită perspectivă ideologică etc.

Evaluare şi evaluatori. Aşa cum am văzut, evaluarea constă într-o 
examinare empirică obiectivă şi sistematică, cu ajutorul metodelor de cercetare 
socială, a politicilor publice. într-un paragraf mai jos vom discuta unele dintre 
aceste metode. De pe acum trebuie să observăm însă că evaluarea nu este o 
cercetare fundamentală, ci una aplicată. Evaluatorii trebuie să cunoască 
metode din diverse discipline sociale, pentru a le putea aplica multor tipuri 
de probleme. Atunci când evaluarea se aplică asupra unor politici extrem de 
specializate, tehnice, este necesar ca în echipele de evaluare să fie cooptat şi 
personal specializat în domeniul respectiv. Dar şi aceste persoane este necesar 
să aibă cunoştinţe cel puţin generale cu privire la procesul de înfăptuire a 
politicilor publice şi, în particular, la procesul de evaluare.

Evaluarea se realizează, aşa cum am văzut, într-un context social. Această 
împrejurare face ca modul în care evaluatorii îşi desfăşoară activitatea să nu 
depindă numai de obiectul efectiv al cercetării; ei trebuie să ţină seamă de 
interacţiunea dintre actorii interesaţi de acea politică, de modul în care 
evaluarea realizată va fi utilizată etc. (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

• Evaluatorii trebuie să îşi expliciteze perspectiva în care se situează, 
recunoscând faptul că sunt posibile şi alte perspective din care 
evaluarea ar putea să fie realizată; de asemenea, ei trebuie să se 
pregătească pentru critici din partea actorilor cu alte perspective 
asupra problemei decât a lor şi să fie capabili să îşi ajusteze 
abordarea în funcţie de cerinţele agenţiei sau instituţiei care a 
solicitat evaluarea.

• Evaluatorii pot fi independenţi de personalul care e implicat în 
formularea sau în implementarea unei politici publice sau, dim­
potrivă, pot fi selectaţi din interiorul agenţiei respective. în ambele 
cazuri, evaluatorii trebuie să posede o înţelegere clară a rolului
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lor în situaţia respectivă, să ofere cea mai bună informaţie 
disponibilă în circumstanţele date.

• Evaluatorii trebuie să aibă în vedere ei înşişi disem inarea 
rezultatelor lor pentru toţi actorii interesaţi de acea politică.

• De dorit, evaluările sunt folosite de către decidenţi. Acest lucru 
se poate realiza în mod:
a) direct: aplicând concluziile şi recomandările formulate;
b) instrumental: ca mijloc folosit de decidenţi pentru a modifica, 

păstra sau încheia o politică;
c) conceptual: ca un cadru de abordare şi a altor politici publice;
d) persuasiv: pentru a induce comportamente sau atitudini din 

partea unor actori relevanţi.
• Deoarece valoarea muncii lor depinde şi de modul în care ea este 

folosită de actorii implicaţi, evaluatorii trebuie să aibă în vedere 
raporturile între aceştia, interesele, nevoile, perspectivele lor uneori 
foarte diferite.

• Evaluarea trebuie să ţină cont de cerinţele politice ale momentului; 
de asemenea, ea trebuie să ţină cont de faptul că trebuie să aibă 
relevanţă pentru decidenţi. De aceea, evaluatorii trebuie să aibă 
în minte nu numai criterii stricte tehnice sau care ţin de ştiinţa 
pură: ei trebuie să se raporteze la valorile pe care activitatea lor le 
afectează, la scopurile pe care, odată realizată, le va servi evaluarea.

• Evaluatorii nu alcătuiesc în prezent o profesiune, deşi în ultimii 
ani „piaţa“ evaluării a crescut foarte mult şi un număr mai mare 
de oameni au fost implicaţi în astfel de activităţi. într-adevâr, 
domeniul se caracterizează printr-o mare diversitate de pregătire 
profesională; de metode şi de perspective, prin absenţa unei 
comunicări profesionale puternice. Acest fapt face să nu existe 
un consens asupra caracterului justificat al criticii unor evaluări 
(critici care -  dată fiind natura domeniului -  pot apărea în acest 
caz ca având o semnificaţie mai curând politică sau ideologică 
decât ştiinţifică, obiectivă).
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Meta-evaluarea: Cum evaluăm o evaluare? Cum putem susţine că o evaluare a unei politici : 
publice este bună? Atunci când încercăm să răspundem, următoarele criterii sunt relevante 
(Uusikylă, Virtanen, 2000):
Ghidarea:

1. Cum a fost definit procesul de evaluare
2. Care sunt aşteptările agenţiei care o solicită 

Selectarea evaluatorilor
3. Familiaritatea evaluatorilor cu activitatea respectivă şi cu contextul în care aceasta se 

desfăşoară
4. Familiaritatea evaluatorilor cu abordările, configurarea şi procedurile specifice unei 

evaluări
5. Pregătirea şi experienţa lor anterioară relevantă pentru această activitate ..
6. Imparţialitatea evaluatorilor
7. Capacitatea de a realiza evaluarea potrivit graficului 

Planificarea şi implementarea procesului de evaluare
8. Planificarea şi implementarea procesului de evaluare conform standardelor formulate de 

agenţia sau instituţia care o solicită
9. înţelegerea priorităţilor şi a măsurilor cercetate
10. Definirea domeniului evaluării
11. Acces la informaţia disponibilă şi calitatea acesteia
12. Definirea problemelor importante, a criteriilor de evaluare şi a procedurilor pentru 

colectarea şi analiza datelor
13. Stabilirea schemei de evaluare (grafic, structură organizaţională buget)
14. Stabilirea planului privind structura raportului 

