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CAPITOLUL 1
CONTEXTUL CONSTITUTIV AL POLITICILOR
PUBLICE  
        1.1.Consideraţii generale 

Mondializarea economiei, mutaţiile de pe piaţa forţei de muncă, rapiditatea schimbărilor tehnologice şi sociale, exigenţele sporite ale societăţii civile reprezintă provocările cărora administraţia statelor lumii este nevoită să le facă faţă prin creşterea eficienţei şi eficacităţii proceselor administrative, ameliorarea capacităţii instituţionale de adaptare şi inovare, stăpânirea diversităţii problemelor, identificarea  unor soluţii alternative  adecvate complexităţii  actuale.

Acestea sunt raţiunile pentru care, în prezent, sunt formulate exigenţe fără precedent orientate atât spre planul extern, cât şi spre cel intern, referitoare la asumarea riscului politic, imaginaţia politică, inovaţia politică, managementul  politic. 

Pe plan extern este nevoie de o nouă gândire strategică şi de inovaţii radicale în domenii de mare actualitate, cum sunt: relaţiile dintre statul naţional şi structurile organizaţionale  transnaţionale, dintre statul naţional şi organizaţiile spaţial – administrative (regionale, locale), precum şi construcţia instituţiilor care transced statul naţional şi care determină viitorul ţărilor în cadrul Uniunii Europene, dar şi al Europei într-o lume globalizată.  Următorii anii vor însemna participarea statului naţiune, principalul actor al integrării, la configurarea noului model al Europei Unite din punct de vedere politic, economic şi social.
        Pe plan intern există o cerere la fel de mare şi de urgentă de a eficientiza structurile statale şi guvernamentale determinată, în primul rând, de transformarea  societăţii într-o structură multiorganizaţională, iar, în al doilea rând, de limitarea capacităţii decizionale a guvernelor, limitare cauzată de presiunile exercitate de  grupuri de interese speciale şi de  tirania  micilor minorităţi.  

    “Ameninţările  reprezentate de aceste două grupuri, ce au tendinţa de a face din propriul interes un  imperativ moral căruia orice alt obiectiv să-i fie subordonat, pot fi anihilate sau chiar transformate în oportunităţi doar de o guvernare puternică, eficientă şi performantă”1.
       Noile provocări globale: eliminarea sărăciei, protecţia mediului înconjurător, repartizarea neuniformă a cunoştiinţelor ştiinţifice, presiunea exercitată asupra economiilor ţărilor slab dezvoltate, conflictele religioase, eradicarea terorismului internaţional, eficientizarea controlului armamentului nuclear, internaţionalizarea tehnologiei informaţiei etc. impun cu stringenţă creşterea importanţei  administraţiei centrale şi locale.
       În concluzie, deoarece guvernele naţionale sunt singurele care datorită legitimităţii lor pot domina actuale probleme globale, guvernarea trebuie să-şi redefinească politicile, strategiile, programele şi  proiectele  în scopul dinamizării  capacitaţii de performanţă. Viabilitatea performanţelor este, însă, direct condiţionată de succesul reformei sistemului administrativ.
        Politica Uniunii Europene este focalizată prioritar asupra constituirii unui cadru favorabil creşterii competitive a companiilor europene pe piaţa globală. 

        Experienţa  ajustărilor structurale a ridicat o serie de probleme sociale legate de accentuarea ratei şomajul în anumite industii, ceea ce  în termeni financiari se exprimă prin creşterea costurilor, şi aşa destul de ridicate, în condiţiile intrării (ieşirii.) pe o piaţă nouă (vezi fig.1.1.)
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                       Figura 1.1. Relaţia dintre costurile produselor (P)  şi costurile sociale (S) 
     Importanţa costurilor de intrare/ ieşire de pe o piaţă  constă în faptul că acestea contribuie la clarificarea înţelegerii naturii contestabile a pieţelor, unde nu numai economia de scară dar şi viteza de intrare /ieşire pot avea influenţe considerabile asupra performanţelor şi competitivităţii. Piaţa europenă concurenţială obligă companiile cu preţurile cele mai mari să se alinieze acelora cu preţurile cele mai competitive (vezi fig. 1.2.). 

