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I. INTRODUCERE

Obiectivul acestei sinteze este de a trece 1n revistd principalele concepte privind
analiza actiunilor admnistratiei, fie cd este vorba de guvernul central sau de
administratia locala. Textul de fatd urmareste sd defineasca politicile publice,
cine este implicat in procesul de formare a deciziilor administratiei, cum se
ajunge la initierea, alegerea, punerea in practica si evaluarea acestor decizii si
instrumentele specifice la care se apeleaza in cazul politicilor publice.

Un spatiu important va fi acordat tendintelor noi aparute in managementul
public si in special utilizdrii mecanismelor competitive, de piatd. Vom vorbi
despre rolul economiei de piata si cat de mult sau de putin trebuie sa se implice
statul, despre conditiile de functionare eficientd a pietei, dar si despre acele
cazuri in care piata nu reuseste si ajungi la un rezultat optim. In final vom
discuta despre introducerea mecanismelor de piata in activitatea administratiei si
despre conditiile care trebuie respectate pentru ca aceste mecanisme sd conduca
la un rezultat eficient.

Vom vedea ca pentru fiecare problema existd mai multe optiuni de rezolvare,
insd, ceea ce este mai important, aceasta brosurd nu va va arata ce anume trebuie
sa faceti, ci va incerca sd va dea cateva instrumente de prelucrare a informatiilor
si de analizare a problemelor, precum si logica de functionare a acestor
instrumente.

II. CE SUNT POLITICILE PUBLICE?

Stiinta politicilor publice este o creatie relativ recenta, care a aparut in America
de Nord si in Europa dupa al doilea razboi mondial pentru o mai buna intelegere
a relatiilor dintre cei care guverneaza si cetdteni. Obiectul acestei discipline
cunoaste definitii variate, care insd cad de acord asupra unui aspect esential:
politicile publice sunt efectul deciziilor luate de guvernanti.

Pentru a intelege mai bine acest termen putem considera trei definitii mult
utilizate:

a. Conform primei definitii, datd de Thomas Dye, politicile publice sunt ,.tot
ceea ce un guvern decide sa faca sau sa nu faca”.

b. O a doua definitie, mai completa si mai conceptualizata, ne este oferita de
William Jenkins. Acesta spune ca politicile publice sunt ,,un set de decizii
interrelationate, luate de un actor politic sau de un grup de actori, privind
o serie de scopuri si mijloacele necesare pentru a le atinge intr-o situatie




data in care aceste decizi ar trebui, in principiu, sa fie in puterea actorilor
respectivi sa le indeplineasca”.

c. Ultima definitie pe care o vom lua in considerare i1 apartine lui James
Anderson. Anderson spune cd politicile publice sunt ,,un curs al actiunii
urmat de un actor sau mai multi actori politici, cu un scop, in incercarea
de a rezolva o problema”.

Aceste definitii subliniazd elementele cheie ale analizei politicilor publice:
decizia politicd, luata de actorii politici, de a utiliza anumite mijloace pentru a
rezolva o problemi. In continuare vom discuta fiecare dintre aceste aspecte:
cine ia decizia, cum se decide care problema trebuie rezolvata si cum este
formulata solutia si care sunt mijloacele ce pot fi folosite.

III. ACTORI SIINSTITUTII
Cine sunt cei implicati in procesul politicilor publice?

In functie de diversele teorii care explica politicile publice, incercand sa explice
felul cum functioneaza o societate umana, exista mai multe impartiri ale acestor
actori. Astfel acestia pot sa fie indivizii, luati separat fiecare, sau grupuri: clase
sociale, diverse grupuri sociale. Fiecare dintre acestia au propriile lor interese,
iar felul cum interactioneaza, rezultatele eforturilor lor pentru realizarea acestor
interese, sunt reglate de factori institutionali, de regulile care guverneaza
procesul politic.

Nu intreaga societate este in egald masurda implicatd in procesul de decizie.
Politicile publice sunt realizate de catre subsistemele politicilor, care sunt
alcatuite din toti actorii care au legaturd cu o anumita problema publica.

Termenul de actor include atat actorii din cadrul statului (ministere, comisii,
agentii descentralizate, etc.), cat si pe cei din cadrul societatii (sindicate, ONG —
uri, grupuri de presiune, etc.), implicati direct sau marginal in procesul
politicilor publice. O abordare sustine ca cei care participa direct in procesul
politicilor publice pot fi considerati ca membrii ai unei refele a politicii
respective, in timp ce actorii implicati doar marginal pot fi considerati ca facand
parte dintr-o mai largd comunitate a politicii publice respective. Subsistemele
sunt forumuri in care acesti actori discuta problemele publice, negociaza si
incearca sa ajunga la solutii cat mai bune pentru interesele lor.

Institutiile sunt regulile care ghideazd comportamentul actorilor aflati in
urmirirea interesului propriu. In sens restrans, pot fi definite ca structurile si
organizarea statului, societatii si a sistemului international. Putem sa dam cateva
caracteristici formale de organizare: tipul de apartenentd al membrilor la
institutia respectiva, regulile si procedurile de operare, dar si principiile, normele




si valorile care definesc institutiilor, ultimele fiind considerate caracteristici
informale.

Dupd cum s-a putut vedea, actorii pot si fie indivizi sau grupuri. In mare,
datoritd varietdtii imense a acestora, ii putem grupa in cinci mari categorii de
actori: oficialii alesi, oficialit numiti (functionarii publici), grupurile de interese,
organizatiile de cercetare si mass media. Primele doud categorii se regasesc in
structurile statului, in timp ce ultimele trei in cele ale societatii, Tmpreuna
formand elementele principale din care apar membrii unui subsistem specific de
politica publica. Nu trebuie insa pierdut din vedere faptul ca aceste grupuri sunt
doar aproximari: ele nu sunt omogene, indivizii care le compun sunt diferiti si
pot avea interese diferite. Desi aceasta simplificare prin care privim un ansamblu
de indivizi drept un actor unic poate usura efortul nostru de a intelege modul de
desfagsurare a procesului politic, ea ramane o simplificare. Modelarea mai
apropiatd de realitate a acestui proces ne cere sa ludm in considerare in analiza
noastra interesele individuale.