Gilitatea rapoartelor de evaluare
15. Recunoaşterea şi modul în care se răspunde nevoilor de evaluare
16. Viabilitatea configuraţiei evaluării şi a materialului folosit
17. Consistenţa şi gradul de încredere în analiza realizată
18. Imparţialitatea şi credibilitatea concluziilor şi recomandărilor făcute
19. Claritatea textului raportului
20. Modul în care concluziile şi recomandările sunt prezentate şi dezvoltarea ulterioară a 

evaluării
Contactele şi colaborarea dintre diferiţii parteneri în procesul de evaluare

21. Funcţionarea şi regularitatea contactelor dintre evaluatori şi agenţia sau instituţia care a 
solicitat evaluarea

22. Funcţionarea şi regularitatea contactelor dintre evaluatori
23. Funcţionarea şi regularitatea contactelor dintre evaluatori şi politicile care sunt evaluate 

Experienţa globală a agenţiei şi evaluatorilor cu privire la procesul de evaluare 
Aprecierea globală asupra succesului procesului de evaluare

b) Tipuri de evaluare

Evaluarea unei politici publice poate fi de mai multe tipuri. Există mai 
multe clasificări ale evaluărilor, realizate cu ajutorul unor criterii diferite.

O primă clasificare pleacă de la distincţia dintre 1) eforturile făcute 
pentru a implementa acea politică, pentru a produce bunurile sau serviciile 
respective, şi 2) rezultatele acelor eforturi, ceea ce s-a realizat efectiv. 
Apelând la terminologia lui D. Palumbo (1987), avem:
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a) o evaluare formativă: în care accentul cade pe: 1) măsura în care 
programul îşi atinge grupul ţintă; 2) măsura în care bunurile şi 
serviciile produse sunt în concordanţă cu intenţiile, obiectivele 
acelei politici; 3) utilizarea resurselor în aplicarea acelei politici;

b) o evaluare sumativă: în care accentul cade pe felul în care a afectat 
efectiv acea politică problemele cărora a încercat să le ofere o soluţie.

O a doua clasificare ia în considerare mecanismele prin care este 
realizată evaluarea. După Howlett şi Ramesh (1995), avem trei mari tipuri 
de evaluări: 1) administrative; 2) juridice; 3) politice.

Evaluările administrative se concentrează asupra: a) performanţei 
manageriale în înfăptuirea unei politici; b) asupra aspectelor bugetare 
presupuse de implementarea acesteia. Evaluările de acest tip sunt cele mai 
cunoscute şi cele mai discutate. Un motiv important este acela că pentru 
realizarea lor s-au pus la punct tehnicile de cercetare cele mai sofisticate. în 
literatura dedicată lor, sunt menţionate patru principale feluri de evaluare 
administrativă: a performanţei; a impactului; a eficienţei; a procesului (a se 
vedea, de exemplu, McKinney, Howard, 1998: pp. 397-399).

1. Evaluarea performanţei (produsele eforturilor făcute sau rezultatele 
aplicării acelei politici) vizează cantitatea sau nivelul de activitate pe care 
l-au generat eforturile depuse. De pildă, cât de multe bilete au fost vândute 
într-o facilitate de petrecere a timpului liber; cât de mulţi elevi care abando­
naseră şcoala au fost reîncadraţi în activitate; cât de mulţi kilometri de şosea 
au fost construiţi -  aceştia sunt indicatori prin care se pot măsura rezultatele 
unor politici în diferite domenii.

2. Evaluarea impactului este gradul în care performanţa realizată 
întâmpină nevoia de acel bun sau serviciu, altfel spus, gradul în care politica
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are efectele intenţionate. Prin utilizarea ei se încearcă să se determine măsura 
în care, ca urmare a aplicării acelei politici, s-au realizat schimbări în 
grupurile ţintă. De pildă, o astfel de evaluare vizează numărul total de bolnavi 
trataţi cu succes; numărul de cazuri efectiv rezolvate de poliţie; impactul 
pe care îl au asupra societăţii absolvenţii de învăţământ superior, ca rezultat 
al educaţiei lor etc.

Impactul
realizat:
Nr. bolnavi 
trataţi cu succes; 
Nr. cazuri 
rezolvate de 
poliţie;
Abilităţi ale 
absolvenţilor

Aprecierea impactului tmei politici publice se poate realiza la orice stadiu 
al procesului de înfăptuire a ei: atât în cel al formulării politicii, cât şi în cel al 
implementării. Cea mai importantă problemă care apare în evaluarea impactului 
unei politici este aceea de a determina care sunt efectele datorate aplicării 
respectivei politici, în raport cu toate fenomenele care se manifestă în societate. 
De aceea, evaluarea de impact presupune utilizarea de către cercetători a unor 
metode bine puse la punct, capabile să distingă între influenţele datorate acelei 
politici şi cele apărute datorită manifestării altor factori.

3. Evaluarea eficienţei vizează metodele alternative de a atinge un 
anumit rezultat. Poate fi el obţinut cu un cost mai scăzut? Ca urmare, această 
evaluare se concentrează asupra raportului dintre eforturile depuse şi 
impactul atins (eficacitatea acelei politici publice). Cu cât este mai mic 
acest raport dintre resursele folosite (eforturile) şi rezultatele obţinute 
(eficacitatea), cu atât e mai mare eficienţa acelei politici. Indicatori ai 
eficienţei unei politici publice sunt, de pildă, costul unui kilometru de şosea 
construită sau refăcută; numărul de studenţi la un post didactic într-o 
universitate; numărul de persoane la un medic de familie etc.

Evaluarea eficienţei este folositoare în fiecare stadiu al procesului de 
înfăptuire a unei politici, de la cel al formulării politicii la cel al implementării 
ei. Dar, evident, evaluările ex post sunt mai obişnuite decât cele ex ante. 
Principalul motiv pentru care se procedează astfel este acela că de cele mai
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multe ori lipsesc estimări rezonabile ale costurilor şi efectelor produse de 
aplicarea unei politici publice.