       Prin urmare, nivelul mediu şi dispersia preţurilor trebuie să scadă şi să se apropie de situaţia concurenţei perfecte , în care pe piaţă rămâne produsul cel mai competitiv.  
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Figura 1.2. Efectul economiei de scară asupra noilor intraţi pe piaţă
Cererea pentru produsul A se va diminua treptat pe piaţa unică datorită preţului necompetitiv, simultan cu creşterea cererii pentru produsul B. Menţionăm că raţionamentul se referă la două produse  identice din punct de vedere al performanţelor. 

       Companiile care nu reuşesc să se adapteze  condiţiilor  pieţei unice,  în timp, vor dispare. Eforturile companiilor de a reduce costurile totale de producţie  trebuie susţinute  prin  politici orientate spre reducerea  cheltuielilor în sectorul public, oferindu-se astfel  posibilitatea companiilor private de  a  putea să se menţină  pe o piaţa unică competitivă. 
        În consecinţă, din perspectivă economică, procesul de extindere al Uniunii Europene exercită asupra  mediului de afaceri  românesc serioase presiuni  care  constituie, în fond,  argumente solide  în  favoarea creşterii eficienţei activităţilor din sectorul public. Una dintre soluţiile la care guvernele occidentale  au  apelat destul de  frecvent  în ultima perioadă, pentru diminuarea cheltuielilor bugetare prin îmbunătăţirea eficienţei şi a metodelor de muncă, este transferarea experienţei  din sectorul privat către cel public.
     În reformarea societăţii, guvernul României  şi-a asumat o intervenţia activă concretizată prin strategia de accelerare a reformei ale cărei obiective vizează: 

(1) delimitarea responsabilităţii politice şi administrative a Guvernului  şi

 (2) ameliorarea calităţii  politicilor publice pentru  rezolvarea  eficientă a problemelor. Atingerea primul obiectiv  presupune separarea managementului politic de cel administrativ, iar cel de al doilea, este realizabil în circumstanţele unei creşteri a calităţii proceselor de elaborare şi implementare a politicilor publice, prin implicarea cetăţenilor şi prin creşterea eficienţei cooperării între instituţiile administrative”2.
        La rândul lor, „politicile publice se înscriu într-un dublu proces de transformare: intrările (resursele financiare, bugetare, umane) sunt transformate în realizări (construcţii de autostrăzi, număr de dosare pentru ajutoare sociale analizate şi acordate etc.), care la rândul lor produc efecte (ameliorarea securităţii rutiere, consolidarea mediului economic etc.)3      
      Transformarea României într-o democraţie de anvergură europeană este o provocare dificilă a cărei durată, costuri şi complexitate s-au dovedit a fi iniţial subestimate. Renunţarea la sistemul centralizat şi anularea facilităţilor economice asociate acestui sistem au creat o mare dezordine socială şi, aproape, încetarea vieţii economice.
       Deşi, încă din perioada de început a anilor 1990, au existat mari aşteptări legate de abilitatea administraţiilor de a aborda problemele sociale şi economice, realitatea a demonstrat că au existat suficiente limitări. 

     Adâncirea crizei economice şi tulburările sociale din perioada de început a tranziţiei au demonstrat incapacitatea administraţiei de a se   reforma, de a armoniza procesul de reformă profundă cu tradiţia statului, cultura politico-administrativă, precum şi disponibilitatea diferitelor categorii sociale din România de a accepta schimbările. 

       Spre deosebire de alte state foste comuniste în care, de-a lungul celor 50 de ani de regim centralizat, au fost, totuşi, iniţiate o serie de reforme liberale, sistemul administrativ din România a rămas complet îngheţat  în toţi aceşti ani.

     Înţelegerea structurii şi a modului de funcţionare a administraţiei publice înainte de anul 1990 joacă un  rol  important  în reuşita demersurilor de a reforma  sectorul public. Din această perspectivă, este un fapt recunoscut că birocraţia excesivă, divizarea strictă a competenţelor şi obligativitatea de a acţiona în concordanţă cu un set de reguli rigid definite reprezintă principalele caracteristici ale unei administraţii centralizată.                         
Tabel nr.1.1.
Principalele diferenţe între sistemul centralizat şi sistemul democratic
	Elementele sistemelor de administraţie publică
	        Caracteristicile comparative  ale sistemelor

	
	Centralizat, înainte de 1990
	Democraţie, după 1990

	Sistemul administrativ
	Ierarhic, orientat spre comandă.
	Aplatizat, orientat spre piaţă.