Oficialii alesi

Oficialii alesi (politicienii) care participa la procesul politicilor publice pot sa fie
impartiti in doud categorii mari: executivul si legislativul, ultimul jucand, adesea
un rol minor insa.

———> Executivul

Executivul, cabinetul sau guvernul la nivel national, este unul din jucatorii cheie
din subsistemele politicilor publice. Rolul sau central deriva din autoritatea sa
conferita de constitutie de a administra tara. Desi exista si alti actori care sunt
implicati in proces, autoritatea de a face si de a implementa politici este a
executivului. In sistemele politice parlamentare (Marea Britanie, Germania,
Japonia), atata vreme cat guvernul se sprijind pe o majoritate parlamentara este
de putine ori controlat. In cadrul sistemelor prezidentiale (Statele Unite) desi
executivul trebuie de multe ori sd convingd adundrile legislative pentru ca
acestea sa-1 aprobe masurile, existd Intotdeauna o zond mare de actiune pe care
legislativul nu o poate controla.

Alaturi de prerogativa costitutionald, executivul poseda o suma de alte resurse
care i1 intaresc pozitia: controlul asupra informatiilor, controlul resurselor
fiscale, acces preferential in mass media, un aparat birocratic la dispozitia sa.
Prin aceste resurse poate sd isi manifeste controlul sau influenta asupra unor
actori din cadrul societitii, ca grupurile de presiune sau sindicatele. In multe tiri,
executivul poate controla prioritatile legislative si adoptarea legilor.

=== Legislativul

In sistemele parlamentare sarcina datd de electorat legislativului este de a
supraveghea actiunile executivului, sarcind care ii permite sa influenteze
politicile respective. Tot cu ajutorul legislativului se pot introduce o serie de



probleme publice in agenda guvernului. Un instrument eficient de control este
aprobarea bugetului, desi daca executivul se bucurd de sprijinul majoritatii
parlamentare, acest instrument poate fi inoperabil.

Separatia executiv / legislativ nu se regaseste doar la nivelul administratiei
centrale, ci si in administratia locala. Desi diferenta de resurse politice nu este
poate tot atit de marcanta, si aici executivul este actorul principal.

Functionarii publici

Oficialii numiti au ca sarcina sprijinirea executivului in indeplinirea sarcinilor
sale, insa, in realitate, ei pot sa joace un rol cheie in procesul politic. Multe din
functiile de luare a deciziilor si de implementare au fost preluate de acesti
functionari de la executiv.

Grupurile de interese

Un rol important in procesul politicilor publice este jucat de catre grupurile de
presiune. Una din cele mai importante resurse ale acestora este cunoasterea, sau
mai precis, acele informatii care s-ar putea sa fie mai putin sau deloc la
indemana altor actori. De cele mai multe ori, membrii unui asemenea grup stiu
aproape tot ce se poate sti iIn domeniul lor de interes. Si pentru cd procesul
politicilor publice este unul care ruleaza si proceseaza foarte multd informatie,
este de asteptat ca cei care detin aceasta informatie sa joace un rol important.

Alte resurse detinute de grupurile de interes sau de presiune sunt de tip politic si
organizational. De multe ori aceste grupuri contribuie financiar in campaniilor
partidelor sau candidatilor care ajung la putere.

In functie de resursele lor organizationale, impactul asupra formularii si
implementarii politicilor publice variaza considerabil. Prima diferenta este
introdusd de numarul de membri — este de asteptat ca un asemenea grup care are
un numdr mare de membri sd aiba o influentd mai mare asupra deciziilor
administratiei. Pe de altd parte, grupurile care au interese similare se pot asocia,
putand avea mai multd putere decit daci ar actiona individual. In al treilea rand,
grupurile care dispun de resurse financiare mai bogate i permit sd angajeze
profesionisti §i sd contribuie in campaniile partidelor. De cele mai multe ori,
diferentele dintre resursele financiare au o importanta deosebita.

Organizatiile de cercetare

O altd categorie importanta de actori din cadrul societatii sunt organizatiile de
cercetare care pot fi localizate in cadrul universitatilor sau a think tank — urilor.



Un ,think tank™ poate fi definit ca o organizatie independentd angajatd in
cercetare multi-disciplinara cu scopul de a influenta politicile publice.
Cercetarile lor oferd, de obicei, solutii practice la multe din problemele publice
sau cauta argumente, dovezi pentru sprijinul unor pozitii. Faptul ca cercetarile
lor au o finalitate practicd si practicarea partizanatului imediat deosebesc
fundamental aceste organizatii de centrele de cercetare din cadrul universitatilor.

Mass media

Rolul presei in cadrul politicilor publice este unul controversat, opiniile variind
de la a-i acorda un rol esential pana la unul marginal. Ceea ce este singur insa
este ca presa constituie legatura primordiald dintre stat §i societate, pozitie care
i1 permite influentarea agendei administratiei si a opiniei publice.

Rolul presei in cadrul politicilor publice rezida in faptul ca semnaland probleme
aceasta combinad rolul reporterului (pasiv, care relateaza si descrie o problema)
cu cel al unui analist (activ, care analizeaza si oferd solutii pentru o problema).
Tot de aici rezulta o altda caracterisitica: semnalarea si introducerea anumitor
probleme publice in cadrul agendei administratiei.

