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OBIECTIVE GENERALE

Obiectivele generale ale sesiunii de instruire sunt:

Dezvoltarea abilitatilor necesare pentru a identifica probleme, a articula politici bine

formulate si pentru a furniza solutii de politica publica.

Identificarea de tehnici si instrumente care sa stimuleze participarea sectorului

neguvernamental in procesul politicilor publice.

Dezvoltarea unei mai bune cunoasteri a contextului normativ si a contextului
social/politic/cultural care constituie cadrul general de elaborare, implementare si

evaluare a politicilor publice in Romania.

La sfarsitul cursului participantii vor putea explica /discuta urmatoarele aspecte:

Modul in care structurile asociative se pot implica in designul si managementul

politicilor publice Tn Romania.

Cum pot fi folosite diverse tehnici pentru a identifica in mod corect problemele, pentru
a identifica solutii posibile si, in cele din urma, pentru a selecta cea mai buna dintre

optiunile de politica publica.

Diferite tehnici si insturmente de politica publica utilizate in procesul de
elaborare/implementare/evaluare.

Specificul politicilor publice de tip auto-reglementare din sectorul medical si de

sanatate publica.

De asemenea participantii vor dezvolta:
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Abilitati necesare lucrului intr-un mediu complex, specific sistemului politico-
administrativ.
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¢ Abilitati de a analiza si de a prezenta informatie in mod clar, obiectiv.
o Abilitati de a influenta si de a convinge (advocacy).

Modulul este structurat astfel incat sa ofere participantilor un cadru conceptual solid si mai
ales exercitii practice de dezvoltare a abilitatilor. Sesiunile vor reprezenta o combinare a
muncii individuale, a exercitiilor in grupuri mici, a discutjilor si a prezentarilor in plen. Sesiunile
de formare vor contine informatii strucurate legate de temele transversale- dezvoltare

durabila si egalitate de sanse.

1. Politici Publice. Definitie si concepte cheie

Domeniul politicilor publice poate fi definit foarte bine ca ocupandu-se de studiul
deciziilor politico-administrative de alocare a diverselor forme de resurse (materiale,
financiare, de ,know how”, simbolice). Politicile publice reprezinta actiuni realizate de catre
guvern (central sau local) ca raspuns la problemele care vin dinspre societate. Vorbim despre
politici publice atunci cand o autoritate publica, centrala sau locala, incearca cu ajutorul unui
program de actiune coordonat sa modifice mediul economic, social, cultural al actorilor

sociali.

Analizand definitia de mai sus putem extrage o serie de elemente care dau consistenta
unei politici publice:

1. Tn primul rand o politica publica este formata dintr-un ansamblu de masuri
concrete, care dau substanta politicii publice. Traseul constitutiv al unei politici

publice este punctat de diverse decizii.

2. Un al doilea element deci este dat de faptul ca o politica publica se defineste
prin aceste decizii, forme de alocare a resurselor, a caror natura este mai

mult sau mai putin autoritara si in care coercitia este mereu prezenta.

3. In al treilea rand, o politicad publica se inscrie “intr-un cadru general de
actiune”, ceea ce ne permite sa distingem intre o politica publica si simple

masuri izolate.

4. In acest cadru de actiune, o politica publica are obiective si scopuri

O

precizate, stabilite in functie de valori, norme si interese.
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5. O politica publica are un public, adica indivizi si grupuri a caror situatie este

afectata de deciziile luate in politica publica in cauza.
Definitii

in literatura de specialitate gasim definitii variate, care insad cad de acord asupra unui

aspect esential - politicile publice sunt efectul deciziilor luate de guvernanti.
Pentru a intelege mai bine acest termen putem considera cateva definitii suplimentare:

Conform primei definitii, data de Thomas Dye, politicile publice sunt ,tot ceea ce

un guvern decide sa faca sau sa nu faca”.

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 inter-relationate,
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.”

O alta definitie pe care o vom lua in considerare ii apartine lui James Anderson.
Anderson spune ca 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”. “Relatia

Guvernului cu mediul”. ( Eyestone, 1971)

O serie lunga de activitati, mai mult sau mai putin relationate, si consecintele
acestora. (Rose, 1969)

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

folosite.

La nivel national, politicile publice pot sa apara dinspre oricare dintre institutiile majore ale

Statului (Parlament, Presedinte, Guvern — central sau local).
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1.1 Procesul politicilor publice (Modelul procesual)

Procesul de realizare a unei politici publice cuprinde sase etape:

1. Identificarea problemei - are loc atunci cand un eveniment, o persoana, un
grup reugesc sa atraga atentia asupra unei probleme, cerind solutionare prin

interventia puterii publice.

2. Includerea pe agenda politica - este faza in care problema identificata este
luata serios in consideratie de catre oficiali (putere publica si politica). Nu toate

problemele identificate ajung si pe agenda politica.

3. Formularea cadrului de politica publica - atunci cand o anume problema
ajunge sa fie considerata de catre oficiali, nu inseamna automat ca o politica
publica va fi creata. Cineva (0 anume autoritate) trebuie sa dezvolte un program

care sa se refere la rezolvarea problemei.

4. Adoptarea unei politici publice - aici ne referim la toate eforturile pentru ca
un anume program s3 fie adoptat ca si program guvernamental. in aceasta faza
sunt concentrate elementele de negociere, dictate de interese, care pot schimba

viziunea initiala asupra unei politici publice.

5. Implementarea unei politici publice - este un stadiu critic de realizare a unei

politici publice. Aici rolul administratiei este decisiv.

6. Evaluarea de politici publice - care are ca scop determinarea eficientei unei
politici publice. Se analizeaza modul in care diversele activitati au condus la

indeplinirea scopurilor initiale.
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Ciclul de politici publice

Structurarea unei politici publice in etape este folosita mai ales in Analiza secventiala
a politicilor publice. Analiza secventiala se focalizeaza asupra procesului de realizare a
politicilor propunand o impartire in secvente (sau pasi). Fiecare secventa este distincta din

punct de vedere temporal si functional.

Unul dintre scopurile acestui efort de investigatie este de a releva modelele
“proceselor” politice. In acest sens s-a incercat o grupare a diverselor activitati in functie de
relatia lor cu politica publica. Rezultatul consta in configurarea unei secvente de procese

specifice politicilor publice:

Identificarea problemei Cererea expresa de actiune guvernamentala

Stabilirea agendei (captarea | Decizia asupra problemelor care se vor regasi pe
atentiei factorilor de decizie |agenda
asupra unor  probleme

specifice)
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Formularea de propuneri de | Dezvoltarea de propuneri pentru a rezolva

politica publica probleme specifice

Legitimarea deciziilor de|Selectarea unei propuneri

politica publica ) ) N .
Constructia suportului politic pentru sustinerea

propunerii respective

Adoptarea propunerii prin act legislativ

Implementarea de politici| Organizarea administratiei

publice . . .
Stabilirea ofertei de servicii

Stabilirea resurselor financiare prin taxe sau alte

mijloace

Evaluarea de politici publice | Studierea programelor

Raportarea de outputuri pentru programele

guvernamentale
Evaluarea de impact

Sugerarea de metode de imbunatatire sau

ajustari ale procesului de politici publice

Acest tip de analiza permite studierea modului in care se iau deciziile sau a modului
in care trebuie ele luate. Un dezavantaj al modelului este ca acesta nu permite dezvoltarea
unei discutii asupra substantei politicilor publice (cine ce primeste si de ce). Nu se studiaza
continutul politicilor publice, ci doar procesul de constituire al politicilor publice. De
asemenea, acesta este un model teoretic - in realitate politicile nu parcurg toate etapele

descrise mai sus.

Trebuie tinut cont de faptul ca exista un flux permanent de probleme. De multe ori se

intdmpla ca in decursul etapei de implementare sa fie identificate noi probleme care vor fi
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ulterior supuse intregului circuit. Sau se intdmpla ca dupa etapa evaluarii o parte dintre etape

sa fie reluate folosindu-se alte metode de atingere a rezultatelor prevazute initial.

Cu toate acestea, parcurgerea tuturor etapelor prevazute se poate dovedi de folos mai
ales Tn cazul politicilor de amploare, a problemelor complexe care presupun analize mai

amanuntite.

1.2. Stabilirea agendei

Formularea agendei se refera la procesul prin care problemele ajung in atentia
guvernantilor.

De unde si cand apare agenda?

intr-o democratie participativa cetateanul si /sau alte grupuri de actori sunt implicati in
procesul de luare a deciziilor publice. Pentru a putea vorbi despre o democratie participativa
eficienta, principiile informarii, consultarii si transparentei luarii deciziilor sunt conditii
obligatorii.

Nu intreaga societate este in egala masura implicata in procesul de decizie. Politicile
publice sunt realizate de catre subsistemele politicilor publice, care includ toti actorii sociali
care au legatura cu o anumita problema publica. Termenul de actor social cuprinde atat sfera
guvernamentala (ministere, comisii, agentii descentralizate - deconcentrate, etc.), cea

neguvernamentala (sindicate, ONG — uri, grupuri de presiune, etc.) cat si sectorul privat.

Actorii pot fi implicati direct sau marginal in procesul politicilor publice. O abordare
comprehensiva sustine ca cei care participa direct in procesul politicilor publice pot fi
considerati ca memobrii ai unei refele a politicii respective, in timp ce actorii implicati doar
marginal pot fi considerati ca facand parte dintr-o comunitate mai larga a politicii publice
respective. Subsistemele de politici publice sunt forumuri in care acesti actori discuta
problemele publice, negociaza si incearca sa ajunga la solutii cat mai bune pentru interesele
lor.

O
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1.3. Agenda publica si agenda institutionala

O distinctie care se poate face este intre agenda publica si agenda institutionala.
Agenda publica consta in toate problemele care in mod obisnuit sunt percepute de catre
membrii unei comunitati politice ca meritdnd atentia publica si care sunt in puterea si
jurisdictia de rezolvare a autoritatilor. Fiecare societate are sute de astfel de probleme pe
care cetatenii considera ca ar trebui sa fie rezolvate de catre guvernanti. Totusi, doar o mica
parte din aceste probleme din agenda publica sunt luate in considerare de catre guvern. De
cele mai multe ori mass-media este mediul catalizator care ajuta trecerea unei probleme de
pe agenda publicd pe agenda institutionald. In momentul in care guvernul a acceptat ca
trebuie sa faca ceva in legatura cu problema respectiva, aceasta intra in agenda
institutionala. Altfel spus, agenda publica este o agenda pentru discutii, in timp ce agenda

institutionala este una pentru actiune.
Agenda institutionala si modelul ,,cosului de gunoi”

Se pot identifica patru faze pe care o problema le strabate in drumul ei, intre agenda
publica si cea institutionala, 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 nonguvernamentale 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 sa ajunga intai in 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 in mod necesar si rezolvarea lor. Nu inseamna

decat ca acestea au fost aduse la cunostinta guvernului pentru o examinare mai atenta.

O alta cale prin care anumite probleme pot sa ajunga 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.