	Societatea
	Integrativă, autistă.
	Conflictuală, turbulentă.

	Relaţiile dintre membrii societăţii
	Introspective, închise, conformiste, colectiviste.
	Extrovertite,  deschise, competitive, individualiste.



Diferenţele evidenţiate în tabelul nr. 1.1. reflectă faptul că membrii societăţii care au trăit experienţa unui sistem administrativ centralizat şi hiper-birocratic au o disponibilitate destul de redusă faţă de noul mediu de piaţă, orientat spre competitivitate şi concurenţă.  

Numărul  relativ redus de specialişti capabili să joace un rol proactiv în elaborarea politicilor şi implementarea schimbărilor, lipsa cunoştiinţelor şi a experienţei referitoare la modul în care trebuie să funcţioneze un sector public modern, lipsa mecanismelor prin care să se transfere experienţa şi cunoştiinţele în domeniul politiciilor şi a luării deciziilor şi, în general, absenţa tradiţiei soluţiilor inovatoare în sectorul administraţiei constituie ameninţări serioase la adresa reformării  societăţii romîneşti. 
Modernizarea şi dezvoltarea sistemului administraţiei publice la toate nivelurile (autorităţile centrale şi locale, instituţionale şi al serviciilor publice) este un proces dinamic şi complex care cere eforturi susţinute pentru a accelera aderarea la Uniunea Europeană.. 

Noile comenzi politice şi sociale impun descoperirea şi exploatarea eficienţei şi eficacităţii unor abordări şi soluţii noi, cunoaşterea, definirea, elaborarea, implementarea şi monitorizarea activă a unor politicii, obiective, strategii, decizii şi acţiuni care pot rezolva problemele cu care se confruntă diferitele segmente societale. 

Este nevoie de un uriaş potenţial intelectual şi de experienţă care să participe la alegerea priorităţilor reformei şi la stabilirea direcţiilor de implementare a acesteia.       

Realizarea dezideratelor este posibilă prin eforturi substanţiale care să ţină cont de  următoarele transformări:
· competenţele: de la planificarea centralizată la funcţiile specializate, caracteristice economiei de piaţă;
· resursele umane: de la cadrele din administraţie, angajate pe criterii politice la  funcţionarii publici, angajaţi pe criteriile competenţei profesionale;
· organizarea: de la unitatea de putere centralizată la unităţi de putere descentralizate, separate pe orizontală şi verticală administraţiei publice;
· procedurile: de la respectarea directivelor pe linie de partid la respectarea legalităţii actului administrativ. 
      1.2.Definirea  politicilor  publice      
Care este  forma  politicilor publice în contextul actual  definit de spaţiul european unic? Există diferenţe în tipul şi natura  acestor politici faţă de politicile din perioadele premergătore procesului de crearea a acestui spaţiu unic? Înţelegerea conceptului actual de politică publică presupune introducerea în discuţie a unor chestiuni de ordin calitativ suplimentare comparativ cu abordările tradiţionale ?  

Răspunsurile la toate aceste probleme sunt dificil de formulat datorită influenţelor exercitate de multitudinea variabilelor de situaţie  (contingenţe) asupra cadrului teoretic de cercetare adoptat.  

Politicile comunitare, internaţionale, transnaţionale, prezentate în paragraful precedent, se înscriu în  categoria  variabilelor  de  care trebuie să se ţină cont în formularea unei politici publice.. 

În termeni de consecinţe, raţionalitatea unei politici publice  revine la a formula judecăţi conjuncturale. 