» Organizarea statului

In spatele prerogativei constitutionale a guvernului de a administra si a rolului
cheie pe care il au oficialii sdi In procesul politicilor publice sta felul cum este
organizat statul. Doud dimensiuni ale organizarii statului afecteaza abilitatea
acestuia de a face si de a implementa politici: autonomia si capacitatea.
Autonomia este responsabila de gradul de independentd a statului fata de
diversele tipuri de presiuni (sociale, de exemplu). In acelasi timp, statul trebuie
sd aibd capacitatea de a face si implementa politici. Aceastd ultimad variabila
depinde de gradul de unitate dintre diferitele nivele din cadrul guvernului, dintre
diferitele agenti s1 ministere din cadrul lui, dar si de un nivel ridicat de expertiza
administrativd. Statele cu institutii politice care promoveazd autonomia si
capacitatea sunt descrise ca state puternice; cele care nu au asemenea institutii
sunt cunoscute ca state slabe.

Alt factor care afecteaza capacitatea unui stat de a face politici publice sunt
forma de guverndmant — daca este un stat federal sau unitar.

O variabild care influenteaza si ea politicile publice este diviziunea puterilor in
stat, sau mai exact legdtura dintre cele trei puteri din stat: Executivul,
Legislativul si Justitia.

Structura administratiei are poate efectul cel mai puternic in procesul politicilor
publice, in special la nivel sectorial. Ceea ce conteaza cu adevarat este daca
puterea de decizie este concentratd in mainile unui numar mic de oficiali si



gradul de autonomie pe care il au acesti oficiali. Un stat poate fi considerat slab,
in sensul propriu al termenului, daca autoritatea este dispersata si nici un grup de
oficiali nu are puterea de decizie.

IV. CICLUL POLITICILOR PUBLICE

Un mod mai simplu de a intelege procesul politicile publice este impartirea
acestuia in mai multe stadii si substadii si examinarea acestora. Ceea ce rezulta
este cunoscut si ca ,,ciclul politicilor publice”. Fiecarui stadiu din cadrul ciclului
i1 corespunde un principiu de rezolvare a problemei.

Principii de rezolvare a problemei Stadii in ciclul politicilor publice
1. Recunoasterea problemei 1. Formularea agendei

2. Propunerea unor solutii 2. Formularea politicilor

3. Alegerea unei solutii 3. Luarea unei decizii

4. Aplicarea solutiei 4. Implementarea politicii

5. Monitorizarea rezultatelor 5. Evaluarea politicii aplicate

Sursa: Howlett, 1995

Conform acestui model, formularea agendei se referd la procesul prin care
problemele ajung in atentia guvernantilor; formularea politicilor face referire la
procesul prin care sunt formulate de catre guvernanti optiunile de politici; luarea
deciziei se refera la procesul prin care guvernantii decid sa actioneze intr-un
anumit fel (sau sa nu actioneze); implementarea politicii face referire la procesul
prin care guvernantii aplica politica adoptatd; evaluarea politicii aplicate se
referd la procesul prin care rezultatele politicii sunt monitorizate atat de cétre
institutiile statului cat si de catre societate. Aceasta secventd nu se regaseste
neaparat in toate cazurile reale. Cu toate acestea modelul este util pentru modul
in care se construiesc politicile publice.

1. Formularea agendei
Acest prim stadiu al politicilor publice este poate unul dintre cele mai critice,

intrebarea legitima fiind cum ajunge o anumitd problemd 1in atentia
guvernantilor.

In primul rand, formularea agendei desemneaza pur si simplu recunoasterea unei
probleme de cdtre guvernanti.

O distinctie care se poate face este intre agenda publicad sau sistemica si agenda
formald sau institutionalda. Agenda publica constd in toate problemele care in
mod obisnuit sunt percepute de cdtre membrii unei comunitdti politice ca




meritdnd atentia publicd si care sunt in puterea si jurisdictia de rezolvare a
autoritatilor. Practic, aceasta este Tn mod esential o agenda de discutii a societatii
a unor probleme ca criminalitatea sau ingrijirea sdnatatii. Fiecare societate are
sute de astfel de probleme pe care cetatenii considera ca ar trebui sa fie rezolvate
de catre guvernanti. Totusi, doar o micd parte din aceste probleme din agenda
publica sunt luate in considerare de citre guvern. In momentul in care guvernul
a acceptat ca trebuie sa faca ceva 1n legatura cu problema respectiva, aceasta
intrd Tn agenda institutionald. Altfel spus, agenda publica este o agenda pentru
discutii, in timp ce agenda institutionala este una pentru actiune.

Se pot identifica patru faze pe care o problema le strabate in drumul ei intre
agenda publicd catre cea institutionald, a administratiei: initierea problemei,
specificarea solutiilor, largirea sprijinului pentru rezolvarea problemei si
intrarea pe agenda institutionala. Initiativa pentru rezolvarea problemei vine, de
obicei, din afara structurilor guvernamentale, din cadrul unor grupuri non-
guvernamentale si se extinde indeajuns de mult pentru a ajunge in cadrul
agendei publice. Rolul cheie in acest caz este legat de grupurile sociale care au
anumite cereri sau doleante care, pentru a fi rezolvate, trebuie sd ajunga intai n
cadrul opiniei publice pentru ca aceasta sa le sprijine. Desigur, faptul ca la
capatul procesului problemele acestor grupuri au intrat pe agenda guvernului nu
inseamna Tn mod necesar si rezolvarea lor. Nu inseamna decat ca acestea au fost
aduse la cunostinta guvernului pentru o examinare mai atenta.

O altd cale prin care anumite probleme pot sd ajungd in atentia guvernantilor
este prin initiativa unor grupuri de interese din interiorul sistemului, care nu vor
in mod necesar ca cererile lor sa ajunga pe agenda publica.

2. Formularea politicilor — comunitati si retele de politici

In momentul in care guverul a luat la cunostinta de existenta unei probleme si de
necesitatea de a face ceva in cazul ei, guvernantii trebuie sda se decida asupra
actiunii care trebuie indeplinite. Pentru acest lucru ei trebuie sa analizeze
optiunile care 1i se ofera pentru rezolvarea problemei, adicd sd intre in
formularea politicii. Esenta cautarii unei solutii pentru problema respectiva este
descoperirea acelor actiuni care sunt posibile sau nu.