E important de subliniat că evaluarea eficienţei depinde esenţial de 
supoziţiile făcute în cercetare; aceste supoziţii depind de scopurile diferiţilor 
agenţi implicaţi şi fac ca evaluarea să nu aibă un caracter întru totul neutru. 
Dimpotrivă, aşa cum am văzut, evaluarea are caracteristici care o fac să fie 
şi o activitate politică, care deci serveşte interesele unora dintre actorii 
implicaţi în acea politică (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999).

Indicatorii de calitate sunt dintre cei mai relevanţi astăzi. De exemplu, în 
cazul politicilor educaţionale, următorii sunt cei mai semnificativi (European 
Commission, 2000):

Indicatori de performanţă’, matematică; citit; ştiinţe; tehnologii de informare 
şi comunicare; limbi străine; a învăţa să înveţi; cultură civică.

Succes şi tranziţie: abandonul şcolar; parcurgerea educaţiei secundare (liceu); 
participarea la educaţia terţiară (nivel universitar).

Monitorizarea educaţiei şcolare: evaluarea şi conducerea educaţiei şcolare, 
participarea părinţilor.

Resurse şi structuri: pregătirea şi perfecţionarea cadrelor didactice; 
participarea la educaţia pre-primarâ; numărul de elevi la un calculator; cheltuieli 
cu educaţia pe un elev.

De exemplu, indicatorii de performanţă privesc măsură în care elevii 
stăpânesc cunoştinţe şi şi-au format abilitaţi în domeniul matematicilor, al 
ştiinţelor, limbilor străine, culturii civice, tehnologiilor de informare şi 
comunicare, au capacitatea de a citi şi a înţelege instrucţiunile şi textele. Foarte 
importantă este deprinderea de către elevi a capacităţii de a învăţa să înveţe, a 
abilităţii de a continua să achiziţioneze cunoştinţe şi deprinderi, în variate situaţii 
de viaţă, chiar după ce educaţia formală s-a încheiat. ______________

4. Evaluarea procesului permite analiza raţiunilor pentru care o 
politică publică a avut succes sau, dimpotrivă, a eşuat şi face posibilă 
modificarea politicii astfel încât aceasta să fie continuată mai degrabă decât 
să fie abandonată. în acest cadru sunt examinate metodele organiz-aţionale, 
inclusiv regulile şi procedurile folosite, de a implementa o politică şi de a 
furniza bunurile sau serviciile respective.

Cum am văzut, imul dintre principalele argumente în sprijinul utilizării 
evaluărilor administrative este acela că, prin apelul la tehnici sofisticate de analiză,
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sunt obţinute informaţii relevante, neutre, obiective, iar recomandările şi 
aprecierile făcute au un caracter, dacă nu pe deplin ştiinţific, cel puţin rezonabil: 
ele sunt demne de încredere şi pot constitui baza unor decizii ulterioare privind 
continuarea, modificarea sau abandonarea acelei politici, precum şi în legătură 
cu capacitatea acelei agenţii guvernamentale sau chiar a guvernării ca întreg 
de a implementa anumite măsuri. Alături de evaluările administrative, şi 
evaluările de alte tipuri ale unei politici publice influenţează comportamentul 
persoanelor cu rol important în procesul de înfăptuire a politicilor.

Evaluarea juridică a unei politici publice se concentrează nu asupra 
eficacităţii, efectelor sau bugetului acesteia, ci asupra problemelor juridice 
care sunt implicate în implementarea de către guvernare a acelei politici. în 
particular, problemele care se ridică privesc posibilele conflicte între 
acţiunile guvernamentale şi prevederile constituţionale, între diferitele 
reglementări existente, ori între acţiunile guvernamentale şi drepturile 
individuale sau standardele acceptate de comportament al agenţiilor 
guvernamentale. Aceste evaluări sunt realizate de organele juridice; dar 
dezbaterile publice în care sunt implicaţi actorii interesaţi reprezintă 
momente extrem de semnificative în aceste evaluări. într-adevăr, în acest 
fel se creează opinia publică prevalentă şi apar presiuni foarte puternice 
pentru o anumită direcţie de acţiune politică. Să ne gândim, de exemplu, la 
dezbaterile publice din ţara noastră cu privire la modul în care trebuie 
respectată prevederea din Legea învăţăm ântului nr. 84/1995 privind 
acordarea pentru educaţie a unei buget în limitele a cel puţin 4% din produsul 
intern brut; sau, la începutul anului 2001, la discuţiile privind raportul dintre 
drepturile cetăţenilor de a avea acces la informaţie şi prevederile legale 
asupra secretului de stat.

Evaluările politice: ele reprezintă aprecieri, mai mult sau mai puţin 
sistematice, asupra unei politici publice, făcute nu numai de reprezentanţii 
agenţiilor guvernamentale implicate, ci de oricare agent interesat în acea 
politică. Spre deosebire de evaluările administrative şi juridice, cele politice 
nu au de obicei un caracter sistematic şi nici nu apelează la instrumente 
tehnice sofisticate. Dar acest fapt nu le micşorează semnificaţia: căci rolul 
lor principal nu este acela de a îmbunătăţi modul în care este implementată 
o politică, ci mai degrabă acela de a sprijini aplicarea ei sau, dimpotrivă, de 
a ridica obiecţii împotriva ei. .

Evaluările politice devin importante în anumite ocazii:
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a) în timpul alegerilor: acestea se concentrează de cele mai multe 
ori asupra unor teme specifice, asupra unor politici publice înalt 
relevante în momentul respectiv. Opţiunile alegătorilor pentru un 
anumit partid politic sau pentru o anumită coaliţie pot fi înţelese 
ca expresie a evaluărilor lor infórmale ale politicilor practicate 
sau ale celor propuse. Cu toate acestea, întrucât alegătorii au un 
singur vot, nu e posibil ca din felul în care ei au votat să se tragă 
concluzii sigure cu privire la aprecierile lor privind fiecare dintre 
politicile publice discutate în perioada campaniei electorale.

b) în cazul unui referendum cu privire la anumite politici, aprecierile 
alegătorilor sunt mai clare. Dar aceste forme de consultare a 
alegătorilor asupra diverselor politici sunt foarte rare.

c ) Cel mai adesea, evaluările politice presupun consultări cu repre­
zentanţii actorilor interesaţi. Exemple cunoscute sunt, de pildă, 
consultările cu reprezentanţii partidelor politice, ai mass-media, 
ai organizaţiilor neguvemamentale, ai sindicatelor, privind strate­
gia generală a României de aderare la Uniunea Europeană sau la 
NATO, ori cele privind adoptarea bugetelor anuale.