Politica reprezintă un „domeniu al activităţii umane care vizează relaţiile, manifestările şi orientările între păturile, grupurile sociale şi alte organizaţii active dintr-un stat sau între acestea şi cetăţeni în confruntările pentru cucerirea, consolidarea, dezvoltarea şi menţinerea puterii şi pentru controlul funcţionării ei”6 

Prin extinderea definiţiei anterioare spre domeniul politicilor publice  se  poate  considera că „orice politică reflectă orientările cetăţenilor ce formează anumite grupări (faţă de altele) în interiorul unei ţări, dar şi ale unei ţări faţă de alte ţări, în legătură cu promovarea intereselor lor, în lupta pentru putere.”7
Prin urmare, se poate considera că politica publică  exprimă manifestările şi orientările definite de autorităţile statului, ca puteri publice, centrale sau locale, pentru domenii sau activităţi esenţiale ce se desfăşoară fie la nivelul naţional, fie la niveluri teritorial-administrative
Considerată frecvent ca un echivalent, la nivel guvernamental, al politicii de corporaţie, politica publică  poate fi tratată ca  ansamblul deciziilor adoptate de către autorităţile publice în vederea orientării într-un sens rezonabil a activităţilor dintr-un domeniu de larg interes public.
Politicile publice  sunt, în concluzie,  decizii politice în favoarea unui anumite stări dorite, inclusiv opţiunile în favoarea anumitor mijloace considerate a fi adecvate  atingerii obiectivelor proiectate. 

Esenţa unei politici publice  ţine  de mobilizarea  membrilor unei comunităţi în jurul unui consens permanent reformulabil, obţinut prin dispută, negociere, înfruntare, compromis.  

Prin urmare, o politică publică   presupune existenţa  unui obiectiv (de largă recunoaştere publică (interes public) şi care determină declanşarea procesului prin care  opiniile şi interesele celor care se regăsesc în obiectivul fixat sunt aduse laolaltă pentru a face posibil  crearea unui loc comun al comunităţilor, grupurilor  şi cetăţenilor  şi care,  în mod curent, reprezintă spaţiul public al politicii. 
Politică publică conturează, aşadar,  un loc comun sau un spaţiu public ţintă, construit   pe baza  identificării unui interes comun al unor largi  categorii de  cetăţeni  cu  interese, opinii şi afilieri, în general, diferite.

De exemplu, dacă protecţia mediului înconjurător reflectă la un moment dat un interes comun al  societăţii, devenind idealul politicii de mediu, atunci ea trebuie să creeze acel spaţiul public ţintă care  capacitează interesul comun al comunităţii în această direcţie.

Iniţierea acţiunilor ce se impun sunt determinate şi posibile tocmai datorită existenţei acestui spaţiu, care va  exista atâta vreme  cât  activităţile necesare punerii în aplicare a politicii elaborate îşi vor demonstra eficacitatea.

Adoptarea unei anumite soluţii (dintre  multitudinea de alternative existente) are un grad ridicat de dificultate provocat de efectele contingenţelor asupra cadrului de cercetare a problemelor ce ţin de opţiunea asupra soluţiei care vizează satisfacerea acestui interes comun.   

Literatura de specialitate nu oferă un punct de vedere unic asupra naturii conceptului de politică publică.  Politica publică   reprezintă o opţiune politică, tehnică sau  ideologică?  

În ipoteza în care se acceptă existenţa unei legături reprezentative  între decizia politică şi  sistemul de valori societal,  atribuirea  caracteristicilor politice  acestui concept este inevitabilă.
Dimpotrivă, dacă se consideră că opţiunile politice nu au  asociate sisteme de valori esenţial diferite,  atunci natura politicilor publice este pur tehnică.  

Chiar şi în situaţia în care alegerea este făcută într-un context care exclude  valorile societale este imposibil să se se stabilească în mod ştiinţific ( adică având un grad calculabil de certitudine şi de reproductibilitate) dacă o soluţie sau alta este ştiinţific adecvată.  Manifestarea   interesului comun în  cadrul spaţiului public  nu poate fi însă redusă la ingineria tehnocraţilor sau la gnoza ideologiilor.
În ultimele decenii ale secolului trecut  s-a dezvoltat în domeniul ştiinţelor sociale o nouă doctrină, cea a perspectivelor concurenţiale, care  a acentuat   imposibilitatea stabilirii  unei explicaţii unice şi valide a fenomenului social, pe baza diferitelor tradiţii teoretice. Superioritatea  sau, din contră, suficienţa unui raţionament, a unor argumente sau a unor judecăţi depinde de perspectiva teoretică utilizată. Analize mult mai sofisticate relevă că existenţa explicaţiilor concurente nu distruge posibilitatea stabilirii unor  criterii de raţionament între acestea, chiar dacă astfel de raţionamente sunt de natură relativă ( explicaţia X este mai bună decît varianta Y). 