Putem identifica o serie de caracteristici ale formularii politicilor:
o Formularea nu trebuie sd se limiteze la un set de actori. Prin urmare pot
foarte bine sa fie doua sau trei grupuri care sa formuleze propuneri.
o Formularea poate incepe fara o definire clard a problemei sau fara ca cei
care propun solutii sa fie in contact cu grupurile afectate de problema.
a Nu intotdeauna guvernantii formuleaza solutii.



o Este posibil ca perioada de timp alocatd formildrii sa fie mai lunga,
putandu-se intdmpla ca in acest interval sa intervina reformulari fara ca
una din solutii s@ capete un sprijin consistent.

a Procesul in sine nu are niciodatd efecte neutre. Cineva intotdeauna
castiga si intotdeauna va fi cineva care pierde.

Formularea politicii implica eliminarea optiunilor pana cand una sau mai multe
va fi aleasd de catre guvernanti.

Subsisteme ale politicilor publice

Intrebarea legitimd care apare este cine este practic implicat in procesul
formularii. Este acest proces o activitate publicd sau privatd? Formularea
alternativelor se realizeaza in cadrul unor segmente ale sistemului politic, asa
numitele subsisteme. In principal, fie ci este vorba de subsisteme publice, fie cd
este vorba de subsisteme private, existda doud modalitdti de organizare a lor:
retele si comunitdti de politici.

———>> Retele de politici

Retelele de politici sunt acele legaturi care unesc actorii din cadrul statului si din
cadrul societdtii in cadrul procesului politicilor publice. Interactiunea dintre
acesti actori, fie cd este vorba de institutii ale statului sau de actori din cadrul
societatii de tipul organizatiilor neguvernamentale sau a sindicatelor, este
fundamentald pentru formularea si dezvoltarea politicilor publice. Retelele
variaza in functie de interesele membrilor retelei, tipul de apartenentd a acestora
la retea, gradul de interdependenta a fiecarui membru, gradul de izolare a retelei
fata de alte retele si variatiile in distribuirea resurselor intre membri. Cuvantul
cheie in identificare membrilor este interesul. Motivul pentru care acestia intra
intr-o retea este indeplinirea intereselor lor.

———> Comunititi de politici

Comunitatile de politici identifica acei actori sau potentiali actori din cadrul
sferei politicii respective care Tmpartasesc un scop comun. Reteaua este procesul
de legdtura din interiorul unei comunitati sau dintre doud sau mai multe
comunitati.

In acest fel se integreaza doud seturi de motivatii care ghideaza actiunile celor
implicati in formularea politicilor: cunoasterea sau expertiza si interesul
material. Comunitatea de politici este asociatd astfel cu o cunoastere specifica a
problemei, iar reteaua cu urmarirea intereselor materiale. Separatia intre retelele
si comunitdtile unui subsistem nu este desigur totala, existd un grad de
suprapunere: cei care au interese legate de o anumita arie de politica publica vor
dobandi si cunostinte legate de respectiva arie.
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3. Luarea deciziei

Ca si 1n cazul celorlalte stadii din cadrul ciclului politicilor publice si in acest
caz putem gasi cel putin trei modele: modelul rational de luare a deciziilor, cel
gradual si cel asa numit al cosului de gunoi.

» Modelul rational
Acest model presupune ca indivizii sunt rationali, deciziile pe care le iau fiind si
ele rationale, logice. Teoreticienii acestui model au identificat cel putin patru
secvente de derulare a procesului:

a Tinta pentru rezolvarea problemei este stabilita.

o Toate strategiile alternative pentru atingerea scopului sunt examinate.

o Toate consecintele semnificative ale fiecarei strategii alternative sunt
predictionate si este estimatd probabilitatea ca acele consecinte sa aiba
loc.

o In final, strategia care rezolva cel mai bine problema sau o rezolva la
costurile cele mai mici este aleasa.

Dupa cum se poate observa, acest model presupune ca existd un centru unic de
decizie, ca cei care trebuie sa ia decizii sunt indivizi bine dotati intelectual, care
au timp sa se gandeasca la toate alternativele posibile, si, poate mai important,
ca au la dispozitie o gama completda de informatii. Un asemenea model de luare
a deciziei ar trebui sa gdseasca cele mai bune solutii pentru o problema, dar in
realitatea cotidiand foarte rar se pot indelini toate aceste conditii. Mai mult,
incercarea de a prevedea fiecare efect al fiecarui factor care poate sa intervina in
proces este dificila, oriat de complex ar fi conceput modelul, ceea ce ne aratd ca
acest model poate fi intalnit cel mult in rezolvarea unor probleme foarte simple.

» Modelul gradual
Acest model defineste procesul de luare a deciziilor ca un proces politic
caracterizat de negociere si de compromisuri facute de actori care au interese
proprii si care trebuie sa ia decizii. Deciziile care sunt luate in cele din urma
reprezintd mai degraba ceea ce este politic fezabil, decét ceea ce ar fi de dorit.

Si 1n acest model putem identifica cateva stadii:

o Limitarea analizelor la céateva alternative de politici cat mai
cunoscute de cdtre actori.

a Luarea in considerare in cadrul analizelor a tintelor politicii si a
aspectelor empirice ale problemei.

o preocupare analitica mai mare pentru lucrurile rele care trebuie
sa fie Indreptate, mai degraba decat scopuri pozitive care
trebuie descoperite.
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o Ideea de baza este ca trebuie sa ne folosim de ceea ce avem,
putand sa imbundtatim, sd remediem defectele sistemului, nu
trebuie sd reinventam totul de la inceput, cu alte costuri si fara a
sti exact care sunt consecintele. Experianta lucrurilor deja
facute este cea care trebuie sa ne ghideze.

o Existd un stadiu in care se greseste, in care se Incearca.

o Analizele exploreaza doar unele, nu toate, consecintele
importante ale alternativelor luate in discutie.

o Fragmentarea muncii la cdt mai multi participanti, astfel Tncat
fiecare sa isi aducd partea de contributie In rezolvarea de
ansamblu a problemei.