Odata ajunsa pe agenda institutionala o problema nu va fi automat rezolvata. Agenda

& ., institutionala este un cos in care o anumita problema transferata dinspre agenda
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publica intra in competitie cu alte probleme, la fel de importante sau mai urgente si mai
importante. March si Olsen, autorii modelului de luare a deciziilor “cosul de gunoi” au ca
ipoteza de lucru ca luarea deciziilor este un proces extrem de ambiguu si imprevizibil si este
doar partial legat de cautarea 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 exista un model

de luare a deciziilor, acest lucru intamplandu-se adesea ad-hoc.

Abilitatea cea mai importanta a functionarilor publici, in acest context, este a fi
“antreprenori” in politici publice, de a sesiza oportunitati si solutii alternative. Capacitatea de
a negocia sub presiune cu alti actori importanti in proces, de a asculta grupurile de cetateni
sau organizatii care au si ele 0 miza in formularea sau implementare sunt elemente critice

pentru succesul final al politicii publice promovate.
Cum ajunge o problema de pe agenda publica pe cea institutionala?
Consultarea

Consultarea este cel mai adecvat instrument pentru a facilita intalnirea dintre problemele

comunitatii si agenda administratiei publice. Avantajele consultarii sunt:

e decidentji politici sunt in contact direct cu alegatorii;

e decidentiji politici beneficiaza de expertiza voluntara si de studii de caz provenite din

societatea civil3;

¢ decidentii politici pot prelua direct gradul de asimilare si de acceptare al societatii civile

cu privire la proiecte de acte normative mai putin ,prietenoase”;

e prin mecanismele de consultare publica, procesul legislativ este mai bine mediatizat,

conducand la imbunatatirea imaginii structurilor deciziei publice;

e transparenta deciziei publice prin consultarea publica structurata sustine direct

reforma guvernarii;

e cetateanul va avea convingerea ca participa direct la procesul legislativ, conducand
la un capital de imagine pentru decidentii politici;
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e mecanismele de consultare publica structurata ofera posibilitatea grupurilor afectate
de proiectul de lege sa-si exprime sustinerea, amendamentele si sa-si argumenteze
opiniile;

e societatea civila va fi integrata procesului legislativ si va accepta mult mai usor

compromisul,

e societatea civila se va responsabiliza cu privire la procesul legislativ, fara a mai cauta

posibilitati opace de influentare a proiectelor de legi.

Advocacy si lobby?!

Advocacy este activitatea de a apara /sprijini un principiu sau un punct de vedere
(individual / general / al unei organizatii) in fata unei institufii guvernamentale sau a

legiuitorului.

Lobby inseamna promovarea unor interese individuale, de grup sau ale unei
organizatii prin influentarea politicilor publice, a institutiilor guvernamentale sau legiuitorului.
Lobby inseamna sa influentezi (respectand legea si principiile de drept) in mod legitim decizii
politice, economice, sociale etc., prin activitati de comunicare realizate profesionist, care

implica expertiza legislativa, tehnici discursive si abilitati strategice.

A face lobby implica intotdeauna advocacy; insa, in advocacy, nu este obligatoriu sa
faci lobby. Diferenta cheie dintre lobby si advocacy este ca advocacy-ul presupune
comunicarea transparenta si directa cu legiuitorul si opinia publica a unui punct de vedere
individual / general /al unei organizatii, FARA a cere neaparat initierea unei modificari

legislative.

Diferenta dintre lobby si advocacy poate fi privita uneori ca o simpla problema de
audienta. Cu certitudine insa, cei care sprijina o cauza, un principiu, un drept sau un anumit
punct de vedere general practica advocacy. Cand respectivii incearca sa influenteze politicile

publice, institutile guvernamentale sau legiuitorul in sens particular practica lobby.

! Asociatia Pro Democratia a realizat o audiere publica pe tema lobby-ului in Romania in februarie 2007. Mai multe
informatii si depozitii gasiti la http://www.apd.ro/proiect.php?id=26
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Activitatea de advocacy poate presupune:

e Apararea unor principii fundamentale: drepturile omului, libertatea de exprimare, libera
competitie, economia de piata

e Educarea opiniei publice cu privire la o anumita prevedere / initiativa legislativa

e Prezentarea catre legiuitor a unui punct de vedere individual / general sau al unei
organizatii.

Lobbistii pot fi angajati ai unei companii sau consultanti care lucreaza pentru un numar

de clienti: companii, asociatii, sindicate, organizatii sau agentjii guvernamentale.

Activitatile de advocacy si /sau lobby intra partial in atributiile expertilor din corporatii,

afaceri publice, relatii guvernamentale, relatii publice, comunicatii externe.

1.4. Actori si institutii

Cine sunt cei implicati in procesul politicilor publice?

in functie de diversele teorii care explica politicile publice, incercand s& 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 egala masura implicata in procesul de decizie. Politicile publice
sunt realizate de catre subsistemele politicilor, care sunt alcatuite din toti actorii care au

legatura cu o anumita problema publica.
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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
retele a politicii respective, in timp ce actorii implicati doar marginal pot fi considerati ca
facand parte dintr-o mai larga 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 ghideaza comportamentul actorilor aflati in urmarirea interesului
propriu. In sens restrans, pot fi definite ca structurile si organizarea statului, a societétii si a
sistemului international. Putem sa dam cateva caracteristici formale de organizare: tipul de
apartenenta al membrilor la institutia respectiva, regulile si procedurile de operare, dar si
principiile, normele si valorile care definesc institutiile, ultimele fiind considerate caracteristici

informale.

Dup& cum s-a putut vedea, actorii pot sa fie indivizi sau grupuri. In mare, datoritd varietatii
imense a acestora, ii putem grupa in cinci mari categorii de actori: oficialii alesi, oficialii numi;
(functionarii publici), grupurile de interese, organizatiile de cercetare si mass media. Primele
doua categorii se regasesc in structurile statului, in timp ce ultimele trei in cele ale societatii,
impreuna 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 desfasurare a procesului politic, ea ramane
o simplificare. Modelarea mai apropiata de realitate a acestui proces ne cere sa luam in

considerare Tn analiza noastra interesele individuale.

O
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Oficialii alesi

Oficialii alesi (politicienii) care participa la procesul politicilor publice pot sa fie impartiti in

doua categorii mari: executivul si legislativul.

——

Executivul
Executivul, cabinetul sau guvernul la nivel national, este unul din jucéatorii cheie din
subsistemele politicilor publice. Rolul sau central deriva din autoritatea sa conferita de
constitufie 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 sprijina pe
0 majoritate parlamentaré este de putine ori controlat. In cadrul sistemelor prezidentiale
(Statele Unite) desi executivul trebuie de multe ori sa convinga adunarile legislative pentru
ca acestea sa-i aprobe masurile, exista intotdeauna o zona mare de actiune pe care

legislativul nu o poate controla.

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

legilor.

———> |egislativul

in sistemele parlamentare sarcina datd de electorat legislativului este de a supraveghea
actiunile executivului, sarcina 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 bucura de

sprijinul majoritatii parlamentare, acest instrument poate fi inoperabil.

O
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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 atat 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 cunosc in detaliu ce se intampla Th domeniul lor de
interes. Si pentru ca procesul politicilor publice este unul care ruleaza si proceseaza foarte
multa informatie, este de asteptat ca cei care defin aceasta informatie sa joace un rol
important.

Alte resurse detinute de grupurile de interes sau de presiune sunt de tip politic i
organizational. De multe ori aceste grupuri contribuie financiar in campaniile partidelor sau

candidatilor care ajung la putere.

In functie de resursele lor organizationale, impactul asupra formularii si implementrii
politicilor publice variaza considerabil. Prima diferenta este introdusa de numarul membrilor—
cu cat numarul membrilor este mai mare cu atat ne asteptam ca organizatia sa aiba o
influenta mai mare asupra deciziilor administratiei. Pe de alta parte, grupurile care au interese
similare se pot asocia, putdnd avea mai multd putere decat daca ar actiona individual. in al
treilea rand, grupurile care dispun de resurse financiare mai bogate isi permit sa angajeze
profesionisti si sa contribuie in campaniile partidelor. De cele mai multe ori, diferentele dintre

resursele financiare au o importanta deosebita.
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Organizatiile de cercetare

O alta 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 independenta angajata in cercetare multi-
disciplinara cu scopul de a influenta politicile publice. Cercetarile lor ofera, de obicei, solutji
practice la multe din problemele publice sau cauta argumente, dovezi pentru sprijinul unor
pozitii. Faptul ca cercetarile lor au o finalitate practica 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 sigur insa este ca presa constituie
legatura primordiala dintre stat si societate, pozitie care ii permite influentarea agendei

administratiei si a opiniei publice.

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

administratjei.
1.5. Decizie si criterii decizionale. Criteriul interesului public.

Procesul decizional poate fi studiat atat dintr-o perspectiva individuala, cat si dintr-o
perspectiva colectiva. intr-o prima ipostaza accentul cade pe criteriile utilizate de indivizi in
luarea deciziei. In a doua ipostaza, in centrul analizei se situeaza procesele prin care
majoritatea sau consensul necesar luarii unei decizii este obtinut.

Indivizii sunt influentati de o varietate de factori in momentul deciziei. Este greu de specificat
care din acesti factori este crucial in luarea deciziei. Oficialitafile publice dau frecvent

declaratii cu privire la deciziile luate (discursuri, conferinte de presa, marturii, memorii etc.),

dar motivele expuse fie sunt controlate de ei, fie sunt acceptabile de catre alegatori
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sau de catre public, fundamentul real ramanand de cele mai mute ori nedeclarat. Cu toate
acestea, analiza si observatia aprofundata permit identificarea acelor factori hotaratori in
luarea deciziei. O serie de criterii care influenteaza politica publica sunt discutate mai jos.
Printre ele sunt incluse: valori, afilierea la un partid politic, interesele alegatorilor, opinia
publica, admiratia si regulile decizionale. Conceptul de ,bine public” este analizat in sectiunea

urmatoare.
VALORILE:

in analiza fortelor sociale si politice care au un impact asupra factorilor de decizie, propriile
valori (sau standarde ori preferinte) ale acestora sunt frecvent ignorate. Deseori acestea sunt
dificil de identificat ori imposibil de izolat. Factorii de decizie nu sunt simple bucati de lut ce
pot fi modelate, ci, dimpotriva, valorile lor sunt importante, chiar decisive in modelarea
propriului comportament. 5 categorii de valori care ghideaza comportamentul factorilor de
decizie: institutionale, profesionale, personale, politice si ideologice, sunt comentate in cele

ce urmeaza. De asemenea vom analiza pe scurt conceptul de ,interes public”.

VALORI INSTITUTIONALE/ORGANIZATIONALE influenteaza in special factorii de decizie
birocrati. Orice persoana care lucreaza pentru o perioada indelungata intr-o
agentie/organizatie devine invariabil convinsa de importanta agentiei, scopurile si programele
ei. Sistemul de recompense si sanctiuni ii determina pe membrii ei sa promoveze si sa
actioneze in concordanta cu valorile predeterminate ale agentiei/organizatiei. in consecinta,
deciziile luate de oficialitati pot fi o reflectie a dorintei lor de supravietuire a agentiei, de
crestere a bugetului acesteia, de extindere a programelor ei si de prezervare a puterii si

prerogativelor.