 Din perspectivă pragmatică,  politica publică  poate fi identificată cu una dintre următoarele alternative: expresia unei alegeri (opţiuni), definiţia unei acţiuni curente, o propunere specifică, calea de anunţare a unei  decizii guvernamentale, autorizarea formală a unei acţiuni iniţiate, negocierea unei poziţii, o declaraţie de intenţie. 

La baza oricărei politici publice stau anumite reguli şi norme specifice care exprimă  modalităţile de definire, opţiunile decizionale, precum şi acţiunile destinate punerii în practică a politicii.
Politica  unei ţări este definită şi pusă în practică  de către forţele politice ajunse  la putere prin formele elective cunoscute. 

Credibilitatea oricărei puteri politice este conferită prin acceptarea de către Parlament a  Programului  de Guvernare, document  de importanţă naţională, din care decurg politicile, obiectivele, strategiile şi tacticile care ghidează drumul spre analize, decizii, acţiuni şi monitorizări reformatoare ale diverselor sectoare şi domenii societale.  

Diagrama din figura nr.1.8 evidenţiază conexiunile existente între toate aceste elementele menţionate, dar şi faptul că decizia politică asumată derivă din priorităţile stabilite prin  Programul de Guvernare.   În acestă etapă, decizia politică are un  caracter  general, vizând doar aria de activitate şi, eventual, conturând obiectivele prioritare.  

Deciziile  prin care se  urmăreşte  modificarea  aspectului economic şi social al societăţii, într-un mod care exprimă doctrina partidului sau coaliţiei aflate la putere, sunt  influenţate de politicile anterioare, de  tipul problemelor ce sunt identificate sau de contextul existent la  momentul  asumării deciziei .
  Fig. nr. 1.8   Ciclul dezvoltării  politicilor publice 
       De exemplu, introducerea  un nou sistem de impozitare este o  decizie politică, dar determinată, cel mai adesea, de insatisfacţia  manifestată faţă de regulile sistemului de impozitare existent.  

     Problemele, orientările, evenimentele sau situaţiile care apar trebuie îmbinate într-un context global armonios, care să asigure obţinerea unui maxim de avantaje,  nu înainte, însă, de a identifica semnificaţia fiecăruai dintre elementele constitutive.          

         1.3.  Taxonomia politicilor publice

        Teoria politicilor publice consacră un loc aparte problemelor de taxonomie, (delimitării şi clasificării variabilelor), deoarece prin potenţialul său explicativ contribuie la înţelegerea comportamentelor  decidenţilor publici.  

       Delimitare taxonomică fundamentală rezidă între politicile cantitative şi cele calitative (disocierea lui Tinbergen).
      Politicile cantitative sunt focalizate asupra adaptărilor permanente la schimbările continue ale mediului, în condiţiile în care nici structura şi nici organizarea sectorului nu se modifică.  

      Politicile calitative desemnează schimbările structurale, la limită  această politică devenind  una a transformării.
      Schimbările calitative sunt adesea precedate şi însoţite de modificări cantitative, distincţia fiind utilă deoarece comportă implicaţii asupra relaţiilor, instrumentelor şi obiectivelor de politică publică.
      Una dintre clasificările structurale formale ale politicilor publice  este următoarea:
· finalităţi, percepute prin  motivaţiile calitative ale politicilor publice  (competitivitatea, dezvoltarea umană etc.);
· obiective, reprezentând dimensionarea cantitativă din perspectivele finalităţilor, care la rândul lor pot fi:
· obiective economice – creşterea producţiei, stabilitatea preţurilor etc;
· obiective sociale – securitatea socială, educaţia, sănătatea etc;
     Disocierile taxonomice în sfera politicilor publice oferă o paletă variată a diferenţelor criteriale, atât în planul teoriei, cât şi  al  practicii.  