De bună seama, evaluările politice nu implică în mod direct schimbarea 
acţiunii guvernamentale; adesea ele sunt folosite de către guvernare în sens 
politic: pentru a continua anumite politici sau pentru a câştiga imagine internă 
sau externă. De asemenea, şi ceilalţi actori implicaţi au de multe ori, prin 
participarea la astfel de consultări, şi alte scopuri decât acelea de a formula 
propuneri concrete privind acea politică publică (critica ei sau un spor de 
imagine etc.).

c) Metode de evaluare

Pentru a realiza o evaluare este necesară utilizarea unor metode de 
cercetare care să producă datele pe baza cărora să se realizeze aprecierile 
şi să se formuleze recomandările. Putem clasifica aceste metode după mai 
multe criterii:

a) după felul în care intervin în realitate, avem: metode experimentale, 
neexperimentale, cvasiexperimentale şi mixte;

b) după tipul de date pe care le oferă, avem: metode cantitative şi 
calitative.

O imagine sintetică a acestor metode e oferită în tabelul următor:
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Tipuri de Metode de cercetare
Configurarea

cercetării Obiectiv primar
probleme pentru 
care configurarea 

este cea mai 
potrivită

Metode de culegere 
a datelor

Tip predominant 
de culegere a 

datelor
1. I s c c x p e n m c n tn le
A. E xp lo ra to r ii Identificarea 

principalcloi 
variabile (influenţe), 
pentru a realiza 
evaluări mai 
riguroase în viitor

Studiul unor aspecte 
ale implementării 
politicilor care nu 
au fost studiate 
sistematic anterior

Studiul rezultatelor 
semnificative care 
au fost neglijate în 
evaluările anterioare

Interviuri cu 
personalul agenţiei, 
clienţi etc. Studiul 
arhivei relevante. 
Studii de caz. 
Colectarea datelor 
administrative

Colectare de date 
brute privind 
rezultatele apelând 
la cele ale agenţiei 
sau prin cercetări 
noi

Calitative

Cantitative

B. D e sc r ip tiv e O evaluare mai 
riguroasă, prin 
identificarea 
definirea şi

Implementarea
politicii

La fel ca în cazul
măsurilor
exploratorii

Calitative

măsurarea unor 
variabile cheie ale 
politicii, dar fără a 
folosi un grup de 
control

Rezultate brute pe 
termen scurt sau 
lung ale politicii. 
Opţiunea cea mai 
riguroasă este cea a 
unei abordări 
comparative

La fel ca în cazul
metodelor
exploratorii

Cantitative

II. 0  evaluare mai Rezultate nete pe Folosirea datelor Cantitative
C v a s icx p c rm ie n ta le riguroasă, pentru a 

determina dacă 
rezultatele studiate 
pot fi atribuite 
influenţei politicii 
mai curând decât 
altor factori sau 
întâmplării. Se face 
apel la gmp de 
control

termen scurt sau 
lung

administrative,
cercetări

Calitative

III.
E x p e r im en ta le

La fel ca ntai sus, 
dar apelând mai 
riguros la grupul de 
control, precum şi la 
cel cercetat

La fel ca mai sus La fel ca mai sus Cantitative

[V. Studiul influenţei Implementarea Un amestec de Amestec de metode
M eto d e  m ix te implementării 

politicii şi al 
intervenţiilor asupra 
rezultatelor

politicii şi rezultate 
brute

metode cantitative şi 
calitative

Metodologii de evaluare (după A.B. Blalock, 1999: pp: 123-125)
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Metodele experimentale sunt, în general, considerate cele mai puternice 
în realizarea unei evaluări. Să luăm un exemplu. Presupunem că vrem să 
evaluăm impactul folosirii manualelor alternative. Pentru aceasta, strategia 
urmată e următoarea: se selectează aleator un număr de şcoli (sau zone) în 
care învăţătorii şi profesorii vor putea alege manualele după care doresc să 
lucreze. De asemenea, se selectează un alt număr de şcoli, care vor funcţiona 
ca grup de comparaţie. Ideea este ca cele două grupuri de şcoli să fie cât se 
poate de similare: indicatorii cercetaţi (reprezentativi pentru nivelul de 
educaţie al elevilor) vor fi astfel foarte asemănători. Aşa ceva este posibil 
dacă cele două grupuri de şcoli sunt ambele selectate aleator. După aceea 
se aplică tratamentul — sunt furnizate manualele alternative, între care 
învăţătorii şi profesorii aleg. Apoi se realizează o cercetare, având ca scop 
măsurarea indicatorilor respectivi şi compararea rezultatelor obţinute m 
şcolile în care s-a aplicat şi în cele în care nu s-a aplicat tratamentul. In 
acest fel se poate determina impactul folosirii manualelor alternative şi se 
pot face recomandări asupra implementării unei astfel de politici.

Utilizarea acestor metode are importante beneficii. Cel mai important 
este facilitarea interpretării datelor: de pildă, impactul unei politici se 
măsoară simplu, prin compararea diferenţelor în mărimea indicatorilor, între 
grupul cercetat şi cei de comparaţie. (Desigur, pentru ca metoda să fie 
utilizabilă, este necesar ca cele două grupuri -  cel căruia i se aplică trata­
mentul şi cel de comparaţie -  să fie statistic echivalente.)