Valorile organizationale pot da nastere la conflicte intre agentii cu atributii suprapuse ori

concurente.

VALORI PROFESIONALE ale personalului din cadrul unei agentiji. Profesiile au tendinta de
a forma anumite tendinte in modul de solutionare al problemelor care sunt ulterior ,importate”
in organizatii. Unele organizatii ajung sa fie dominate de una sau doua profesii precum
economistii (adepti ai eficientei si ai pietei) sau juristii (adepti ai guvernarii prin reglementare

juridica).
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VALORI PERSONALE ghideaza si ele factorii de decizie, ca si dorinta de a promova propriul
interes materia sau financiar, propria reputatie sau pozitie. Politicianul care accepta sa fie
influentat pentru a decide in favoarea unui interes urmareste si un interes personal.
Importanta valorilor personale nu poate fi negata, insa teoreticieni deciziei rationale
exagereaza atunci cand sugereaza faptul ca, comportamentul oficialitatilor publice este
exclusiv determinat de interese personale.

VALORI DE POLICY. Factorii de decizie nu sunt influentati numai de interese personale,
profesionale sau organizationale, ei pot actiona foarte bine si in conformitate cu propria
viziune despre interesul public, despre ceea ce constituie o politica publica corecta si
necesara. Parlamentarii pot vota in favoarea legislatiei privind protectia drepturilor omului
deoarece sunt convinsi de moralitatea deciziei si de faptul ca egalitatea sanselor este un
obiectiv al politicii publice viabil, chiar daca o asemenea decizie le-ar periclita cariera politica.
VALORI IDEOLOGICE. Ideologiile constituie un set de credinte si valori coerente si
relationate logic care prezinta versiuni simplificate ale realitatii si ofera planuri de actiune.
Ideologia marxist-leninista a reprezentat pentru comunisti, cel putin partial, o modalitate de
rationalizare si legitimizare a politici publice oficiale. Astfel putem identifica elemente clare de
ideologie liberala sau social-democrata in diverse tipuri de politici. Doctrinele lor pun bazele
unor atitudini si optiuni de politica publica diferite in materie de interventie a statului in
favoarea persoanelor dezavantajate, salariatilor, minoritatilor; protejearea drepturilor si

libertatilor civice, mediului si a drepturilor consumatorilor.

AFILIEREA LA UN PARTID POLITIC:

Loialitatea fata de partid reprezinta un criteriu decizional puternic pentru majoritatea
membirilor Legislativului, desi acest tip de influenta este greu de separat de alti factori, cum
ar fi presiunile venite din partea conducerii partidului, convingerile ideologice si interesele
alegatorilor din propria circumscriptie. Afilierea la un partid politic este un bun indicator asupra
votului membrilor Legislativului.

Domeniile de interes ale partidelor au variat si ele ca interes si importanta. Cu toate aceste,
in multe arii o delimitare stricta pe baza doctrinele partidelor politice este imposibila — lucrarile

publice, cercetarea medicala, comertul international sunt numai cateva exemple.
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in plus, membrii ai ambelor partide au tendinta de a promova acele proiecte generatoare de
beneficii pentru zonele in care au fost alesi (de exemplu, amplasamentul cladirilor oficiale,

construirea de baraje sau autostrazi).

INTERESELE ALEGATORILOR:

In unele cazuri interesele alegatorilor sunt clar definite. Insd, in foarte multe cazuri,
preferintele alegatorilor sunt greu de determinat. Cum se actioneaza in acest caz? Propriile
valori sau alte criterii cum ar fi recomandarile sefilor de partid fundamenteaza decizia
legiuitorului in acest caz. De asemenea, opiniile alegatorilor interesati sunt binevenite.

Oficialitatile publice numite pot si ei actiona in calitate de reprezentati. Agentiile au dezvoltat
relatii cu grupurile de interes si promoveaza interesele acestora in formularea si
administrarea unei politici publice. Unii comentatori au pretins chiar ca in realitate,
organismele administrative ar putea reprezenta mult mai bine interesele particulare ale unor

grupuri decat oficialii alesi.

OPINIA PUBLICA:

Opinia publica poate fi definita ca, constituind acele perspective sau puncte de vedere ale
publicului privind aspecte/situatii de politica publica pe care oficialii le au in vedere in luarea
deciziilor. Opinia publica poate fi exprimata prin multe mijloace — se includ intre acestea
scrisori deschise oficialitatilor sau presei, intalniri si demonstratii publice, editoriale,
rezultatele alegerilor, intalniri cu alegatorii, referendumuri etc. Cel mai frecvent insa opinia
publica este reflectata de rezultatele unui sondaj de opinie aplicat asupra unui esantion

reprezentativ al populatiei.

in ciuda frecventei mari, sondajele de opinie prezinta cateva limitari. in primul rand ele nu
reprezinta o analiza in profunzime a opiniei publice, focus-grupurile fiind mai indicate in acest
caz. In al doilea rand, desi inregistreaza opiniile oamenilor, sondajele de opinie nu surprind

gradul de cunoastere ori intelegere a problemelor de catre respondenti.
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Opinia publica este manipulata si de oficialitati care manageriaza stirile. Demersul nostru
urmareste sa determine cum influenteaza opinia publica factorii de decizie. Sunt alternativele
alese modelate de sau determinate de opinia publica? Poate constitui opinia publica un

criteriu decizional?

Distinctia dintre deciziile privind directiile generale de politica publica si cele de rutina, care
se refera la administrarea de zi cu zi a politicii publice, ne este utila in acest demers. Evident,
opinia publica nu este un factor influent in luarea deciziilor din a doua categorie. Multe decizii,
daca nu toate, sunt adoptate de legiuitor si de alte autoritati executive care se bucura de
putere de decizie mare 1in conditii de care o mica proportie din populatie este de abia
constienta, cu atat mai putin intelege aspectele respective. Legiuitorul votdnd amendamente
la legea taxelor sau autorizand lucrari publice nu va fi influentat de opinia publica decéat in

masura in care incearca sa anticipeze reactia alegatorilor la aceste amendamente

Fara echivoc, cadrul general si orientarea unei politici publice poate fi influentat de opinia
publica. Atitudinea publicului fata de actiuni precum privatizarea industriei aeronautice sau
reducerea masiva a cheltuielilor sociale, fac improbabila realizarea acestora. Convingerea
oficialitatilor publice privind cererea publicului de a initia actiuni specifice explica multe
initiative de reformé& in domeniul politicilor publice. in politica externa, opinia publica acorda

oficialilor o mare putere de decizie.

Concluzionand, factorii de decizie sunt influentati in grade diferite de opinia publica, insa
relatia dintre actiunile de policy si opinia publica nu sunt atat de simple si directe dupa cum

ne-am astepta.

2. Analiza stakeholderilor

Un instrument foarte util in activitatile de consultare, advocacy sau lobby este analiza
de stakeholderi. Stakeholder-ul este un individ sau un grup care poate influenta o anumita

politica sau care este afectat de aceasta.
De ce avem nevoie de o analiza a stakeholderilor?

e Este bine sa cunoastem toti actorii implicati si sa incercam sa stabilim posibilul impact

si in functie de acestia

ralisti, b,
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e Este bine sa stim cine ne poate ajuta si cine ar putea afecta implementarea unei politici

o Diferifi stakeholderi ne pot ajuta sa identificam solutii pentru o problema si, de

asemenea, trebuie sa fie consultati cu privire la solutiile ce vor fi adoptate.

Criterii pentru stabilirea impactului / relevantei unui stakeholder

e Daca un actor sau un grup se afla in pozitia de a dauna sau slabi puterea factorilor de
decizie in implementarea unei politici. De exemplu: producatorii industriali, in special
in statele aflate in curs de dezvoltare se opun Th mod frecvent reformelor care
favorizeaza o economie indreptata mai mult spre export. Daca stakeholderii au putere

economica ei au, in general, si posibilitatea de a influenta politicile adoptate.

e Daca prezenta stakeholderilor inseamna un beneficiu net sau are posibilitatea de a
intari implementarea unei politici. De exemplu: daca un grup pune la dispozitie resurse

care faciliteaza intrarea pe o noua piata, atunci ar trebui luat in considerare.

e Daca un grup are puterea de a influenta directia sau activitatile organizatiei care
trebuie sa implementeze politica respectiva. Consumatorii sunt stakeholderi importanti

pentru toate politicile care au legatura cu furnizarea de servicii.
Analiza stakeholderilor se axeaza pe doua elemente importante:

1. Interesul pe care il manifesta in anumite politici publice

2. Cantitatea si tipul de resurse pe care le pot mobiliza astfel incat sa influenteze

rezultatele unei anumite politici.

Analiza stakeholderilor este utila atat in etapa de formulare a politicilor cat si in cea de

implementare.

in decursul etapei de formulare analiza permite conceperea politicilor astfel incat
adoptarea si implementarea sa se petreaca in conditii cat mai bune si fara contestari

ulterioare.

in decursul etapei de implementare analiza faciliteaza implicarea fiecarui grup in functie

de contributiile pe care le pot aduce punerii in aplicare a politicii.
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Matricea stakeholderilor (Lindenberg si Crosby, 1981)

Matricea prevede mijloace de estimare a importantei si impactului potential al diferitelor
grupuri de interese intr-o anumita problema de politici publice. Principalii factori care sunt

luati in considerare sunt:

e Grupurile de interese

e Tipul si nivelul resurselor pe care le poseda

e Capacitatea de a mobiliza aceste resurse

e Pozitia grupului in legatura cu politica discutata

Matricea functioneaza in conformitate cu tabelul urmator:

Interesul grupului | Resursele Capacitatea de a | Pozitia grupului
n politica | disponibile mobiliza asupra problemei
respectiva resursele respective
necesare
Denumire | Estimarea O suma a | Estimarea Estimarea
a grupului | gradului de | resurselor modului Tn care | pozitiei grupului
in cauza |interes pe car e il | detinute de | grupul poate | asupra problemei
are grupul (poate | grupurile de | mobiliza

_ _ (Poate fi pro sau
fi de la foarte | interese. (De | resursele. L
o contra, pozitiva
ridicat la foarte | exemplu: . .
(Poate fi evaluat | sau negativa sau
scazut) informatii de .
o ~_ |de la foarte | se pot utiliza
natura financiara,

De asemenea tot ridicat la foarte | indicatori
o statut si status, o
aici se poate o scazut sau se pot | cantitativi +5, -5,
. legitimitate, N o )
mentiona  care . utiliza indicatori | etc.)
_ coercitie) o
sunt interesele cantitativi +5, -5,
respective etc.)
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2.1. Tipuri de resurse pe care le pot detine stakeholderii

Financiare si materiale - de exemplu este util de stiut daca grupurile au resurse financiare
pentru a mobiliza o campanie de lobby sau advocacy in favoarea sau impotriva unei anumite
politici sau daca un anumit grup are influenta majora asupra unei sector important al

economiei.

