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       ,,Un stat care preferă expansiunii şi elevaţiei spirituale a indivizilor o în-demânare administrativă ceva mai mare, un stat care-şi diminuează oamenii va observa că nu se poate face lucruri mari cu oameni mici”. J.S. Mill (Despre libertate)  ,,Întărirea statului şi extinderea funcţiilor sale, ca modalitate de a preveni folosirea lui de către o parte a populaţiei, face din el un premiu mai valoros şi o ţintă mai ispititoare pentru a fi corupt de către oricine poate să ofere ceva râvnit de un funcţionar al statului”. R. Nozick (Anarhie, stat şi utopie)  „Un sistem politic nu poate supravieţui dacă nu există o legătură consen-suală între practicile politice şi aşteptările cetăţenilor. Acest raport nu este unul mecanic, ci presupune influenţe reciproce.” „Fiecare politică publică reprezintă o ajustare a intereselor divergente din punct de vedere social, arbitrată de stat.” P. Lascoumes (L’Eco-pouvoir, Environnment et Politique) 
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CUVÂNT	ÎNAINTE	 Analiza politicilor publice aparține zonei de cunoaștere socială aflată la confluenţa între disciplinele politico-administrative, care au ca obiect statul şi instituțiile sale, şi ştiinţele propriu-zis sociale care cercetează societatea ca ansamblu, grupurile şi fenomenele sociale etc. Tocmai de aceea ea are un ca-racter interdisciplinar. Politologia, științele politice, în genere, constituie do-meniul de apartenenţă al analizei politicilor publice. Dar științele administra-tive, sociologia, psihologia socială, statistica, economia, istoria oferă oportu-nităţi cognitive şi metodologice integrabile analizei politicilor publice. Există o literatură foarte bogată care tratează politicile publice în gene-ral. De aceea mi-am propus să prezint câteva exemple care să ilustreze modul în care analiştii au abordat problemele politicilor publice şi diferenţele pe ca-re le-au adus eforturile lor. Experienţa cu studenţii construită în timp, prin orele de curs şi de seminar atât cu cei de la învăţământul de zi cât şi cu cei de la frecvenţă redusă, m-a convins că un asemenea text trebuie să aibă cel puţin trei caracteristici importante. În primul rând, el trebuie să ofere o bază con-ceptuală solidă a motivelor şi limitelor politicilor publice. În al doilea rând, trebuie să ofere sfaturi practice referitoare la modul în care trebuie să se des-făşoare analiza politicilor publice. În al treilea rând, trebuie să demonstreze aplicarea unor tehnici avansate nu doar să le discute în mod abstract. Obiectivul meu nu s-a concentrat doar asupra principalelor mecanisme ce intervin în procesul de înfăptuire a politicilor publice, ci m-am raportat în egală măsură la caracteristicile problemelor care intră pe agendă, la meca-nismele care ţin de procesul efectiv de înfăptuire a acestora, la cadrul sau contextul politic în care sunt formulate şi aplicate. Am încercat să surprind esenţa acestei problematici prin sublinierea legăturii dintre politic/economic şi social în fundamentarea, implementarea şi evaluarea politicilor publice. Lucrarea de faţă va încerca să edifice pe cei care se inițiază în acest do-meniu asupra relațiilor care există între elementele din structura unei politici publice, valorificând informația din literatura de specialitate; de asemenea, vor fi formulate criterii de recunoaștere a politicilor publice, între politicile diverse inițiate de stat şi se va încerca stabilirea unor seturi de condiții ce fac 
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posibile anumite scenarii de politici publice. Simularea este o metodă prolifi-că în ştiinţele sociale şi noi trebuie să folosim virtuțile sale teoretice şi aplica-tive. Cursul nostru va încerca să prezinte în mod analitic fiecare stadiu de po-litică publică, precum şi relaţiile care există între acestea în cadrul procesului de elaborare şi implementare a politicilor publice; de asemenea, vor fi pre-zentate modele pentru analiza de politici publice, studii de politici publice, îmbinând teoria cu practica în scopul cunoaşterii, înţelegerii şi evaluării ob-iective a politicilor publice din România; obiectivul demersului nostru este de a oferi o bază, repere esenţiale viitorilor analişti de politici. Raţiunea acestui curs este, prin urmare, aceea de a oferi studenţilor intere-saţi de acest domeniu modele de analiză şi evaluare a politicilor publice, conşti-entizarea asupra direcţilor de cercetare a politicii publice şi formarea deprinde-rilor în realizarea analizelor sectoriale, având în vedere atât experienţa româ-nească, cât şi abordarea politicilor şi strategiilor publice în contextul europeni-zării şi al globalizării. Analiza politicilor publice se adresează în primul rând stu-denților înscriși în programe de științe politice şi administrația publică. Considerăm că viitorii funcționari publici europeni vor înțelege, prin acest studiu în domeniul analizei politicilor publice, că ei nu propun programe gu-vernamentale, politici, ci doar le aplică (sau le administrează). Organizarea administrativă dezvoltă proceduri formale, rutiniere, norme şi reguli prin care programele sunt aplicate. Creșterea rolului guvernării face ca în formularea al-ternativelor, în compararea şi selectarea acestora, în aplicarea politicilor func-ționarii publici să aibă un rol tot mai important. În sfârșit, profesionalizarea crescândă a administrației publice a crescut rolul expertizei de specialitate în procesul de înfăptuire a politicilor publice, iar o mare parte a acesteia este fur-nizată de funcționarii publici. Aceste transformări sunt deja incorporate în ,,noua” administrație publică, numită uneori şi ,,management public”. În aceas-tă nouă paradigmă de înțelegere a administrației publice, analiza politicilor es-te o componentă importantă a pregătirii funcționarilor publici. Cu toată dragostea, dedic această carte lui Cosmin Andrei Pohoaţă, cel mai fin şi profund critic al meu.  
Gabriela	Pohoaţă	25 martie 2015 
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CAPITOLUL	I	

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

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

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

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

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

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

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

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