» Modelul cosului de gunoi

Teoreticienii acestui model de luare a decizie au ca ipoteza de lucru ca celelalte
modele presupun un nivel de intentionalitate, de intelegere a problemelor si de
predictibilitate a relatiilor dintre actori care pur si simplu nu existd in realitate.
Luarea deciziilor este un proces extrem de ambiguu si imprevizibil si este doar
partial legat de cdutarea unor mijloace pentru atingerea scopurilor. Actorii isi
definesc scopurile si mijloacele de atingere ale acestora pe masura ce inainteaza
in proces, care proces este in mod necesar intamplator si imprevizibil. Cu alte
cuvinte, nu existd un model de luare a deciziilor, acest lucru intdmplandu-se
adesea ad-hoc.

4. Implementarea politicii

Dupa ce o problema a ajuns pe agenda institutionald, si mai multe optiuni au fost
propuse pentru a o rezolva, iar guvernul s-a decis asupra uneia, ceea ce mai
ramane este punerea in practicd a deciziei. Acesta este stadiul implementarii
politicii din cadrul ciclului politicilor publice si este definit ca ,,procesul in care
programe sau politici sunt puse in practica, arata transpunerea planurilor in
practica” (Mc Laughlin, citat In Howlett, 1995, p. 153). Acest stadiu poate parea
ca putin problematic, dar numeroase studii demonstreaza ca de multe ori o
politica publicd a esuat nu pentru cd nu ar fi avut mijloacele corecte, sau pentru
cd nu s-a ales calea cea mai buna, solutia cea mai bund, pentru a rezolva
problema respectiva, ci pur si simplu pentru ca nu a fost bine pusa in practica.

Existd o serie de factori care pot ingreuna transpunerea in practica a politicilor
publice. Printre acestia putem sd enumeram: natura propriu-zisa a problemelor,
conditiile sociale, conditiile economice, noile tehnologii care sunt sau nu la
indemdna guvernantilor, cicumstantele politice, opozitia sau insuficienta
(cantitativa sau calitativa) a aparatului administrativ care este insarcinat cu
implementarea politicii respective, resursele economice gsi politice ale
grupurilor tinta, lipsa sprijinului opiniei publice.
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5. Evaluarea politicii

Evaluarea inchide ciclul politicii publice. Ea transmite reactia de feed-back
generata de efectele respectivei politici publice, declansand astfel un nou ciclu:
evaluarea unei decizii politice influenteaza actiunile actorilor politici si agenda
acestora, initiind un nou ciclu, ce se va finaliza cu o noud decizie. Evaluarea are
totdeauna loc — dovada frecventele modificari ale legislatiei si ale deciziilor
administratiei. De multe ori ea se produce insa informal. La un nivel mai
general, evaluarea politicii se poate face pe trei cai: evaluare administrativa,
juridica si politica, care difera intre ele prin felul in care sunt conduse, actorii
implicati si efectele lor.

» Evaluarea juridica

Al doilea mare tip de evaluare nu are ca tinta bugetele, cheltuielile sau
eficacitatea, ci probemele legale legate de felul in care guvernul implementeaza
programele respective. Acest tip de evaluare priveste practic posibilele conflicte
dintre actiunile guvernului §i prevederile constitutionale, drepturile omului.
Acest tip de evaluare este realizat, de cele mai multe ori de catre curtile de
judecata in a caror jurisdictie intra consecintele aplicarii politicii publice.

» Evaluarea politica — consultari cu subsistemele politicilor si cu opinia
publica

Evaluarea politica a politicilor guvernului este facutd de toti cei interesati de
lumea politicd. Spre deosebire de evaludrile administrative sau juridice,
evaluarea politica nu este in mod necesar una sistematica sau tehnic sofisticata.

De cele mai multe ori cei care fac acest lucru nu sunt interesati in
imbunatatirea politicii respective, ci doresc sa o schimbe sau sa isi exprime
sprijinul.

Desi se poate spune ca acest tip de evaluare este continud, ea afecteaza procesul
politicilor doar in anumite ocazii. Acest lucru se Intampla cu ocazia alegerilor
electorale sau cu ocazia unui referendum, cand cetdtenii au posibilitatea de a
judeca performantele guvernului respectiv.

Un alt model obisnuit de evaluare politica sunt consultarile cu grupurile de
interese (sindicate, patronate, organizatii non-guvernamentale etc.), sau cu
celelalte subsisteme politice. Acestea pot sa aiba loc fie sub forma unor simple
intalniri, fie in forme mai complexe, de tipul programe, anchete, comitete
consultative.
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» Evaluarea administrativa — performanta manageriala si sistemele de
bugetare

evaluarea efortului — Incearca sa masoare cantitatea intrarilor in program,
adica marimea efortului pe care l-au facut guvernantii pentru indeplinirea
scopului. Aceste intrari pot fi numarul de persoane implicate in program,
spatiile de birouri, comunicatiile, transporturile etc. Toate acestea sunt
evaluate in functie de cati bani s-au cheltuit pentru ele. Scopul acestei
evaludri este de a fi o baza de date pentru viitoare evaluari ale eficientei sau
calitatii serviciilor oferite;

evaluarea performatei sau a impactului — examineaza mai degraba iesirile
din program decéat intrarile. Exemple de iesiri pot fi paturi de spitale sau
locuri in scoli, numar de pacienti ingrijiti sau de scolari care invata.
Principalul scop al evaludrii performantei este de a determina ce produce
politica aplicatd, fatd de obiectivele pe care si le-a propus. Acest tip de
evaluare produce date care sunt utilizate ca intrari pentru evaluarile mai
complexe si mai cuprinzdtoare care urmeaza;