Acces la sau control asupra unor informatii importante - poate grupul sa puna la dispozitie
cunostinte sau informatii relevante? Detine informatii cruciale pentru conceperea unei politici

sau pentru implementare acesteia? Expertiza este in acelasi timp la fel de importanta.

Status sau pozitie sociala - prestigiul sau statutul unui anumit stakeholder poate fi o garantie
ca politica va primi sprijinul necesar astfel incat sa isi poata atinge obiectivele. Medicii au un
cuvant important de spus cand e vorba de politici in domeniul sanatatii pentru ca se bucura
de respect in societate. Pe de alta parte, oamenii saraci sau cei dezavantajati din anumite
puncte de vedere intdmpina deseori dificultati in a manifesta o pozitie ferma intr-un sens sau
altul.

Coercitia - sindicatele se manifesta in mod tipic prin incetarea activitatii daca revendicarile
nu le sunt satisfacute. Angajatii serviciului public de transport nu mai circula atunci cénd

protesteaza impotriva cresterii prefului la benzina sau cand solicita cresteri salariale.

3. Problemele de politica publica

Studii mai vechi privind formularea politicii publice acorda putina atentie naturii si
definirii problemelor in politica publica. Problemele erau considerate date si analiza incepea
din acest punct. Dar, de ce unele probleme sunt solutionate, in timp ce altele sunt neglijate?
De ce unele probleme sunt definite intr-un mod, iar altele in altul? Definirea problemei ajuta
la localizarea punctelor de putere din cadrul sistemului politic. Daca o problema este de
natura interna sau externa, daca reprezinta o noua situatie sau este o consecinta a unei
politici publice actuale, daca este limitata sau larga ca scop, toate acestea contribuie la
modelarea tipului de politici publicd emergenta. in evaluarea politicii publice sunt necesare

informatii despre substanta si dimensiunea problemei tinta pentru a determina cu exactitate
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Pentru scopul nostru, o problema de politica publica poate fi definita ca acea conditie
sau situatie care genereaza nevoi ori insatisfactii, pentru a caror corectie este necesara
actiunea guvernamentala. Conditii precum aerul poluat, alimente alterate, aglomeratia din
inchisori, aglomerarea urbana si traficul urban sunt situatii care ar putea constitui potentiale
probleme in conditiile in care cresc gradul de insatisfactie si disconfortul cetatenilor. Gradul
de disconfort sau insatisfactie (care impune si interventia guvernamentala) este masurat de
persoane in functie de un standard sau un criteriu; dar daca acestea considera o anumita
situatie ca normala, inevitabila sau propria responsabilitate a celor implicati, nici o actiune

guvernamentala nu va fi initiata deoarece situatia respectiva nu este problematica.
Nu orice situatie devine o problema de politica publica:

e Situatiile nu se transforma in probleme decéat in masura in care sunt percepute ca
atare, articulate si aduse in atentia autoritatilor; Acest tip de actiune este utilizat

frecvent de oficialitati, parlamentari aflati in ,cautarea” unor probleme;

e O situatie devine problematica daca se identifica cu un domeniu de interventie al
statului, pentru care o solutie guvernamentala este posibila. Profesorul Aron
Wildavsky afirma ca autoritatile mai degraba vor ignora o problema daca aceasta nu
este dublata de solutia aferenta. Uraganele si cutremurele de pamant nu pot constitui
probleme datorita caracterului imprevizibil al acestora, insa distrugerile provocate
constituie o problema de politica publica si numeroase programe pentru atenuarea

distrugerilor provocate de aceste fenomene naturale au fost initiate.

Desi multe probleme continua sa persiste, modul de definire al acestora se modifica odata

cu schimbarea valorilor si a conditiilor care le-au generat.

Exemplu: Alcoolismul este edificator in acest sens. In secolul al XIX-lea, alcoolismul
reprezenta o problema personal&. In prima jumatate a secolului XX, alcoolismul constituia
raspunsul indivizilor la diferite presiuni sociale, familiale etc., devenind o problema sociala
pentru a carei ameliorare se recomanda cu precadere consilierea si accesul la alte servicii

sociale.

O
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Recent, alcoolismul este considerat o boala care necesita tratament medical acoperit din
asigurarea de sanatate. Aceasta definitie medicala reduce responsabilitatea individuala si

stigmatul aferent.

Exemplu: Situatii considerate normale intr-un moment, se pot transforma in probleme ca
urmarea a schimbarii mentalitatilor. Abuzurile in familie, care au constituit de secole o

problema personala, astazi sunt considerate infractiuni.

Definirea problemei este rezultatul unui proces politic care determina in acelasi timp si
solutiile adecvate. Accesul la mijloacele de transport de catre persoanele cu handicap
reprezinta o problema de transport ori 0 problema legata de drepturile omului? Mijloacele de
transport special destinate persoanelor cu dizabilitati constituie solutia la o problema de
transport. Perspectiva drepturilor omului implica accesul egal al persoanelor cu dizabilitati la
mijloacele de transport, respectiv dotarea mijloacelor de transport cu dispozitive care sa

permita si persoanelor cu dizabilitati sa utilizeze in mod egal transportul in comun.

Cauzalitatea reprezinta o a doua fateta a problemei de politica publica. O situatie se poate
transforma intr-o problema, dar care sunt cauzele care au generat situatia respectiva? Multe
probleme — criminalitatea, saracia, inflatia si poluarea aerului — au cauze multiple. Inflatia,
caracterizata de cresterea generalizata a preturilor, masurata de indicele preturilor de
consum, constituie o problema de politica publica cu multiple cauze: subproductia de bunuri
si servicii, cererea excesiva de bunuri si servicii, prea multi bani in circulatie, rezultatul inflatiei
psihologice (oamenii se asteapta ca pretfurile sa creasca) etc. Pentru solutionarea unei
probleme, cauzele sunt cele care trebuie vizate, nu doar manifestarile acestora, insa in multe
situatii, cauzele principale nu sunt usor de identificat ori de diagnosticat. ldentificarea
cauzelor unei probleme si negocierea unui compromis asupra lor constituie o sarcina nu
tocmai usoara pentru cei care elaboreaza politica publica (policy-makers), definirea

problemei transformandu-se astfel intr-o problema de sine statatoare.

Natura si scopul multor probleme de politica publica sunt dificil de formulat datorita
caracterului lor difuz ori “invizibil”. Pentru ca masurarea este adeseori inadecvata, cei
insarcinati cu elaborarea politicilor publice nu dispun de o evaluare corecta a situatiei de fapt
si se afla in imposibilitatea de a propune solutii adecvate sau chiar de a intreprinde orice
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actiune guvernamentala pentru solutionarea problemei. Acestor inexactitati in masurare li se

adauga si slaba intelegere a cauzelor fenomenului.

Un alt aspect al problemelor de politica publica se refera la capacitatea acestora de a fi
usor de controlat / influentat, unele probleme implicand mult mai multe schimbari

comportamentale decat altele.

Controlul asupra problemelor este conditionat si de caracterul tangibil sau intangibil al
acestora. Probleme precum penuria de locuri de munca, managementul defectuos al
proiectelor pot fi solutionate mult mai usor prin cresterea resurselor si a stimulentelor de care
dispun oamenii sau agentiile in cauza. Alte probleme, cum ar fi rasismul, abilitati profesionale

inadecvate sunt intangibile, implicand valori.

Obiectul studiului nostru 1l constituie problemele publice. Care sunt acele caracteristici
care disting o problema publicd de una privata? In general, sunt considerate publice acele
probleme care afecteaza un numar substantial de mare de persoane, ale caror consecinte
sunt resimfiite inclusiv de persoane care nu sunt implicate in mod direct. Problemele care

sunt limitate ca efect, numar de persoane afectate in mod direct, nu sunt de natura publica.

Sa presupunem ca un cetatean este nemultumit de valoarea sumelor impozitate imputate
sub legislatia fiscala in vigoare. Atata timp cat cetateanul respectiv va actiona individual
cautand sa obtina de la organele fiscale o derogare de la lege in favoarea sa, discutam
despre o problema personala. Declansarea unei actiuni de modificare a legislatiei de catre
respectivul cetatean impreuna cu alte persoane afectate de aceeasi problema in mod direct

sau indirect, transforma problema personala intr-una publica.

Masura in care o situatie sau o conditie este perceputa ca o problema depinde nu numai
de dimensiunea obiectiva a acesteia, ci, intr-o mare masura si de cum se raporteaza oamenii
la situatia respectiva. O persoana bogata pentru care gasirea unui loc de munca nu a
constituit o problema serioasa nu este amenintata de o crestere a ratei somajului, ba chiar o
considera necesara in vederea reducerii ratei inflatiei. Un salariat cu calificare redusa pentru
care somajul este o amenintare va reactiona negativ la 0 asemenea crestere. Perceptia unei
persoane este influentata de propriile experiente, valori si situatii in care se afla. Nu exista

un unic mijloc de definire a problemei, desi multe persoane au pareri si preferinte fata de o
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De multe ori, formularile diferite ale unei probleme concureaza pentru acceptarea publica.
Daca ceva anume reprezinta sau nu o problema publica depinde de termenii in care a fost
definitd problema si de acceptarea definitiei propuse. in plus, termenii in care a fost definitd

si cauzele care au generat-o au determinat promovarea acelor solutji considerate adecvate.

4. Analiza problemelor si identificarea de solutii
4.1. Metoda rationala de analiza a problemelor

Utilizarea unui set sistematic de proceduri sau metode de analiza a politicilor publice
ne pot fi de ajutor in incercarea de a aborda si rezolva probleme de politica publica, de la
cele mai simple la cele mai complexe. Metoda rationala de analiza a problemelor reprezinta
un instrument care ne poate ghida eforturile de a gestiona eficient procesul de rezolvare a

unei scheme de politica publica.

Trebuie spus de la inceput faptul ca aceasta metoda face parte din procesul de
planificare strategica.

Metoda rationala de analiza a problemelor este un tip de analiza a politicilor publice
care porneste de la identificarea problemelor spre identificarea si evaluarea alternativelor
(optiunilor) de politica publica. Este un model de analiza de politici publice ,prietenos”, simplu
de utilizat atat de catre ,analistii incepatori” cat si de catre analisti cu experienta. Gradul de
complexitate la care poate ajunge analiza realizata prin utilizarea modelului rational variaza
in functie de timpul, resursele (bani, resurse umane etc), nivelul de informatie la care avem
acces si de care dispunem. Toate aceste elemente reprezinta ,pachetul constrangerilor”

specific fiecarei analize.

Tn acest curs am utilizat termenul de analiza de politici publice cu referire la un proces
de-a lungul caruia consideram si evaluam alternative de actiune in vederea solutionarii unor
probleme sociale sau economice identificate. Dar termenul de analiza de politici publice se
refera si la un produs. Acest produs este rezultatul concret al demersului de analiza. El poate

fi ilustrat de un raport (raport de analiza de politici publice — policy report), un memo, un
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document de pozitie sau un document justificativ introducand un proiect de lege. in aceasta

sectiune ne vom concentra asupra produsului de tip analiza de politici publice.
lata si cateva definitii ale analizei de politici publice din aceasta perspectiva:

Un mijloc de sintetizare a informatiei incluzand rezultatele cercetarii, utilizat pentru a
produce un format util procesului de decizie in materie de politici publice (stabilirea unor
alternative de actiune) si determinarii nevoilor de informatie pentru viitoare actiuni de

politica publica?.