    Se  impune  însă sublinierea că rigidităţile  taxonomice  pot deveni, în anumite condiţii, periculoase.
         1.4. Politici publice sectoriale 

Coordonatele teoretice ale conceptului de politică publică sectoriale  se definesc prin  raportarea la  trei aspecte esenţiale şi interdependente: 

a) semnificaţia conceptului de politică publică sectorială.  Politică publică sectorială este adoptată de guvern, ca autoritate publică, şi are ca obiectiv principal reglarea condiţiilor, repartiţiilor şi alocării resurselor în sectoarele  componente ale domeniilor considerate de interes public.
         Teoria politicilor publice capătă consistenţă numai în raport cu o anumită concepţie asupra semnificaţiei atribuită  sectorului public pentru care se dezvoltă  politica, concepţie care se circumscrie regulii conform căreia este imposibil de a deduce prescripţii (norme de acţiune) pornind de la simple aprecieri.

Noţiunea de sector se defineşte ca „un domeniu sau ramură de activitate din viata economico-socială8. Statisticile naţionale şi internaţională oferă o paletă deosebit de bogată a modalităţilor de clasificare a sectoarelor.  

     Pe baza acumulărilor empirice, au fost diferenţiate următoarele tipuri de politici publice sectoriale: 
·   globale: politici conjuncturale, politici structurale, politici de relansare, politici de stabilizare etc.; de exemplu, pentru politicile  publice structurale este necesar efectuarea, într-o etapă prealabilă, unui diagnostic al sectorului vizat şi în funcţie de rezultatul diagnosticului se decide  asupra politicii de adaptare structurală care urmează să fie pusă în practică; 

·  funcţionale: politici fiscale, politici de preţuri, politici salariale etc.;
·  specifice pe activităţi (politici de cercetare-dezvoltare, politici de difuzare a tehnologiei) pe subsectoare sau pe industrii.  Subsectoarele se identifică  cu  zonele de interes incluse într-un sector. Astfel, pentru sectorul agricol, sub-sectoarele sunt: viticultura, zootehnia, piscicultura etc.; pentru sectorul industrial, sub-sectoarele sunt reprezentate prin: textile, construcţii de maşini, electronică, electronică etc;
· politici sectoriale spaţiale: politici zonale, politici teritoriale, politici naţionale etc.;
· politici sectoriale temporale: politici pe termen scurt, politici pe termen mediu, politici pe termen lung.
    Politica publică sectorială se constituie ca o entitate în cadrul căreia se manifestă interdependenţa  dintre ansamblul instrumentelor şi cel al obiectivelor. Această axiomă  impune  satisfacerea  unor condiţionări foarte restrictive, surprinse în cadrul formalizării politici publice sectoriale şi justificate de analiza politicii  în domeniul său de intervenţie.

Din perspectivă pragmatică, politicile publice sectoriale se confruntă cu două provocării semnificative :
· soluţionarea pe părţi a problemei generale, ceea ce presupune eludarea  solidarităţii organice diverselor măsuri şi instrumente de politică publică sectorială;
· combinarea artificială a diverselor intervenţii ale statutului conform orizontului de timp a decidentului.
Primă provocare operează disjuncţia dintre două abordări aparent opuse a problematicii politici sectoriale:
· abordarea globală, care oferă  o viziune de ansamblu asupra relaţiilor dintre instrumentele şi obiectivele autorităţii publice şi în cadrul căreia se încearcă crearea condiţiilor de coerenţă şi eficacitate ale politici sectoriale;

· abordarea subsectorială, care pune în relaţie instrumentele şi obiectivele specifice fiecărui sub-sector, politica sectorială fiind percepută  ca o sursă de intervenţii ale statului în diversele sub-sectoare ale unui  sector (politica energetică, politica metalurgică etc.).

      În funcţie de accentul pus pe un tip de politică sectorială sau altul, politicile  aplicate în ţările dezvoltate prezintă caracteristici care le diferenţiază sensibil.

      Astfel, Statele Unite şi Marea Britanie au aplicat, cu precădere, abordarea globală, ne-selectivă, Germania aplică o politică centrată pe activităţi, iar în Franţa este dominantă politica sectorială specifică pe industrii. 
        Analiza politicilor specifice în cazul exemplelor menţonate  evidenţiază  existenţa unor orientări mult mai diversificate  în funcţie de modul în care măsurile corespunzătoare  tipului de politică dominant se îmbină cu măsurile proprii celorlalte tipuri de politici trecute în revistă.  