evaluarea adecvarii performantei sau evaluarea eficacitatii — intentioneaza
sa afle dacd programul face ceea ce se presupune ci ar trebui si facd. In
acest tip de evaluare, performanta unui program dat este comparatd cu
scopurile sale declarate pentru a putea stabili daca programul isi indeplineste
obiectivele si / sau dacd obiectivele trebuie reajustate Tn lumina realizérilor
programului. Pe baza rezultatelor acestei analize se pot face recomandari
pentru schimbarea sau nu a politicii publice. Desi acest tip de evaluare este
cel mai folositor pentru factorii de decizie, este si cel mai greu de realizat,
deoarece nivelul de informatii necesar este imens, iar nivelul de sofisticare
cerut pentru a duce la capat evaluarea este mai mare decat exista in general
disponibil;

evaluarea eficientei (cost — eficacitate) incearcd sda evalueze costurile
programului si dacd aceeasi cantitate si calitate a rezultatelor ar fi putut fi
obtinuta intr-un mod mai eficient, sau, cu alte cuvinte, la preturi mai mici.
Evaluarea intrarilor si a rezultatelor sunt principalele puncte de referinta in
aceasta formda de evaluare, fapt extrem de important in lumina
constrangerilor bugetare.

evaluarea procesului incearcd sa evalueze metodele organizationale,
inclusiv regulile procedurale si de operare, care au fost utilizate pentru
indeplinirea programului. Obiectivul este de a vedea daca procesul in sine
poate fi facut mai eficient. Pentru indeplinirea acestui obiectiv procesul de
implementare a politicii este de obicei impartit in sarcini distincte, ca
planificarea strategicd, managementul financiar, pentru ca in cele din urma
fiecare din aceste sarcini sd fie evaluate.



Analiza cost — beneficiu

Cea mai elaboratd metoda de evaluare o reprezinta analiza cost-beneficiu. Acest
tip de analiza, importat din domeniul de afaceri, este 0 metodd prin care se
poate evalua o politica publicd din punctul de vedere al banilor care sunt
cheltuiti pentru ea si al beneficiilor care se vor obtine. Diferenta fata de analiza
cost — eficacitate descrisd mai sus este ca de aceasta data se identificd nu numai
cel mai economic mod de a atinge un rezultat (eficienta productivd) ci se
determina ce utilizare alternativd a resurselor existente este cea mai benefica
pentru societate (eficienta alocativa). Putem astfel decide nu care este cel mai
ieftin mod de a construi un anume pod, ci care dintre doua posibile poduri este
mai important sa 1l construim.

Practic, obiectivul acestei analize este de a gasi modul in care se pot obtine
aceleasi rezultate cu costuri mai mici, sau rezultate mai bune la acelasi nivel de
costuri. Analiza implicd evaluarea tuturor alternativelor si a consecintelor lor in
termeni de costuri si beneficii monetare i alegerea acelei alternative care
maximizeaza beneficiile si reduce costurile.

Costurile si beneficiile sunt astfel determinate de:

1. Enumerarea tuturor consecintelor negative si pozitive care pot sa apara
din implementarea unei optiuni.

2. Estimarea probabilitatii de realizare a fiecdrei consecinte.

3. Estimarea (in termeni monetari) a costurilor si beneficiilor societatii in
cazul fiecarei consecinte.

4. Calcularea pierderilor si castigurilor prevazute pentru fiecare consecinta
prin inmultirea punctelor 2. si 3.

5. Convertirea acestor sume in valoarea lor la un moment de referinta — de
obicei momentul in care se face analiza (un miliard de lei in 2001 nu are
aceeasi valoare ca un miliard de lei in 2005).

6. Calcularea valorii nete prezente a proiectului, prin insumarea valorii
tuturor beneficiilor obtinute de societate prin punerea in practica a
respectivel optiuni si scaderea din aceastd suma a valorii costurilor
suportate de societate (costurile investitiei s$i consecintele negative
produse).

Optimul paretian — orice actiune poate fi facuta doar daca in urma ei cel putin o
persoand are de castigat si nici una nu pierde nimic — acest criteriu poate
functiona practic doar in activitatea economica.

Pentru a ghida deciziile administratiei a fost derivat un alt criteriu: criteriul
Kaldor — doar acele alternative de politici publice care maximizeaza beneficiul
net fatd de costuri pot sa fie alese. Altfel spus, o politica poate fi aleasa chiar
daca vor exista unele pierderi, atdta vreme cat castigurile totale sunt mai mari
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decat suma tuturor pierderilor. Pe baza analizei cost - beneficii vom aloca
reursele acelui proiect (dintre cele care indeplinesc criteriul lui Kaldor) care are
o valoare netd prezentda mai mare.

V. INSTRUMENTELE POLITICILOR PUBLICE

Instrumentele politicilor publice sunt acele mijloace prin care administratia
incearca sa puna in efect politicile publice.

O posibila clasificare identificd zece mari tipuri de instrumente de politici

publice:
Instrumente de voluntariat | Instrumente mixte Instrumente de reglementare
Familie g1 comunitate Informatii si recomandari | Reglementari
Organizatii de voluntari Subventii Intreprinderi publice
Piete private Vinderea unor drepturi | Asigurarea directd a bunului /
de proprietate serviciului
Impozite
Nivel de implicare al statului
Scazut | | Ridicat

Sursa: Howlett, 1995

———> Instrumentele voluntare

Principala caracteristicd a instrumentelor voluntare este ca ele nu implica sau
implica putin guvernul. Guvernul decide adesea ca nu va face nimic pentru a
rezolva problema respectiva, considerand cd acest lucru poate fi facut cel mai
bine de catre piata, familie, sau de catre organizatiile de voluntari (inclusiv unele
foarte puternice precum biserica).

== Instrumentele de reglementare

Aceste instrumente directioneaza actiunea individuald sau a unor firme pentru
rezolvarea unei probleme. Guvernul poate emite reglementari prin care anumite
activititi sa fie preluate / furnizate de un tert (individ sau firma), sau poate
decide sa faca el acele activitati.