Un proces complex de analiza, interventie si management al conflictelor politice

intrinseci proceselor de schimbare urbanas.

Investigarea sistematica a alternativelor de politica publica si asamblarea-integrarea
elementelor pozitive si negative ale fiecarei alternative in parte. Procesul presupune o
abordare centrata pe rezolvarea problemelor, colectarea si prelucrarea informatiei si

incercarea de predictie cu privire la evolutia alternativei propuse®.

Alegerea celei mai bune alternative de actiune de politica publica dintr-un set de

alternative posibile cu ajutorul ratiunii si evidentei analitice®.
Consultanta orientata catre client si avand relevanta pentru deciziile de politica publica®.

Disciplina aplicata care utilizeaza metode de investigatie si argumentare diverse cu
scopul de a produce informatie relevanta pentru politicile publice si care pot fi utilizate

pentru a rezolva probleme publice’.

2 Williams, Walter.1971.”Social Policy research and Analysis: the experience in the Federal Social Agencies”.
New York: American Elsevier

8 Rondinelli, Dennis A.1973. “Urban Planning as Policy Analysis: Management of Urban Change” in Jounal of
the American Institute of Planners

4 Ukeles, Jacob B.1977.”Policy Analysis:Myth or Reality?” in Public Administration Review no:37 din 1977.

5 MacRae, Duncan.1979.”Concepts and Methods of Policy Analysis” in Society no:16 din 1979

6 Weimer, David L. si Vining Aidan R.1989.”Policy Analysis:Concepts and Practice” Englewood Cliffs
NJ:Prentice Hall.

7 Dunn, William N.1978.”Public Policy Analysis”
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Forma de cercetare aplicata, realizata pentru a obtine o intelegere mai buna a
problemelor sociale si pentru a conduce la gasirea unor solutii mai bune de rezolvare a

acestora®.

Analizele de politici publice sunt de mai multe tipuri. Facem o prima distinctie intre

analiza descriptiva si cea prospectiva.

Analiza descriptiva se refera fie la conditiile istorice ale unei politici care a fost
implementata in trecut, fie la evaluarea unei politici curente. in prima varianta analiza
descriptiva se concentreaza pe descrierea si interpretarea unei politici deja
implementate (Ce s-a intamplat?). in cea de-a doua varianta analiza se concentreaza

pe descrierea de status-quo.

Analiza prospectiva (sau anticipatorie) se realizeaza inainte de implementarea politicii
publice si se concentreaza fie pe proiectarea consecintelor in cazul adoptarii anumitor
alternative de actiune publica, fie incearca sa aduca un plus de claritate, intelegere cu
privire la natura unei probleme sau cu privire la standardele criteriilor de alegere intre

alternative.

Trebuie subliniat caracterul prospectiv al analizei de politici publice. O astfel de analiza
este realizata pentru a ajuta procesul de luare a deciziilor sau pentru a sustine
dezbaterea pe marginea unei decizii de politica publica. Analiza de politici publice are
intotdeauna un client. Acest client este fie un factor de decizie, fie o institutie care
sustine prin cercetare si analiza dezbaterea publica pe o tema data (universitati, think-

thank-uri, institute de cercetare).

Principala sarcina a analizei de politici publice o constituie identificarea si analiza

problemelor sociale complexe, comparatia cantitativa si calitativa a alternativelor de

rezolvare a problemelor, asamblarea informatiei intr-un format usor de inteles si utilizat de

catre factorii de decizie.

8 Quade, Edward S.1982.”Analysis for Public Decisions” New York:Elsevier Scientific

* din Romar®

“.
9 o4
Py 1o

»Servicii medicale imbunététite calitativ printr-o noud politicd publicé privind valorile profesiilor de asistent medical si moaséd - POLMED”
Competenta face diferenta! Proiect selectat in cadrul Programului Operational Capacitate Administrativa cofinantat de Uniunea Europeana, din
Fondul Social European



* X %

*

* *
** *
* : ; e

* Programul Operational Capacitate Administrativa
Competenta face diferenta! Instrumente Structurale
2014-2020

UNIUNEA EUROPEANA

in procesul de analiza integram informatie cantitativa si calitativa prin utilizarea unor
metode si tehnici de culegere si prelucrare a datelor ,imprumutate” din sociologie, economie

sau stiinta juridica.

Cu toate acestea, analiza de politici publice presupune mai mult decat utilizarea de
metode si tehnici de colectare si prelucrare a informatiei. Accentul cade pe aspectul de
proces prin care selectionam metode si tehnici, recunoastem scopurile si valorile clientului,

identificam si recomandam directiilor de actiune practica.

4.2. Metoda rationala - un model simplu de analiza de politici publice, in cinci

pasi.

Cei cinci pasi, ,reteta” de realizare a unei analize, cuprind urmatoarele etape: definirea
problemei, stabilirea criteriilor de evaluare, identificarea de alternative (optiuni) de actiune,
evaluarea si compararea alternativelor si recomandarea schemei de politica publica de

urmat.

Deci analiza se va finaliza cu o recomandare facuta de analist factorilor de decizie. Nu
analistul este cel care ia decizia, ci factorul de decizie. Se poate intampla ca factorul de
decizie sa aleaga spre implementare o alta alternativa decat cea propusa de analist.
Responsabilitatea deciziei de implementare a unei alternative de actiune este de partea

factorului de decizie.

Un astfel de raport de analiza de politici publice poate fi realizat individual sau de catre

un grup de analisti, in functie de complexitatea problemelor de abordat si solutionat.
Pasul I. Verificarea, definirea si detalierea problemei

Reusita acestui prim pas va determina succesul intregului proces de analiza. Pentru
inceput problema trebuie identificata si verificata. Nu intotdeauna clientul are o imagine clara
a problemei pentru care cauta solutii de actiune practica. Prin discutii aprofundate cu clientul,
prin cercetare de date secundare, analistul poate sa se asigure ca identificarea problemei
este corect realizata.

Uneori problemele ajung in atentia factorilor de decizie deoarece un indicator
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imunizare, ratele mortalitatii infantile etc., reprezinta astfel de indicatori. Acesti indicatori arata
magnitudinea unei anume probleme, arata daca ea s-a schimbat in timp (marit sau micsorat).

Dar indicatorii nu ne conduc intotdeauna spre definirea unei probleme de politica publica.

Definirea unei probleme de politica publica reprezinta un proces mult mai complex, in
care intervin interese uneori contradictorii. Aceleasi date statistice pot fi interpretate diferit de
catre persoane, grupuri cu interese diferite. Analistul are rolul de a vedea sub cate unghiuri
a fost prezentata problema respectiva, daca ea chiar exista sau avem doar o interpretare
exagerata a datelor. O parte importanta din procesul de definire a problemei este reprezentat
de intelegerea pozitiei si influentei diverselor grupuri fata de aceasta. Analistul trebuie sa se
intrebe: Cine e afectat de problema? De ce? Care sunt interesele implicate in aceasta
situatie? Ce putere are grupul respectiv pentru a influenta decizia de politica publica? Toate
aceste date trebuie sintetizate intr-un material clar si concis si prezentate clientului. Acesta
va decide ce si cum anume este relevant pentru el si va colabora la o definire a problemei in

functie de valorile si interesele proprii.
Pasul Il. Stabilirea criteriilor de evaluare

Ce anume ne indica faptul ca o problema identificata si-a gasit cea mai buna rezolvare
printr-o anume decizie de politica publica? Cum e posibil sa comparam politicile diverse?
Cum determinam care este cel mai bun curs al actiunii din pluralitatea de solutii pe care le

putem determina?

Este aproape imposibil sa gasim o solutie (le vom numi alternative) de politica publica
care sa satisfaca toate grupurile care au o miza in solutionarea intr-un fel sau altul a
problemei publice identificate. O politica publica acceptata ca pozitiva de catre un grup va
genera nemultumire in alt grup. Sau, din alta perspectiva, o politica publica care are un cost
de implementare rezonabil, determina pe de alta parte costuri enorme in materie de

deteriorare a mediului inconjurator (exemplu).

Stabilirea de criterii care sa ne ajute in luarea deciziei cu privire la cel mai bun curs al
actiunii publice pentru rezolvarea unei probleme identificate este absolut necesara. Criteriile
ne ajuta sa comparam, sa masuram Si sa selectam pe ce a mai buna dintre diversele

s, alternative. Tipuri comune (des utilizate) de criterii sunt: costurile (raportul cost-
R oy,
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beneficiu), eficienta, eficacitatea, fezabilitatea administrativa, fezabilitate politica, echitatea.
Toti factorii de decizie vor spune ca isi doresc ca alternativele de politica publica alese de ei
sa fie echitabile, eficiente si fezabile politic si administrativ. Cu toate acestea lucrurile nu sunt
chiar atat de simple. Unele criterii pot intra intr-un soi de concurenta (de exemplu eficienta si
echitatea).

Este important ca fiecare criteriu sa fie nu numai numit ci si definit. De exemplu, prin
echitate” putem intelege mai multe lucruri. Vom utiliza o exemplificare simplu de infeles: sa
presupunem ca avem un tort si dorim sa-I impartim unei clase de elevi in mod echitabil. Cum
procedam? Oferim fiecarui elev o bucata de tort egala ? Punem tortul in mijloc si cei care
doresc o bucata de tort se servesc? Oferim bucati de tort prioritar celor care au venituri mici
si in limita cantitatii ramase si celorlalti? Pentru a evita confuzii cu privire la ceea ce intelegem
prin criteriul numit de noi este indicat sa-I si definim. Nu trebuie niciodata sa presupunem ca
ceilalti inteleg criteriul numit in acelasi mod ca noi. Mai mult decat atat, daca nu definim

criteriul lasam loc la interpretari si manipulari ale raportului in integralitatea lui.

Se pot genera si criterii mai originale. Aceste criterii originale sunt create de catre analist,
in acord cu clientul sau, in functie de specificul problemei de politica publica de adresat. lata

cateva exemple:

e Stabilitate - vor fi obiectivele sustinute in ciuda posibilelor “disturbante” din procesul
de implementare ?

e Siguranta - care e probabilitatea ca optiunea noastra sa opereze in orice conditii?

¢ Invulnerabilitate - optiunea va continua sa opereze daca o parte din procesul de

implementare va inregistra un esec?
¢ Flexibilitate - poate optiunea noastra sa serveasca mai mult decéat unui scop?
e Comunicabilitate - este optiunea usor de inteles pentru cei implicati in analiza?
¢ Concordanta - optiunea pare a adresa corect problema identificata?
e Simplitate — este optiunea usor de implementat?

e Compatibilitate - este optiunea compatibila cu normele si reglementarile existente?

O
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e Reversibilitate — cat de greu va fi sa ne intoarcem la starea initiala daca optiunea

esueaza?