Metodele cvasiexperimentale se folosesc atunci când nu este posibil 
să se construiască grupuri de tratament şi de comparaţie în mod aleator, 
care deci să fie foarte asemănătoare statistic înainte de aplicarea unei politici. 
Aceste metode apelează însă şi ele la grupuri de comparaţie, ale căror 
caracteristici sunt folosite pentru a evalua impactul aplicării politicii, analiza 
statistică priveşte felul în care variază diferenţele dintre caracteristicile celor 
două grupuri. Să luăm, de pildă, aşa-numita metodă a dublei diferenţe, 
folosită în evaluările de impact:

Metoda dublei diferenţe constă în cercetarea valorilor unui indicator şi 
înainte, şi după aplicarea unei politici, atât în cazul grupului căruia i se aplică 
acea politică, cât şi al celui de comparaţie. Principalii paşi sunt următorii:

Pasul 1: înainte de aplicarea politicii se realizează o cercetare care se aplică 
ambelor grupuri. Uneori e necesară o cercetare preliminară, pentru a determina 
care sunt grupurile afectate. ___
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Pasul 2: După ce politica a fost aplicată, sunt necesare mai multe cercetări, 
toate compatibile cu cea iniţiala; ideal, ar trebui să se aplice aceluiaşi eşantion.

Pasul 3: Se determină modul în care au variat înainte şi după aplicarea 
politicii valorile indicatorilor de rezultat pentru ambele grupuri.

Pasul 4: Se detennină diferenţele între variaţiile acelui indicator în cazul 
celor două grupuri. Aceasta este o bază de estimare a impactului politicii.

Metodelor experimentale (şi cvasiexperimentale) de evaluare le-au fost 
aduse mai multe critici; dintre acestea, alături de Parsons (1995: p. 551), le 
enumerăm pe următoarele:

• Societatea este atât de complexă încât nici un experiment nu poate 
fi derulat fără a omite o seamă de factori. Ce judecăţi primează în 
stabilirea parametrilor fiecărui fenomen ce va fi examinat?

• Cum se poate desfăşura cercetarea aşa încât să se obţină rezultate 
„bune“, dat fiind că experimentele au limite financiare şi constrân­
geri temporale?

• Nu doar costul şi timpul condiţionează experimentul; el depinde 
de asemenea de management şi de modul în care este implementat.

• Pot fi relevante experimentele sociale când se doreşte compararea 
unor grupuri adesea foarte diferite?

• în experimentele sociale, indivizii pot conştientiza faptul ca sunt 
subiecţi, iar aceasta le modifică cel mai adesea comportamentul 
(efectul „Hawthome“).

• Apar şi probleme morale: Este drept ca un grup să fie privat de 
resurse? în plus, este posibil ca unele persoane să nu agreeze ideea 
de a se experimenta asupra lor.

• Experimentele cer timp, iar politicienii care ar trebui să decidă nu 
îl au; se mai poate întâmpla ca, atunci când în cele din urmă un 
experiment este încheiat, situaţia iniţială să se fi schimbat într-atât 
încât rezultatele experimentului să nu mai poată fi folosite.

Este mult prea costisitor pentru societate să aplice programe sau politici 
la scară largă fără a şti cum vor funcţiona acestea în mod real. Aşa cum 
susţine K. R. Popper, schimbarea ar trebui realizată în paşi mici pentru a-i 
testa efectele.

în plus, este necesar ca — acolo unde este posibil — schimbările să nu 
fie realizate la scara cea mai largă disponibilă: e recomandabil ca ele să fie 
pilotate, să fie aplicate în anumite zone sau anumite segmente ale societăţii,
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pentru a testa efectele şi a putea apoi să le corecteze. De exemplu, în 
privinţa reformelor în învăţământul românesc, un studiu (Miroiu, A. (ed.), 1998. 
p. 162) a sugerat ca intervenţia în realitate să fie „bine cumpănită, pentru a 
nu declanşa forţe necunoscute şi incontrolabile. Recomandăm ca ea să se 
facă urmând câţiva paşi obligatorii:

• evaluarea situaţiei: evaluare legislativă, evaluări instituţionale pilot,
• elaborarea strategiei de acţiune;
• realizarea unor aplicări pilot (la nivel instituţional, local etc.);
• evaluarea impactului;
• aplicarea la nivel naţional, eventual treptat, pe componente, a strategiei;
• monitorizarea şi evaluarea efectelor.“
Metodele neexperimentale pot fi exloratorii sau descriptive. Cele 

exploratorii se concentrează pe identificarea principalelor variabile 
(influenţe) în aplicarea unei politici, pentru a realiza evaluări mai riguroase 
în viitor; cele descriptive vizează prioritar identificarea, definirea şi 
măsurarea unor variabile cheie ale politicii, dar fără a folosi un grup de 
control. între ele, un rol important îl are evaluarea teoriei subiacente politicii 
respective. Premisa acestui tip de evaluări este aceea că politicile se bazează 
— explicit sau implicit — pe anumite supoziţii privind relaţiile cauzale, 
interdependenţele dintre fenomenele pe care le afectează acea politică. De 
exemplu, politicile de privatizare se bazează pe ipoteza că un control privat 
asupra bunurilor este mai eficient decât unul de stat. Teoria aflată la baza 
unei politici publice este un aspect al acesteia care poate fi evaluat de sine 
stătător. O apreciere a ei este importantă, deoarece o politică întemeiată pe 
supoziţii incorecte sau slabe are puţine şanse să atingă rezultatele dorite. 
Evaluarea teoriei pe care se bazează o politică publică se poate realiza în 
principal în două moduri (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999):

a) se compară intervenţia pe care o presupune teoria acelei politici 
cu nevoile sociale de bunuri şi de servicii aşteptate în acel domeniu,

b) se solicită decidenţilor sau altor actori interesaţi să îşi exprime 
poziţia faţă de plauzibilitatea, fezabilitatea şi corectitudinea 
susţinerilor care sunt cuprinse în teoria acelei politici.