      În Statele Unite măsurile corespunzătoare tipului dominant de politică industrială globală vizează promovarea liberei concurenţe, încurajarea acordurilor de comerţ liber cu diferiţi parteneri comerciali, managementul neutru al parametrilor macroeconomici, menţinerea  separată a activităţii bancare de cele industriale. Acestor măsuri li s-au asociat  însă şi altele corespunzătoare  atât politicilor publice subsectoriale (măsuri în favoarea domeniilor aflate în dificultate), cât şi politicilor pe activităţi (încheierea de contracte de cercetare cu sectorul privat şi cu universităţi pentru proiecte având legătură cu priorităţile naţionale – apărare, tehnică spaţială, transporturi, promovarea exporturilor, facilităţi fiscale, finanţari).
      În Marea Britanie au fost luate, de exemplu  şi măsuri de politică sectorială  pe activităţi (crearea zonelor de întreprinderi în scopul sprijinirii dezvoltării regionale).  

     Pentru politicile publice axate pe activităţi, Germania oferă cazul cel mai ilustrativ.  Măsurile luate pe acest plan au vizat promovarea intensă a cercetării -  dezvoltării  prin finanţare publică a cercetării ştiinţifice de bază şi prin crearea unei reţele puternice de institute de cercetare pentru difuzarea tehnologiilor, precum şi stimularea intervenţiilor Land-urilor.  S-au luat, însă, şi măsuri de politici   sectoriale  pe indusrii (alocarea de fonduri de cercetare unor mari companii din industrie, măsuri selective în favoarea unor industrii şi pentru protecţia altora aflate în declin) şi de politică generală (menţinerea competitivităţii internaţionale, dezvoltarea unui sistem cuprinzător de pregătire profesională care să asigure forţă de muncă înalt calificată, practicarea unei politic i macroeconomice de natură să asigure menţinerea la un nivel redus a ratei inflaţiei, prin existenţa unei bănci centrale independente şi puternice).
        În cazul Franţei, politicile sectoriale aplicate au vizat alegerea, în procesul planificări, a sectoarelor prioritare, sprijinirea campionilor naţionali, prin naţionalizări, alocaţii de stat şi împrumuturi de la instituţii de stat, protejarea sectoarelor şi industriilor cu creşterea cea mai lentă – oţel, construcţii navale ş.a.
       Măsurile de orientare generală au constat în  menţinerea controlului asupra investiţiilor financiare, prin participarea în condiţii de echitate a statului, existenţa unei bănci centrale mai puţin independente, sprijinirea  întreprinderilor mici şi mijlocii prin acordarea de facilităţi privind impozitele şi asistenţa financiară, privatizarea.  Politicile sectoriale specifice iniţiate în favoarea anumitor activităţi au urmărit, în special,  promovarea intensivă a exporturilor prin acordarea de asistenţă financiară  şi informarea largă a societăţilor comerciale. 
       Politica japoneză se bazează, în principal, pe măsuri specifice adoptate în sprijinul unor sectoare şi se caracterizează prin  folosirea viziunii strategice în planificarea indicativă a subvenţiilor pentru sectoarele prioritare şi a acţiunilor de stabilizare a celor în declin. Politicile cu caracter general sunt subordonate unei politici unitare generale destinată să menţină competitivitatea internaţională şi constau în folosirea unor stimulente de impozite pentru economisire, a unei taxări favorabile pentru companii, investiţii substanţiale în educaţie şi instruire,  încurajarea integrării pe scară largă a activităţii bancare, stimularea unei competiţii puternice pe piaţa internă, stimularea îmbunătăţirii calităţii produselor şi serviciilor.
       Politicile specifice pe activităţi, care se regăsesc în politica sectorială japoneză, urmăresc acordarea de subsidii pentru proiectele de înaltă tehnologie şi  susţinerea   exporturilor.
        Tabloul de ansamblu al celor mai ilustrative cazuri de politici publice sectoriale   aplicate  în  ţările dezvoltate demonstrează că acestea reprezintă un mix de date variate, de măsuri caracteristice diferitelor tipuri de poltici sectoriale (globale, axate pe activităţii, axate pe subsectoare),  măsurile aferente unui anumit tip de politică fiind, însă, preponderente. Importanţa acordată unui tip sau altuia de politică sectorială, precum şi dozarea măsurilor asociate sunt subordonate obiectivului general menţionat în programul de guvernare şi determinate în funcţie de avantajele deţinute, de tradiţii, de modelul socio-cultural etc.
b)     natura statului în realizarea politicii  publice. Statul constituie principalul responsabil al politicilor publice şi, în consecinţă, teoria statului constituie un element central al fundamentelor politicilor publice. Din această perspectivă, definirea naturii statului comportă evidenţierea  următoarelor probleme:
· desemnarea responsabilităţilor politicilor publice şi a gradului lor de autonomie; 
· dependenţa politicilor publice de alternanţa la putere a partidelor politice şi a grupurilor de interese;
· procesele politico-juridice de executare a deciziilor de politică publică.    
      Influenţa naturii statului în realizarea politicilor publice ar putea fi rezumată prin afirmaţia că decizia de politică publică  reprezintă o opţiune  a statului prin care acesta arbitrează liber între diverse interese cu scopul realizării obiectivelor pe care şi le-a stabilit, într-un domeniu sau altul.