Este foarte greu sa alegi intre diversele optiuni posibile de politica publica. Unele optiuni
pot avea avantajul sa coste mai putin decat altele. Alte optiuni pot sa aduca beneficii
economice mai mari in implementare; sau sa fie mai ,ieftine” in atingerea unui anumit
obiectiv. Unele optiuni pot sa aduca atingere grava intereselor anumitor indivizi, grupuri si
organizatii. Sau sa fie foarte dificil de implementat din punct de vedere administrativ. Sau sa
necesite schimbari in legislatie greu de realizat in timp util i intr-un anume context politic.
Toate acestea sunt elemente pe care trebuie sa le consideram atunci cand recomandam

alegerea pentru implementare a unei anume optiuni (alternative) de politica publica.

Cum obtine analistul criteriile de evaluare a alternativelor? Uneori i le ofera chiar clientul,
printr-o precizare a scopurilor si obiectivelor sale. Alteori analistul trebuie sa deduca care ar
fi aceste scopuri si obiective vizate de client si sa propuna el criteriile juste. Analistul trebuie
sa gaseasca acele criterii care sunt esentiale fata de problema analizata si care au relevanta
mare pentru participantii la procesul de luare a deciziei. In anumite situatii analistul nu poate
decat sa specifice criterii care apar din analiza datelor disponibile relativ la 0 anume situatie

problematica.

Este important sa precizam criteriile Tnainte de a detalia optiunile (alternativele) de
actiune. in acest fel vom avea reguli dupd care s& analizdm si comparam optiunile

(alternativele).
Pasul lll. Identificarea optiunilor (alternativelor) de actiune publica

In momentul In care s-a ajuns la acest pas analistul cunoaste deja scopurile si
obiectivele clientului si pe cele ale principalelor grupuri identificate ca major interesate de
rezultatul deciziei de politica publica. Probabil analistul are deja in minte structurate cateva

optiuni posibile de rezolvare a problemei identificate.

Va prezentam doua variante prin care puteti genera optiuni (alternative) de decizie in

materie de politica publica.

O
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Varianta 1.

e prima optiune posibila este respectarea status-quo-ului. Adica sa se continue
implementarea politicii publice asa cum s-a facut pana la momentul analizei (sau sa

nu schimbam nimic).

e a doua optiune posibila se numeste ,status-quo modificat” si contine alternative care
pornesc de la status-quo (politica publica actuala), dar prezinta modificari parametrice:
se schimba diverse elemente din designul politicii publice actuale. Putem creste
valoarea fondurilor alocate, putem schimba structura de management, putem schimba
durata de implementare etc. Materialul pe care il gasiti In Anexa 1. va va ajuta sa
operati usor cu acest model de generare de alternative. Materialul are o functie
euristica, el fiind destinat sa va ajute sa imaginati schimbari parametrice de status-

quo.

e avem si posibilitatea de a realiza ceea ce numim ,varianta originald”, adica o
propunere de schema de decizie in materie de politica publica care sa vina cu
elemente total noi. Cu alte cuvinte se propune o schema de politica publica noua, fara
legaturi solide cu politica publica veche (status-quo). Cu alte cuvinte, analistul propune
0 schema de politica publica noua, ,revolutionara”. Alternativele originale apar si sunt
acceptate, in general, in momente de criza. In conditii ,normale” alternativele originale
nu sunt recomandate, deoarece ele presupun schimbari majore la nivelul design-ului
si implementarii de politica publica, pentru care este dificil sa se obtina suportul
leadership-ului politic si acceptarea din partea administratiei (birocratiei). Administratia
functioneaza intr-o logica de tip incremental, reactiondnd negativ la ,socuri’.
Administratia are nevoie de o perioada de timp pentru adaptare la noi conditii si la o

logica diferita de management a resurselor publice.

Varianta 2.

e prima optiune posibila este respectarea status-quo-ului. Adica sa se continue
implementarea politicii publice asa cum s-a facut pina la momentul analizei (sau sa nu

schimbam nimic).

e a doua optiune se bazeaza pe analiza stakeholderilor — analiza grupurilor interesate,

avand o miza in luarea deciziei intr-un anume sens (atentie sa nu facem confuzie
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cu grupurile de interes). Analistul trebuie mai intai sa identifice toate grupurile potential
interesate sau afectate de decizia publica ce urmeaza sa fie luata (de exemplu: se vor
aloca resurse pe problematica combaterii consumului de droguri in licee). Indivizi si
grupuri potentjal interesate de luarea unei decizii de alocare a resurselor publice
pentru gestionarea acestei probleme de interes larg pentru comunitate sunt: parintii -
organizati Tn asociatii sau nu, - copiilor consumatori de droguri, medici, educatori,
agentii si alte autoritati publice in domeniul sanatatii si educatiei, organizatii
nonguvernamentale care lucreaza in domeniu etc. Toti acestia au o miza in luarea

deciziei de politica publica.

Decizia de politica publica ii va afecta pe fiecare intr-un mod sau altul. Mai mult, ei
dispun de resurse (materiale, financiare, logistice, informatii). Este bine sa vedem cum
putem integra aceste resurse in diverse optiuni. Fiecare grup are deja o parere despre
cum trebuie actionat pentru rezolvarea problemei si este necesar sa cunoastem acest
lucru. Analistul va utiliza un instrument de cercetare specific pentru a contura, sintetiza
pozitia fiecarui grup fata de problema specifica pe care o avem in lucru. Se vor aplica
chestionare, se vor realiza focus-grupuri, se va face analiza de documente si date
secundare. Orice metoda de culegere a datelor este buna in conditiile in care ea ne
ajuta sa structuram opiniile acestor stakeholderi in alternative. E posibil ca opiniile
anumitor grupuri sa coincida. De aceea, in momentul in care structuram alternativele
de politica publica o sa grupam opiniile pe categorii, tipuri de actiune. De exemplu: o
optiune va propune rezolvarea problemei prin cresterea informatiei despre influentele
nocive ale consumului de droguri; o alta optiune va propune intarirea sanctiunilor; iar

alta va prezenta o combinatie a primelor doua, etc.)

Utilizand aceasta metoda putem obtine relativ simplu cateva posibile scheme de

interventie in materie de politica publica (vezi Anexa 2).

si aici avem posibilitatea de a realiza ceea ce numim ,varianta originala”.
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Pasul IV. Evaluarea si compararea alternativelor

Dupa ce am pregatit prezentarea fiecarei optiuni (alternative) urmeaza pasul in care
analistul recomanda clientului cea mai buna alternativa de selectat pentru adoptarea ei ca
politica publica. Acest proces presupune doua etape: evaluarea fiecarei alternative prin
raportare la criteriile pe care le-am stabilit in pasul Il si compararea lor pentru a decide care

este cea mai ,buna”, adica cea mai aproape de standardul pe care I-am fixat prin criterii.

Evaluarea optiunilor (alternativelor) si prezentarea lor sub forma unor strategii posibile
de actiune publica (posibil curs de actiune al politicii publice) reprezinta punctul cheie in
analiza de politici publice. Evaluand si comparand optiunile incercam sa vedem care dintre
ele raspund mai bine nevoilor clientului, care au un impact mai mare in sensul dorit de client,

care sunt cele care raspund mai bine criteriilor de evaluare.

Pentru a face mai simplu acest proces va recomandam sa utilizati urmatorul procedeu:
Fiecare alternativa o sa primeasca o nota, de la 1 la 5, raportat la modul in care raspunde
fiecarui criteriu in parte.

Un exemplu ar putea fi cel din tabel:

Criteriull Criteriul 2 Criteriul 3 etc.
Optiunea 1 Nota 3 Nota 3 Nota 3
Optiunea 2 Nota 1 Nota 5 Nota 3
Optiunea 3, etc. Nota 4 Nota 5 Nota 5

Rezulta (sa presupunem) faptul ca optiunea trei raspunde cel mai bine criteriilor

noastre. Aceasta optiune o sa fie recomandata de catre analist spre implementare.

Rezultatele evaluarii pot sa fie prezentate in diverse forme: grafice, tabele
comparative, scenarii etc. Important este ca analistul sa pastreze o atitudine neutra fata de

toate alternativele (sa nu incerce sa ,favorizeze” o alternativa prin forma de prezentare)
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Unii clienti s-ar putea sa ceara sa argumentati puternic alternativa pe care o
recomandati spre implementare deoarece o detaliere de argumente puternice o sa le fie de
folos in negocierile ce vor urma pentru impunerea alternativei respective ca politica publica.
Trebuie sa intelegem faptul ca nicio alternativa nu este perfecta si fiecare dintre ele prezinta
un mixt de avantaje tehnice si politice. Se poate sa gasim o situatie in care alternativa cea
mai buna din punct de vedere tehnic sa fie foarte slaba politic (fezabilitate politica scazuta )

sau invers.

Un alt element de retinut este acela ca analizele de politici publice se realizeaza de
cele mai multe ori cu mari constrangeri de timp (sau altele: bani, lipsa de date etc.). Trebuie
sa ne adaptam la aceste situatii constrangatoare si sa oferim clientului cea mai buna analiza
posibila in conditiile date (exemplu: un raport cu privire la realizarea unei scheme de politica
publica pentru combaterea consumului de droguri in randul liceenilor din comunitate e nevoie
sa fie realizat in maxim doua saptamani pentru a fundamenta in timp util decizia membirilor

consiliului local).
Pasul V. Monitorizarea si evaluarea politicii publice implementate

Acest pas poate sa fie optional si intervine dupa ce politica publica a inceput sa fie
implementata. Uneori clientul apeleaza la acelasi analist pentru evaluare si monitorizare. Dar
nu este obligatoriu sa se procedeze astfel. Partea legata de evaluare si monitorizare o sa fie

abordata separat, intr-un alt modul de studiu.

5. Formularea politicii publice

5.1. Stabilirea scopului si obiectivelor politicii

Dupa ce se considera ca exista suficiente informatii si se stabileste care este problema
care face obiectul politicii publice, urmatorul pas este de a stabili scopul si obiectivele politicii
menite sa o rezolve. Ce anume se considera ca trebuie schimbat in situatia actuala astfel

incat lucrurile sa se imbunatateasca considerabil, eventual problema sa fie rezolvata?

Scopul politicii reprezinta o descriere generala si abstracta cu privire la calitatile dorite

listi, Ay,
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in conditia umana si in mediul social.
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5.2. Diferenta dintre scopuri si obiective

Este foarte important sa intelegem ca atunci cand descriem scopul unei politici
descriem locul unde vrem sa ajungem in timp ce atunci cand descriem obiectivele descriem

modalitatile prin care ajungem in locul respectiv.