Importanţa acestui fel de evaluare a unei politici publice este aceea că 
permite o înţelegere mai bună a configurării acesteia; de asemenea, ea pro­
duce o bază pentru evaluarea implementării politicii respective şi a rezulta­
telor produse de ea.
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Metodele experimentale pe care le-am menţionat mai devreme sunt 
cantitative. Alături de ele, un rol deosebit de important în realizarea unei evaluări 
îl au metodele calitative. în cazul lor, interesul principal este acela de a înţelege 
procesele, comportamentele, situaţiile de fapt, aşa cum sunt percepute acestea 
de către persoanele individuale sau de către grupurile de oameni care sunt 
studiaţi. De pildă, metodele calitative permit să înţelegem felul în care membrii 
unei comunităţi percep o politică şi felul în care ei sunt afectaţi de ea. Cele mai 
cunoscute metode de acest fel sunt observaţia, interyiul, focus grupul (a se 
vedea mai jos scurte descrieri ale lor).

Metodele calitative au câteva avantaje importante: ele sunt flexibile, 
pot fi configurate pentru nevoile fiecărei evaluări în parte; pot fi realizate 
mult mai uşor şi pot sprijini evaluarea prin aceea că furnizează o înţelegere 
mai bună a priorităţilor şi percepţiilor decidenţilor, precum şi a proceselor 
care pot afecta eficacitatea şi impactul acelei politici publice. Pe de altă 
parte însă, metodelor calitative li s-au adus obiecţii importante: mai mult 
decât în cazul celor cantitative, culegerea datelor are un caracter subiectiv, 
depinzând mult de preferinţele cercetătorilor. în plus, faptul că în cazul lor 
lipseşte grupul de comparaţie face ca semnificaţia lor statistică să fie mai 
mică şi să fie dificilă generalizarea rezultatelor obţinute la nivelul unei 
populaţii reprezentative. Apoi, validitatea rezultatelor lor depinde mult de 
abilităţile, experienţa evaluatorilor, spre deosebire de metodele cantitative, 
în care aspectele obiective, posibilitatea de a compara interindividual 
rezultatele sunt mai importante. în sfârşit, metodele calitative spun mai 
puţin despre relaţiile cauzale între fenomenele cercetate.

Etapele realizării unei evaluări. Odată ce s-a hotărât să se realizeze 
o evaluare a unei anumite politici publice, primul pas constă în stabilirea cu 
claritate a obiectivelor acesteia şi a problemelor asupra cărora ea se va axa. 
Acest lucru e necesar, deoarece astfel evaluatorii vor avea o imagine 
determinată a ceea ce aşteaptă de la evaluarea respectivă agenţia sau instituţia 
care a comandat-o. în particular, este nevoie să se determine tipul de evaluare 
care va fi realizat (de pildă, dacă e vorba de o evaluare de eficienţă, de 
eficacitate, de program sau de impact). Un mijloc folositor de a realiza 
aceast lucru e acela de a ne concentra pe răspunsurile la următoarele întrebări:

1 . Care sunt obiectivele acelei politici? Pentru a răspunde, e necesar
să se determine: a) scopul strategic urmărit; b) schimbările 
aşteptate în comportamentul grupului ţintă.
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2. Care sunt indicatorii studiaţi? E necesar să fie indicaţi: a) indicatori 
generali (care descriu domeniul de aplicare a acelei politici publice) 
şi b) indicatori specifici (de pildă, indicatori de rezultat sau de 
eficienţă etc.).

3. Care sunt metodele de monitorizare a politicii şi de evaluare a 
acesteia? Pentru aceasta, se determină: a) unde trebuie căutate 
inform aţiile necesare; b) cum se determ ină corectitudinea 
informaţiilor existente; c) cum se monitorizează implementarea 
politicii; d) care sunt metodele de cercetare folosite etc.

4. Care sunt presupoziţiile care sunt făcute în configurarea evaluării? 
Cel mai adesea, evaluările fac apel la valori implicite sau explicite, 
la misiunea pe care o asumă guvernarea etc. De exemplu, evaluarea 
unei politici de asistenţă socială pentru un grup defavorizat face 
apel la idealul general al eliminării sărăciei; evaluarea unor politici 
educaţionale de creştere a accesului tinerilor din mediul rural la 
educaţie universitară are la temelia sa valoarea echităţii sociale etc.

Etapele principale ale formulării şi realizării unei evaluări:
în timpul pregătirii evaluării:

1. Decizia dacă evaluarea se va face sau nu
2. Clarificarea obiectivelor evaluării
3. Detectarea şi cercetarea datelor disponibile
4. Fonnularea evaluării
5. Formarea echipei de evaluare
6. Dacă urmează să fie strânse noi date:

i. Eşantionare
ii. Construirea instrumentelor de culegere a datelor
iii. Alegerea şi pregătirea personalului care va culege datele
iv. Testări pilot
v. Culegerea datelor
vi. Managementul datelor____________________________ _____

In timpul realizării evaluării:
7. Continuarea culegerii de date
8. Analiza datelor
9. Scrierea raportului şi discutarea lui cu decidenţii şi alte persoane implicate
10. încorporarea rezultatelor în formularea evaluării___________________
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Detectarea şi cercetarea datelor disponibile este al doilea pas sau a doua 
etapă în realizarea unei evaluări. Pentru a realiza studii de evaluare, pot fi utilizate 
date de tipuri foarte diferite, atât cele statistice cât şi date care sunt extrase din 
interviuri, focus-grupuri sau alte metode calitative. E important de reţinut că, 
oricât de demne de încredere ar fi acestea, uneori ele pot ascunde aspecte 
importante ale realităţii. Două exemple: datele privind veniturile unei familii 
nu dau seamă de diferenţierile care se manifestă în interiorul acestora: în par­
ticular, ele ascund în mare măsură: faptul că femeile au venituri mai mici decât 
bărbaţii sau faptul că -  în România de pildă -  aproximativ 40% din femeile în 
vârstă de până la 35 de ani nu au surse proprii de venit. Al doilea exemplu: 
cercetările efectuate (Vlăsceanu, Dima, 2000) au ajuns la concluzia -  sur­
prinzătoare pentru mulţi -  că studenţii români nu sunt o categorie defavorizată, 
care să aibă nevoie de o protecţie socială ridicată; dimpotrivă, ei provin din 
categoriile cele mai avantajate social în România contemporană.