=== Instrumentele mixte

Acestea combina elemente din cadrul instrumentelor de voluntariat si a celor de
reglementare. Acestea permit guvernului diferite grade de implicare, care pot
merge de la un minimum de diseminare a informatiilor pana la maximum
impozitarea unor activitati care nu sunt dorite.
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In tabelul de mai jos am listat avantajele si dezavantajele principalelor
instrumente aflate la Tndeméana administratiei.

Instrument Exemplificare Avantaje Dezavantaje
Furnizarea directa | Educatia Control asupra Lipsa posibilitatii
de bunuri si Sanatatea destinatiei de alegere de catre
servicii Transportul public | resurselor beneficiari

Ineficienta
sistemului public
Ajutoare Pensii Compatibile cu Lipsa controlului
financiare Ajutoare sociale | mecanismele asupra utilizarii
Ajutorul de somaj | pietei ajutoarelor
Subventii Nu implica Risipa de resurse
sau controlul statului | (posibila)
Penalizari Taxe si impozite | asupra productiei
financiare Accize
Reglementari Legi Nu implica Costurile pentru
Ordine fonduri publice societate sunt
Decizii “ascunse”
Hotarari Grad ridicat de
complexitate

VI

NOUL MANAGEMENT PUBLIC

In ultimul deceniu se manifestd o tendintd inovatoare in administratia tarilor

dezvoltate, cunoscutd sub numele de Noul Management Public.

remarca prin o serie de noi abordari.

Acesta se

Noul management public:

- Este apropiat de clienti

Este ghidat de performanta (tinte si standarde) si nu neaparat de un set de
reguli

Are o ierarhie simplificatd, aplatizata, este puternic descentralizat, cu
functionari flexibili si inovativi

Practica un control strict al costurilor, folosind tehnici contabile importate
din sectorul privat

Utilizeaza sisteme performante pentru recrutarea, promovarea si platirea
personalului

Este mai preocupat de elaborarea strategiei, decat de decizii punctuale

Pune accentul pe prevenirea problemelor, nu pe rezolvarea lor

Foloseste mecanisme de piatd, fie prin introducerea unor relatii de (cvasi)
piatd intre furnizorii din sistemul public, fie prin privatizarea serviciilor
publice sau contractarea unor firme private pentru a le furniza
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- Se bazeaza pe parteneriatul intre agentiile administratiei si intre acestea si
organizatii din sectorul privat, sau organizatii non-guvernamentale.

- Aratd un atasament continuu fatd de imbunatdtirea calititii (tinte si
standarde)

VII. MECANISME DE PIATA: PIETE COMPETITIVE SI
ESECURILE PIETEI

Trebuie sa precizdm incd de la inceput ca economia de piata este mijlocul cel
mai eficient de alocare a resurselor si unicul mijloc prin care se poate asigura o
dezvoltare economicad durabild. Mecanismele care actioneazad in cadrul acestui
proces tin de psihologia umana, permitand tuturor celor care participa sa isi
urmareasca propriile interese. Dacd fiecare dintre noi va incerca sa isi
indeplineasca propriile scopuri, binele intregii societati se poate realiza. Piata are
propriile el mecanisme de autoreglare.

In conditii normale, piata liberd realizeazd alocarea eficienti a resurselor,
adica produce cantitatea optima dintr-un anumit tip de bunuri sau servicii, date
fiind resursele totale ale societdtii. Conditiile in care se obtine acest rezultat
constituie asa numitul model al competitiei perfecte.

Pentru ca alocarea serviciilor de catre o piata sa fie eficientd, atenta la doleantele
consumatorilor si sa ofere o adevdratd posibilitate de alegere, piata respectiva
trebuie sd fie competitiva. Ceea ce inseamna cd pe piata respectiva trebuie sa
existe multi ofertanti (neavand posibilitatea de a influenta singuri pretul) si multi
consumatori (care, la randul lor, sd@ nu aiba posibilitatea de a influenta singuri
pretul produsului cautat).

Daca nu existd indeajuns de multi furnizori, si deci o competitie mai restransa,
ar trebui sa existe oportunitatea intrarii pe piata a unor noi competitori.

In aceeasi masura, ar trebui si existe posibilitatea de a iesi de pe piatd: cu alte
cuvinte, furnizorii ar trebui sa infrunte riscul falimentului, sau, mai general, daca
au pierderi in mod repetat sa inceteze sd mai fie furnizori de servicii sau de
produse.

In fine, cumparatorii §i producatorii pot lua decizii corecte, care conduc la o
alocare eficienta a resurselor, doar daca au egal acces la informatiile relevante.
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Esecurile pietei

Piata nu reuseste intotdeauna sa distribuie eficient resursele, sau, altfel spus, nu
poate agrega comportamentul individual ghidat spre maximizarea beneficiilor
proprii astfel Incét sd se optimizeze bunastarea sociald, generala. Aceste situatii
sunt cunoscute ca esecurile pietei, institutiile politice fiind cele care sunt
chemate sa suplineasca sau chiar sa Tnlocuiasca piata.

Cazurile principale 1n care se inregistreaza esecuri ale pietei sunt:

a Monopolurile naturale: se refera la situatia In care anumite industrii care
necesita capitaluri mari si care nu aduc beneficii pe masura acestora tind sa
promoveze o singurd firmd fatdi de competitori. In industrii ca
telecomunicatii, electricitate, cai ferate primele companii care reusesc sa isi
creeze infrastructura necesara functionarii lor beneficiaza de avantaje de cost
atat de mari incat sunt greu de concurat de alte firme. Lipsa concuretei duce
la pierderea bunastarii din societatea respectiva.

Solutia consta in controlul de catre o agentie publicad a pretului practicat de un
monopol.

a Gradul imperfect de informare: se refera la acele situatii In care
consumatorii $i investitorii sunt lipsiti de informatia adecvata pentru a lua
decizii rationale. De exemplu pacientii nu au cunostintele necesare pentru a
evalua produsele farmaceutice sau tratamentele medicale. Deciziile care se
iau pe baza unor informatii incomplete nu aduc beneficii societatii pe
ansamblul ei.