Scopurile sunt generale si abstracte in timp ce obiectivele sunt specifice si concrete.
Scopurile si obiectivele au meniri diferite:

Obiectivele sunt esentiale pentru ca:

e Stabilesc rezultatul operational catre care se indreapta politica respectiva. Presupune

luarea unor decizii despre detalii, probleme zilnice cum ar fi stabilirea unor cheltuieli,
angajari, etc.

e Programele nu pot fi evaluate din punctul de vedere al eficacitatii daca nu exista

realizari partiale concrete si masurabile.

e Un rol important al rolului programelor este acela de a stabili o legatura intre actiunile

concrete descrise mai sus si sursele de documentare constand in legislatie, decizii de

natura juridica, etc.

in functie de dimensiunea unei politici pentru fiecare obiectiv pot fi descrise sub-obiective.
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6. Implementarea politicilor publice

Dupa ce a fost luata decizia in legatura cu cea mai buna solutie urmatorul pas este de a

o implementa. Anterior etapei de implementare propriu-zisa, este foarte important:

e Sa se defineasca clar si sa existe aceeasi intelegere in legatura cu scopul si

obiectivele politicii
e Sa se disponibilizeze resursele necesare
e Sa se stabileasca toate detaliile logistice si operationale

e Sa se asigure o buna comunicare si cooperare intre tofi actorii implicati.

6.1. Instrumentele politicilor
Unul dintre cele mai importante criterii pentru a distinge ntre principalele instrumente

ale politicilor este masura in care intervine statul. Potrivit acestei clasificari avem urmatoarele

tipuri de instrumente:

Familia si comunitatea

Voluntare Organizatiile non-profit

(interventie redusa a statului) Piata

Consiliere si informare

Mixte Subventii

(interventie medie a statului) Achiziti publice si drepturi de
proprietate
Taxe

oy
"on
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Reglementari

Obligatorii Companii publice

(interventie ridicata a statului) Furnizare directa de servicii

Ce factori trebuie sa luam in considerare atunci cand alegem intre diferite tipuri de
instrumente?

e Caracteristicile instrumentelor (resurse implicate, grupuri {inta, risc politic,
constrangeri);

¢ Modalitatea in care politicile sunt concepute si implementate intr-o anumita regiune,
tara etc (context general) ;

o Cultura organizationala si capacitatea celor care au un rol in implementarea politicilor;
e Contextul problemei de politici publice (actori implicati, activitati necesare, etc.)

o Preferintele factorilor de decizie (legate de pregatirea lor, de afilierea politica si
institutionala, valori si credinte)

Toate aceste elemente reprezinta informatii deosebit de importante atunci cand se ia o

decizie intre diferite instrumente dar, uneori, ele pot fi privite si drept constrangeri).

Planul de actiune este conceput in momentul in care solutiile care se regasesc in acte
normative (sau nu) sunt transpuse in actiuni administrative concrete. Se recomanda ca
echipa tehnica (personalul specializat din cadrul institutilor publice insarcinate cu

implementarea) sa includa in planul de actiune urmatoarele elemente:

e Principale actiuni necesare implementarii;

e Termene limita de realizare a actiunilor;
e Distributia, competentelor / atributiilor si responsabilitatilor / sarcinilor intre diversele
institutii;

¢ Rezultatele intermediare ale activitatilor si termenele pana la care vor fi realizate;

calisti, m,
\c,e“" %ﬁ"o

&

»Servicii medicale imbunététite calitativ printr-o noud politicd publicé privind valorile profesiilor de asistent medical si moaséd - POLMED”
Competenta face diferenta! Proiect selectat in cadrul Programului Operational Capacitate Administrativa cofinantat de Uniunea Europeana, din
Fondul Social European

“.
9 o4
Dapy sgyjuers

* din Romar®



aeralisti, i,
b\\c,e %g',

* X %

*

* *
** *
* : ; e

* Programul Operational Capacitate Administrativa
Competenta face diferenta! Instrumente Structurale
2014-2020

UNIUNEA EUROPEANA

e Riscuri pe care le implica diverse activitati (posibile intarzieri sau alte dificultati ce pot

aparea pe parcursul implementarii);

¢ Diferite instrumente tehnice ce vor fi utilizate pentru obtinerea rezultatelor preconizate

(de exemplu acte normative de adoptat);
e Resurse / cheltuieli estimate necesare desfasurarii activitatilor propuse;

e Rapoarte si vizite ce vor fi efectuate de autoritatile decidente de la nivel central (daca

e cazul).

Cand putem spune ca implementarea unei politici s-a incheiat? Dupa ce planul de actiuni
este pus in practica, in termeni de rezultate nu numai de actiuni, atunci se poate declara
incheiata politica respectiva. Dar, in realitate, implementarea este finalizatd numai cand
scopul si obiectivele initial prevazute au fost atinse. Daca procesul de monitorizare i
evaluarea intermediara ofera elemente care sugereaza ca obiectivele nu au fost atinse sau
acest lucru nu se poate intdmpla doar prin activitatile prevazute, o ajustare a politicii ar trebui
facuta. Uneori se intdampla ca finalizarea politicii sa fie o decizie strict politica. De asemenea,
se poate intampla, in practica, ca politica sa continue chiar daca obiectivele au fost atinse

din dorinta institutiilor si functionarilor de a pastra avantajele obtinute ca rezultat al politicii .
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7. Monitorizare si evaluare in politici publice

Rolul activitatilor de monitorizare si evaluare este acela de a determina eficienta si
eficacitatea unei politici publice. Evaluarea de la finalul implementarii va stabili in ce masura
scopul si obiectivele initial stabilite au fost atinse. Monitorizarea si evaluarea au, de

asemenea, un rol esential in ajustarea politicilor pe parcursul desfagurarii lor.

Monitorizarea — activitatea de colectare de informatii in legatura cu modul in care este

implementata politica, sprijina luarea unor decizii de corectare pe parcurs.

Evaluarea — formularea unor concluzii pe baza rapoartelor de monitorizare si a

analizelor suplimentare care stabilesc, in special, impactul politicilor asupra grupurilor {inta.
Monitorizarea si evaluarea urmaresc in principal urmatoarele aspecte:

e Modificari institutionale ca urmare a implementarii politicilor;
e Modificari in situatia grupurilor {inta;
e Costuri;

e Modul in care au fost desfasurate activitatile, daca exista intarzieri si care sunt
motivele acestora;

e Concordanta rezultatelor cu obiectivele stabilite initial.

Beneficiile monitorizarii politicilor de reforma nu se limiteaza numai la nivelul
managementului si raportarii. Procesul de monitorizare poate fi folosit ca un catalizator care
mentine reforma pe ,calea dreapta” in sensul in care ceea ce se monitorizeaza inseamna ca
se si realizeaza. Monitorizarea poate contribui si la cresterea legitimitatii si asigurarea

responsabilizarii celor implicati precum si a sustenabilitatii politicii.

Urmarirea planului de actiune constituie un element de baza in desfasurarea activitatilor
de monitorizare.

Este foarte important ca in momentul formularii politicilor publice sa se defineasca o serie

de evenimente majore / ,piloni” (in limba engleza ,milestone events”) in procesul de reforma.

calisti, m,
\c,e“" %ﬁ"o

»Servicii medicale imbunététite calitativ printr-o noud politicd publicé privind valorile profesiilor de asistent medical si moaséd - POLMED”
Competenta face diferenta! Proiect selectat in cadrul Programului Operational Capacitate Administrativa cofinantat de Uniunea Europeana, din
Fondul Social European

“.
9 o4
Py 1o

* din Romar®



* X x (

* ok {

* *

x o * L~ 4 /
iy Programul Operational Capacitate Administrativa

Competenta face diferenta! Instrumente Structurale
UNIUNEA EUROPEANA ¥ 2014.2020

Acest lucru faciliteaza impartirea politicii pe mai multe componente importante care sunt
mai usor de inteles si de abordat. De asemenea se recomanda implicarea partenerilor si a
celorlalti stakeholderi in aceasta etapa pentru a profita de experienta si expertiza pe care

acestia le detin. Tn acest sens se pot organiza focus grupuri, ateliere de lucru, mese rotunde,
etc.

Tipuri de indicatori:

¢ Indicatori de input (de exemplu. personal, fonduri, logistica)

¢ Indicatori de output (de exemplu. numar de IMM-uri nou infiintate ca urmare a politicii,

numar de sesiuni de instruire, numar de publicatii distribuite)

¢ Indicatori de rezultat/outcome/impact (de exemplu. profitabilitatea IMM-urilor infiintate,
rata morbiditatii)

n timp ce monitorizarea foloseste in principal primele doua tipuri de indicatori (de input si

de rezultat), in cazul evaluarii este absolut necesara utilizarea celui de-al treilea tip.

Un bun indicator trebuie sa fie: Util, Simplu, Fezabil, Obiectiv, Specific, Etic.

Pentru desfasurarea activitatilor de monitorizare si evaluare pot fi folosite urmatoarele
surse:

e Documente, materiale rezultate in urma implementarii politicii;
e Interviuri, sondaje de opinie, studii de caz;

e Rapoarte elaborate de organizatii publice si private precum si de organizatii
internationale;

e Monitorizarea de presa.

Principalele institutii care trebuie / pot sa desfasoare activitatile de monitorizare si
evaluare sunt cele implicate Tn implementarea politicilor dar este foarte important, mai ales
in cazul evaluarii, ca aceasta responsabilitate sa fie delegata sau impartita cu organizatjile
societatii civile, asociatii profesionale, think tankuri, etc. Acest lucru stimuleaza procesul de

reforma, contribuie la cresterea transparentei politicilor si a gradului de responsabilizare a
(o Moy, institutiilor implicate.
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7.1. Sistemul de monitorizare si evaluare (M&E)

Un sistem functional de monitorizare si evaluare, M&E, este capabil sa integreze date
formale, date orientate si asociate in mod obignuit cu activitatea de M&E impreuna cu date
informale privind monitorizarea si comunicarea. Daca puteti vedea sistemul de M&E in acest
fel — ca un sistem integrat de reflectie si comunicare care sprijina implementarea politicilor —
atunci puteti sa-l planificati si sa-l gestionati in cadrul intregului ciclu de viata al elaborarii si
implementarii politicilor publice. Cu toate acestea, sistemul M&E este adesea vazut ca o
sarcina statistica sau ca o obligatie externa plicticoasa si obositoare avand o relevanta
redusa pentru cei care implementeaza politici. Un alt obicei este acela de a vedea separate
functiunile monitorizarii si evaluarii. In aceste situatii, nivelul superior sub-contracteaza
evaluarea si actiunea se focalizeaza numai pe urmarirea activitatilor pe termen scurt, avand
ca si consecinta imediata limitarea oportunitatilor de a intelege si invata daca exista inputuri
strategice. Abordarea M&E ca un sistem integrat care ii sprijina pe cei implicati in

implementarea politicilor necesita:

e crearea proceselor de M&E care conduc la instruirea clara si regulata ale tuturor celor
implicati in operatiunile strategice ale politicilor,

¢ intelegerea legaturilor dintre M&E si functiunile managementului,

o utilizarea proceselor existente de invatare, comunicare si luarea deciziilor intre actorii

implicati pe baza orientarilor M&E,
e punerea in practica a conditiilor necesare si capacitatilor pentru realizarea M&E.