Tehnica Caracteristici
Studii de caz Culegere de informaţii în forma unor cazuri care pot avea o 

formă descriptivă sau explicativă şi serveşte ca răspunsuri la 
întrebări de forma cum şi de ce.

Focus-grupuri Discuţii centrate asupra unor probleme cu membrii grupului 
ţintă. Scopul este acela de a compara perspectiva 
beneficiarilor unei politici cu conceptele abstracte pe care le 
foloseşte evaluatorul în cercetarea sa.

Interviuri Intervievaţilor li se pun întrebări, iar răspunsurile sunt 
notate. Interviurile pot fi formale sau infórmale, faţă în faţă 
sau prin telefon etc.

Observaţia Observare a ce se întâmplă, când, cum, unde. Poate fi directă 
(când observatorul se uită şi notează) sau participativă (când 
observatorul devine pentru un timp parte a structurii 
cercetate).

Chestionare Conţin o colecţie de întrebări ale căror răspunsuri pot fi 
prelucrate.

Analiza
documentelor

Analiza unor documente precum baze de date 
administrative, materiale folosite pentru pregătirea 
personalului, corespondenţă, procese verbale etc.
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După clarificarea obiectivelor evaluării şi a informaţiilor disponibile, 
se poate trece la etapa configurării propriu-zise a evaluării. Contrângeri 
precum: ţinta evaluării; timpul disponibil; capacitatea de realizare efectivă 
de către evaluatori a unei cercetări complexe; bugetul evaluării au un rol 
important în această etapă. în principal, ele determină alegerea metodelor 
de cercetare, într-adevăr, să ne gândim numai la faptul că aplicarea unor 
chestionare la nivel naţional şi preluacrarea datelor de acest gen solicită un 
buget ridicat. Totuşi, deciziile luate în acest moment nu trebuie să fie foarte 
rigide: desfăşurarea cercetării poate impune modificări, colectarea unor noi 
date sau aplicarea altor metode de studiu.

F.valuările presupun cooperarea mai multor specialişti, fiecare cu un 
roi specific în cadrul echipei. De obicei aceasta este compusă din un direc­
tor al proiectului de evaluare, din specialişti în domeniul analizei politicilor, 
din statisticieni, specialişti în cercetarea empirică, informaticieni. E impor­
tant ca echipa să se formeze cât mai repede, fiecare membru al ei să îşi 
cunoască bine responsabilităţile şi să comunice cu ceilalţi. De asemenea, 
trebuie realizate mecanismele de cooperare dintre evaluatori şi oficialii din 
agenţia sau instituţia care a solicitat evaluarea.

Culegerea datelor este o etapă esenţială în evaluare, căci de ea depinde 
în mare măsură validitatea analizelor. în acest moment intervin câteva decizii 
şi activităţi cruciale pentru evaluare: a) deciziile privind indicatorii care 
vor fi măsuraţi (unii dintre ei necesită urmărirea comportamentului grupu­
rilor cercetate pe o perioadă mai îndelungată de timp -  aşa cum este necesar 
adesea în cazul evaluărilor de impact); b) decizia în privinţa metodelor 
folosite şi formularea instrum entelor; c) eşantionarea; d) elaborarea 
chestionarelor (o atenţie deosebită trebuie acordată tipurilor de informaţii 
care se doresc să fie obţinute prin această metodă); e) aplicarea chestionarelor 
şi alte forme de cercetare empirică (alegerea personalului cu care se lucrează 
este deosebit de importantă); f) verificarea acurateţii datelor obţinute şi 
prelucrarea lor.

Analiza, elaborarea raportului şi diseminarea reprezintă etapele centrale 
ale unei evaluări. Ele presupun colaborarea strânsă între membrii echipei, 
în special între analiştii politicilor şi specialiştii implicaţi în culegerea şi 
prelucrarea datelor, precum şi între analişti şi oficialii din agenţia sau institu­
ţia care a solicitat elaborarea respectivei evaluări. Accentul cade de obicei 
pe alegerea datelor relevante şi pe interpretarea acestora. Interpretarea nu
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este niciodată un proces strict neutru, pur obiectiv. în cadrul ei intervin (cu 
mai multă sau mai puţină forţă, direct sau nu) valorile implicite, susţinute 
de evaluatori, convingerile lor ideologice sau chiar politice. De aceea, în 
aceste etape comunicarea dintre ei şi alţi actori implicaţi în acea politică 
este esenţială pentru a clarifica punctele de vedere sensibile.

Câteva caracteristici ale acestor etape ale elaborării unei evaluări merită 
să fie menţionate: a) în funcţie de experienţa evaluatorilor, de felul în care 
este structurată echipa, de colaborarea cu decidenţii, evaluarea poate să 
dureze mai mult decât a fost anticipat; b) rezultatele evaluării trebuie să fie 
diferenţiate în funcţie de destinatar: ceea ce apare ca foarte important pentru 
un cititor din lumea universitară poate să nu fie la fel pentru altul din presă 
sau pentru decidenţii politici: de aceea este nevoie să se producă mai multe 
materiale care cuprind rezultatele activităţii; c) legat de acest fapt, evaluatorii 
trebuie să îşi formeze o strategie de diseminare a rezultatelor, prin conferinţe, 
comunicate şi conferinţe de presă, publicarea lor (inclusiv pe web); d) rapor­
tul trebuie să includă un sumar foarte clar, în care să fie prezentate:

1) principalele recomandări;
2) priorităţile;
3) implicaţiile bugetare;
4) consecinţele neaplicării acelor recomandări.