Solutia consta in generarea de informatii pentru public.

a Prezenta externalitatilor: aceasta implicd situatii in care costurile de
productie nu sunt suportate de cétre producatori (,,internalizate™) ci trec pe
umerii altora. Cel mai adesea citat exemplu de externalitate este cel legat de
costurile poluarii. Similar, in anumite cazuri exista beneficii suplimentare
fata de cele suportate de cumparatorul bunului sau serviciului (externalitati
pozitive). Un astfel de serviciu este, in opinia unor analisti, educatia primara.

Solutia constd in cazul externalitdtilor negative in impunerea de taxe asupra
activitatilor respective, iar in cazul externalitatilor pozitive in subventii.

a Tragedia proprietatilor comune: este legatda de folosirea unor resurse
proprietate comuni (pestele, padurile, petrolul). In asemenea situatii
indivizii beneficiaza pe termen scurt din cresterea utilizdrii resursei
respective, desi toti utilizatori vor suferi ulterior datorita epuizarii acesteia.
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Solutia consta in clarificarea drepturilor de proprietate.

Regula de baza in constructia politicilor publice se bazeaza pe faptul cad piata
libera este cel mai potrivit mijloc pentru asigurarea bunastarii societatii. Politica
publica, interventia administratiei, se justifica doar in acele situatii in care exista
un esec al pietei. De aceea, primul lucru in formularea unei politici publice este
de a stabili daca intr-adevar avem de a face cu un esec al pietei. Politica publica
trebuie astfel construitd incit si se adreseze cauzei esecului pietei. In fine,
politica publicd nu merita initiatd decat daca avem siguranta ca va remedia
situatia: nu existd numai esecuri ale pietei, ci §i situatii in care avem de a face cu
esecuri ale administratiei.

VIII. PIETE ADMINISTRATE

Dupa cum am discutat in capitolul dedicat noului management public, castiga
teren ideea folosirii mecanismelor de piatd, a competitiei in cadrul serviciilor
publice, furnizate anterior de o structura administrativa.

Pietele administrate, sau cvasi-pietele, sunt piete interne, create in interiorul unei
structuri administrative. Ele aproximeaza functionarea unei piete competitive
(vezi ,,competitia perfectd”), dar actorii lor nu sunt neapdrat agenti privati, ci pot
fi institutii de stat.

Un exemplu al unei astfel de politici in Romania il reprezinta crearea unei piete
a serviciilor de sanatate, in care casele judetene sunt cumparatorii, iar medicii de
familie si spitalele sunt furnizori de servicii medicale. Obiectivele dupa care se
ghideaza astfel de reforme sunt:

* Eficienta

* Adecvare la cererile consumatorilor

* Posibilitate de alegere pentru consumatori
* Echitatea

Pentru atingerea acestor obiective trebuie insd indeplinite anumite conditii in
organizarea pietei:

o structura de piata asemandtoare modelului competitiei perfecte: un
numar de cumpardtori si furnozori, oricare dintre ei incapabile sa
influenteze singur pretul. Daca acest lucru nu este posibil si existd un
singur agent, fie de partea cererii, fie de partea ofertei, el trebuie
contrabalansat tot de un singur agent si de cealalta parte. Tot aici trebuie
mentionatd absenta barierelor de intrare sau de iesire de pe piata.

a acces ieftin la informatii §i informatii corecte, in special in privinta
costurilor si a calitatii serviciilor / produselor, atat al furnizorilor, cat si al
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consumatorilor de pe piata — furnizorii ar trebui sa fie capabili sa isi
evalueze costurile activitatile lor astfel incat sa fie capabili sa le puna
preturi cadt mai corecte; consumatorii trebuie sa fie capabili sa
monitorizeze calitatea serviciilor pe care vor sa le cumpere, astfel incat sa
limiteze posibilitatea furnizorilor de a-si reduce costurile prin scaderea
calitdtii produsului / serviciului respectiv;

o costurile de tranzactie, in special cele care se asociaza cu incertitudine,
trebuie sa fie cat mai mici;

o motivatia — furnizorii ar trebui sa fie motivati, cel putin partial de
rezultate financiare, iar cumpdratorii de satisfacerea intereselor
consumatorilor lor;

a selectia negativa sau adversa— furnizorii sau consumatorii nu ar trebui sa
aiba stimulente pentru discriminarea unor categorii de produse / servicii /
consumatori.

o nu in ultimul rand, preturile ar trebui sa se formeze in punctul de
intdlnire dintre cerere si oferta pentru serviciile / produsele respective, si
ar trebui sd se poatd schimba liber , in functie de variatile cererii si ale
ofertei.

Bibliografie selectiva

Howlett, Michael, M. Ramesh, Studying Public Policy — Policy Cycles and Policy Susystems,
Oxford University Press, Oxford et al., 1995;

Ladner, Andreas (Institut fur Politikwissenschaft, Universitat Bern), ,,Theory and method for
the Study of Public Administration”, curs tinut in cadrul programului ,,Evaluarea Politicilor

Publice Romanesti”, SAR, septembrie 2000, Sinaia;

Le Grand, Julian, Will Bartlett, Quasi — Markets and Social Policy, MacMillan, London et
al., 1993;

Pal, Leslie, ,,Analysing Public Policy”, curs tinut la Open Society Institute, Budapest, iunie
1999

Peters, B. Guy, American Public Policy: Promise and performance, 2" edition, Chatham
House Publishers, Chatham NJ, 1986

21



	Structured bookmarks
	Table
	Table
	TR
	TD
	TD
	TD
	TD

	TR
	TD
	TD
	TD
	TD

	TR
	TD
	TD
	TD
	TD

	TR
	TD
	TD
	TD
	TD