Exista o mare varietate de activitati care pot fi integrate unui sistem de M&E. Acestea includ
practici standard ale planului de implementare, dar si inovatii specifice, care pot include, de

exemplu, urmatoarele:

Evenimente incluse 1in | Ateliere ale  actorilor | Monitorizarea progreselor si
agenda implicati performantelor

Planificare si bugetare Monitorizarea situatiei | Monitorizarea impactului
Monitorizare financiara si | Politice Analize participative  de
audit context
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Monitorizarea procesului Anchete ale actorilor | Evaluari externe

primari

STRATEGIA M&E (Planul pentru CE trebuie si CUM trebuie realizat)

Rafinare reciproca

e s

- Plan
Dezvoltarea Informare .
sistemului Operational
M&E Detaliat

Date din teren

Colectareasi | ‘

Gestionarea
Informatiilor Rezultatele

specifice,
generale si

Reflectarea impacturile

Rafinare, Perfectionare Continua

Critica pentru

Pentru ca sistemul de M&E sa fie mai eficient, trebuie indeplinite patru actiuni cheie:

1. Planificarea si punerea in practica a sistemului,

2. Colectarea si gestionarea datelor si informatjilor,
3. Reflectarea critica pentru imbunatatirea actiunilor,
4. Comunicarea si raportarea rezultatelor

Cu toate ca aceste sarcini sunt prezentate secvential, ele se suprapun in realitate.
Elaborarea unui raport anual privind progresele inregistrate va implica un proces mai

Lo, structurat cu pasi separati (informatia adunata in timpul unui an intreg, un proces
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participativ de revizuire in care informatia este discutata si analizata, precum si un raport

scris).

8. Tipologia politicilor publice

Toate nivelurile de guvernare —central si local — se implica din ce in ce mai activ in
promovarea de politici publice. in fiecare an, adevarate volume de legi si ordonante sunt
adoptate de organismele legislative federale, statale si locale, ele fiind dublate de o cantitate
semnificativa de regulamente emise de agentile administrative in baza mandatelor
legislative. Politicile publice s-au dezvoltat atat in ariile traditionale de interventie
guvernamentala — cum ar fi politica externa, transporturile, educatia, protectia sociala,
respectul legii, reglementarea relatiilor comerciale si de munca, relatiile internationale — cat
si in domenii precum stabilitatea economica, protectia mediului inconjurator, egalitatea de
sanse, ingrijirea medicala, energia nucleara si protectia consumatorilor, pana acum 20-30 de
ani putin reglementate.

Sectiunea de fata sintetizeaza o serie de tipologii dezvoltate de-a lungul anilor de analistii
politici si alfi academici, in detrimentul schemelor de clasificare traditionale (cum ar fi de
exemplu, clasificarea dupa domeniul de activitate, institutii ori cronologica). Demersul
urmator ofera cititorului o imagine asupra scopului, diversitatii si obiectivelor variate ale

politicilor publice.

POLITICI PUBLICE PROCEDURALE Sl SUBSTANTIVE

Politicile publice substantive incorporeaza ceea ce Guvernul urmareste sa faca in domenii
precum constructia de autostrazi, plata beneficiilor sociale, interzicerea vanzarii angro a
alcoolului etc. Politicile de tip substantiv confera in mod direct beneficiarilor avantaje si
dezavantaje, beneficii si costuri. Politicile procedurale fac referire, in schimb, la actorii si
modalitatile care/prin care un obiectiv/scop/lucru sunt realizate. Definite astfel, in categoria
politicilor de tip procedural se includ legile de constituire si functionare a agentiilor
administrative, legile prin care sunt definite atributile si jurisdictia diferitelor agentii,

procedurile instituite pentru derularea propriilor programe, precum si controlul operatiilor
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Politicile de tip procedural pot avea insa consecinte substantiale — modul in care un
obiectiv/scop/actiune este realizat si institutia abilitata in acest scop determina in ultima
instanta rezultatul final. Frecvent, aspectele procedurale sunt utilizate pentru a intarzia sau
amana adoptarea unor politici publice substantiale. Actiunile unei agentii pot fi contestate
invocandu-se nerespectarea procedurilor legale, cand in realitate opozitia este indreptata

impotriva actiunii ca atare.

POLITICI PUBLICE DISTRIBUTIVE, REGULATORII, AUTO-REGULATORII SI
REDISTRIBUTIVE

Impactul politicilor publice si relatiile dintre cei implicati in formularea de politici publice
determina aceasta clasificare.

Politicile distributive implica alocarea de resurse si servicii catre diferite segmente ale
populatiei — persoane, grupuri, corporatii si comunitati. Unele politici de tip distributiv acorda
beneficii doar unui numar restrans de beneficiari. Alte politici se adreseaza unui numar mare
de persoane cum este cazul programelor de subsidii agricole, programele educationale
gratuite etc.

Politicile de tip distributiv implica de regula utilizarea fondurilor publice in favoarea grupurilor,
comunitatilor si ramurilor industriale. Potentialii beneficiari nu concureaza in mod direct, dupa
cum beneficiile atribuite nu constituie costuri directe pentru un grup anume.

Politica privind conservarea habitatului porturilor i raurilor este data drept exemplu clasic de
politica distributiva, vazuta insa de unii analisti sub forma unor ,decizii individualizate si care
doar prin acumulare pot fi calificate drept politica publica” (Theodore J. Lowi).

Politicile regulatorii restrictioneaza ori limiteaza comportamentul indivizilor sau grupurilor,
reducand astfel libertatea de actiune a subiectiilor (de exemplu, bancheri, comercianti, etc.).
in acest sens, ele diferad de politicile distributive care tind s& méareascé libertatea de actiune
a grupurilor sau persoanelor beneficiare.

Formarea politicilor regulatorii este rezultatul conflictului dintre doua grupuri sau coalitii de
grupuri, una din parti urmarind sa instituie o forma de control asupra celeilalte care va rezista,
argumentand fie ca orice forma de control nu este necesara, fie ca instrumentele de control
nu sunt adecvate. Politicile regulatorii delimiteaza clar castigatorii de perdantii, desi cei care

castiga obtin mai putin decéat si-au dorit initial.
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Politicile regulatorii variaza si in continut. Pe de-o parte, unele stabilesc reguli generale de
comportament, cum este cazul legislatiei comerciale in care sunt definite atat actiunile legale,
cat si cele ilegale. Pe de alta parte, alte politici regulatorii insista pe detalii, de exemplu legile
privind utilitatile publice reglementeaza expres standardele de furnizare, conditile de

autorizare, aspecte financiare, tarifele ce pot fi practicate.

Politicile regulatorii variaza in continut chiar in cadrul aceleiasi politicii, politica privind
protectia consumatorilor fiind relevantd in acest sens. Unele legi controleaza accesul
produselor pe piata, interzicand comercializarea acelor produse care nu respecta
standardele in domeniu. Alte legi confera consumatorului dreptul de a fi informat asupra

produselor comercializate.

Unele politici regulatorii, cum sunt politicile privind audiovizualul, sunt implementate in baza
unor decizii care confera drepturi unor actori, in timp ce altor actori li se neaga aceleasi

drepturi.

Politicile auto-regulatorii sunt asemanatoare cu politicile regulatorii in sensul ca si ele
restrictioneaza sau controleaza un grup ori aspecte particulare. Spre deosebire de politicile
regulatorii, politicile auto-regulatori sunt promovate direct de grupurile de beneficiari, ca

modalitate de protectie a intereselor membrilor sai.

Ca regula, un grup profesional sau ocupational® militeaza pentru adoptarea regulilor de
autorizare de catre legislativ. Rezultatul se traduce prin adoptarea legii/legiilor care
reglementeaza exercitarea unei profesii ori ocupatii si conditile in care se poate profesa.
Implementarea acestor legi este incredintata unui comitet format din membri ai grupului de
beneficiari. Tn timp, accesul la o profesie autorizatad poate fi indsprit, iar tarifele percepute

pentru serviciile sale specializate marite.

Politicile redistributive implica transferul de avere, venit, proprietate sau drepturi intre

grupuri ori segmente ale populatiei ca urmare a actiunii concertate a guvernului. “ Scopul

® de exemplu, avocati, medici, farmacisti, ingineri etc.
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acestei politici nu este utilizarea proprietatii, ci proprietatea in sine, nu egalitatea

tratamentului, ci egalitatea posesiei”.

Schema uzuala in politicile redistributive implica transferul de resurse de la cei ce au la cei
ce nu au, insa acest flux poate fi inversat. Politicile redistributive sunt greu de adoptat
deoarece implica realocarea de resurse financiare, de drepturi si de putere. Cei ce detin atat
puterea financiara, cat si pe cea politica dispun de suficiente mijloace pentru a limita acest
tip de politici publice.

POLITICI PUBLICE SIMBOLICE $I MATERIALISTE

in functie de beneficiile acordate, politicile publice se clasifica in politici materiale si simbolice.
Politicile de tip materialist fie ofera beneficiarilor resurse tangibile ori puteri substantiale,
fie dezavantajeaza net pe cei afectati negativ. Politicile simbolice nu au nici un impact in
termeni materiali, neconferind nici avantaje, nici dezavantaje. Mai degraba, ele apeleaza la
valori pretuite de oameni cum ar fi pacea, patriotismul si justitia sociala.

Cateodata politici publice cu o puternica conotatie simbolica pot avea importante consecinte
practice.

Majoritatea politicilor nu sunt in totalitate simbolice ori materialiste. Aceste doua categorii —
simbolice si materialiste — pot reprezenta doua extreme ale unei scale la care se raporteaza
diferitele politici.

Politicile publice ostentativ materialiste pot fi transformate in politici publice simbolice in urma
actiunii administrative sau incapacitatii legislativului de a finanta politica publica in cauza. Pe

de alta parte, politicile publice pot transforma caracterul initial simbolic in unul materialist.

POLITICI PUBLICE CARE AU CA OBIECT BUNURI PUBLICE SAU BUNURI
PARTICULARE

Politicile publice implica si furnizarea de ,bunuri” publice/colective (indivizibile) sau ,bunuri”
private (divizibile). Bunurile publice sunt de asemenea natura incéat furnizarea lor catre o
singura persoana determina automat furnizarea catre toti. Un exemplu clasic de bun public 1l

Lo, constituie apararea nationala: nu poate fi furnizata doar unor cetateni in timp ce altji
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sunt exclusi. Apararea nationala ca bun public trebuie furnizata de catre guvern si finantata
prin taxe in conditiile in care nici o persoana rationala nu va contribui voluntar la finantarea
ei, preferand sa lase pe altii sa acopere costurile'®. Aerul curat, siguranta publica, controlul
circulatiei sunt alte exemple de ,bunuri’ publice.

,Bunurile” private pot fi divizate si achizifionate sau utilizate contra cost de fiecare utilizator
ori beneficiar si sunt disponibile pe piata. Multe bunuri ,sociale” furnizate de guvern (de
exemplu, colectarea resturilor menajere, servicii postale, servicii medicale, muzee, locuinte
sociale si parcuri nationale) au caracteristicile unor ,bunuri” publice. Daca asemenea ,bunuri’
care in teorie pot fi furnizate si de piata, sunt sau nu furnizate de guvern este rezultatul unei
decizii politice influentate la randul ei de traditie, acceptiunea privind functiile guvernului,

dorinta beneficiarilor sau utilizatorilor de a transfera o parte din costuri catre alti actori.

10 Comportamentul blatistului
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