*

*  *

In paginile de deschidere ale acestei lucrări încercam să avertizez 
cititorul că -  altfel decât se crede de obicei, nereflectiv -  procesul de 
înfăptuire a politicilor nu este unul pe care să îl putem caracteriza ca raţional 
(dacă am defini acest termen într-un sens cât de cât tare). Dimpotrivă, 
spuneam atunci, acest proces este încărcat de constrângeri sociale, politice, 
economice, care fac ca el să nu poată fi uşor pus în chingile strâmte ale 
unui sau altui model raţional. Altfel spus, procesul de înfăptuire apoliticilor 
este unul mai degrabă politic decât raţional. Alături de caracteristicile 
problemelor însele, de contextul activităţilor determinate de analiză, cadrele, 
constrângerile politice sunt definitorii.

Ceea ce înseamnă că, pentru a putea spune cum se elaborează şi cum 
se implementează politicile publice, atenţia principală trebuie să o îndreptăm
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spre interacţiunile dintre actorii relevanţi implicaţi. O politica publică este 
într-o măsură ridicată negociere, compromis între interese diverse -  fie că 
acestea sunt ale unor actori din sfere guvernamentale sau neguvernamentale.

După ce am parcurs problematica pe care o ridică componentele difeiite 
ale procesului de înfăptuire a politicilor şi am găsit în fiecare dintie ele 
mărturii ale acestui fenomen, o astfel de susţinere poate că apare într-un 
mai mare grad rezonabilă.

Cititorul atent şi avizat va putea să alature analizelor prezentate aici pe 
cele făcute în contexte diferite, dar care vizează o problematică analoga, anume 
aceea a mecanismelor de luare a deciziilor în cadrul unei firme (în paiticular, 
în cazul deciziilor strategice) sau în gestionarea unui proiect. Acolo apaie de 
asemenea problematica abordării secvenţiale a procesului de decizie, precum 
şi problematica diverselor interferenţe, ori contrângeri care fac ca deciziile să 
depindă de factori neomogeni. Nu am avut prilejul sa accentuez îndeajuns 
asupra asemănărilor şi diferenţelor dintre aceste contexte şi procesul de 
înfăptuire a politicilor publice. Probabil că nu este însă dif icil sa notam că, în 
acest din urmă caz, astfel de constrângeri şi factori sunt toarte stăruitori şi 
pervazivi, poate mai mult astfel decât în celelalte contexte.

Aş dori totuşi ca, măcar în încheiere, să înlătur o posibilă interpretare 
-  pe care o consider greşită -  a structurii argumentării. Poate că cititorul 
va fi rămas cu presupunerea că impulsul către politicile publice, dai şi 
motivaţia principală a faptului că ele reprezintă miezul activităţilor guverna­
mentale, se află în tensiunea dintre piaţa liberă şi sectorul public. E adevărat, 
ideea de politică publică, dar şi necesitatea promovării politicilor publice 
au fost legate de neîmplinirile pieţei, pe de o parte, şi de rolul sectorului 
public în viaţa societăţii, pe de altă parte. O formă mai simplă de a pune 
această opoziţie a fost cea a evidenţierii rolului bunuriloi publice (comune, 
vămuite sau pur publice) în raport cu cele private.

Numai că această împrejurare nu exprimă decât o condiţie necesară, 
nu însă şi suficientă, a creşterii rolului instituţiilor guvernamentale în procesul 
de înfăptuire a politicilor. Argumentul expus mai devreme în favoarea 
caracterului politic al procesului de înfăptuire a politicilor poate fi reformulat 
cu uşurinţă astfel încât să spună, pur şi simplu, că nu doar instituţiile sau 
agenţiile guvernamentale sunt actorii relevanţi în formulai ea şi aplicarea 
politicilor publice. Această consecinţă e poate cea mai evidentă dacă ne 
gândim la două modele de implementare a politicilor: cel de sus în jos şi
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cel de jos în sus. Neadecvarea primului dintre aceste modele înseamnă că 
pentru a înţelege cum se implementează o politică centrarea pe ceea ce fac 
agenţiile guvernamentale nu este suficientă: trebuie să vedem care sunt 
caracteristicile reţelelor de actori implicaţi pentru ane putea formula o ima­
gine mai adecvată a modului în care politica este implementată.

Alături de acest argument general, altele mai specifice pot fi formu­
late. Pesemne că unul dintre cele mai tari e cel formulat de E. Ostrom ( 1990): 
alături de stat şi de piaţă, există şi alte mecanisme, experimentate în felurite 
chipuri de comunităţile umane, de gestionare a problemelor comune 
(autoorganizarea acestor comunităţi pentru a gestiona bunurile comune, de 
pildă). Ca să folosesc o distincţie din logica clasică, silogistică, statul şi 
piaţa nu sunt contradictorii, ci numai contrare; e drept, ele se contrazic, dar 
ele nu sunt singurele mecanisme prin care se poate răspunde problemelor 
comune ale unei comunităţi.

Ce astfel de mecanisme există? Şi cum pot fi ele făcute să funcţioneze? 
— Iată într-adevăr întrebări care merită puse şi cărora o abordare mai aplicată 
asupra politicilor publice nu le poate refuza un răspuns. (Cred că semni ficaţia 
acestoi întiebări se află şi în faptul că ele ating dimensiuni cheie ale procesului 
prin care în România, în aceşti ani, s-au putut înfăptui -  sau. poate mai corect 
zis, ar fi trebuit să se înfăptuiască -  politicile publice.) Nu mi se pare de 
aceea exagerată opţiunea de a sugera ca una dintre principalele teme de 
investigaţie a politicilor publice din ţara noastră să fie cea a mecanismelor şi 
structurilor prin care sunt gestionate, în fiecare caz în parte, cu succes sau 
(din nefericire, de obicei) fără, diferitele bunuri şi servicii publice.
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