      În planul politicilor publice, economiile de piaţă dezvoltate au consacrat de-a lungul timpului, două sisteme diferite:
· sistemul individualist de tip anglo-saxon şi american, care pune accent pe rolul, stimularea şi răspunderea individuală;
· sistemul corporatist (comunitar) de tip european continental (în special german) şi japonez, care pune accent pe comunitatea ce contribuie la dezvoltarea economico-socială, guvernul asumându-şi un rol substanţial în dezvoltarea societăţii prin alocarea de resurse, sprijinirea sectoarelor naţionale, finanţarea unor investiţii, formulând chiar şi garanţii sectoriale etc

   Dezvoltarea şi expansiunea activităţilor industriale, diversificarea sectorială a acestora şi industrializarea cvasiunanimă a societăţii  au generat anumite luări de poziţie la nivelul autorităţii publice a statului, prin care acesta intervine pentru a orienta cursul evoluţiei individuale spre finalităţi extraeconomice, integreză industriile în spaţiile socio-umane axiologizate şi pe alte principii decât eficienţa şi profitul.

    În acest sens, la nivelul autorităţilor publice au fost iniţiate, promovate şi dezvoltate o serie  de  acţiuni , măsuri şi proceduri în direcţia corectării evoluţiilor industriale în conformitate cu aşteptările comunităţii , orientând prin instrumente şi norme structurile şi comportamentele industriale spre realizarea obiectivelor de dezvoltare.

 c)     gradul de intervenţie  al statului. Referitor la modurile de intervenţie a statului asupra sectoarelor activităţilor economico-sociale, practica a consacrat două modele: cel al abordării politicilor sectoriale pe verticală şi cel al abordării pe orizontală a politiclor sectoriale. Fiecare dintre aceste modele  are premise şi resurse diferite pe care puterea statală le poate influenţa prin deciziile de natură strategică adoptate..
       1.4.1. Modelul  politicii  publice sectoriale verticale 

         În această reprezentare, politica publică sectorială este focalizată pe obiective precise,  specifice  fiecărui sector, divizate, apoi, vertical, pe subsectoare şi zone.
         Sarcina autorităţilor publice este aceea de a  identifica atât aceste obiective în expresie cantitativă, cât şi  instrumentele necesare pentru canalizarea resurselor către aceste zone. 

           Se porneşte  deci  de la premisa cunoaşterii obiectivelor şi sectoarelor pentru care se pun în funcţiune anumite instrumente şi se alocă resurse. Instrumentele utilizate sunt fie de natură fiscală – scutiri de impozite, eşalonarea plăţii impozitelor şi rate specifice de amortizare, fie de asistenţă financiară – finanţări ne-rambursabile şi transferuri, garanţii guvernamentale şi împrumuturi cu dobânda sub nivelul pieţei.
        Modelul  politicii sectoriale verticale este destinată recuperării decalajelor.
        Pe măsura apropierii de societatea informaţională modelul tradiţional de politică publică sectorială nu se mai verifică, deoarece schimbările rapide şi complexe au făcut aproape imposibilă identificarea acelor produse sau servicii noi care ar putea să reprezinte un potenţial succes. 

         1.4.2. Modelul politicii publice sectoriale orizontale

         Specificitatea  acestui model  este aceea că  se adresează unor activităţi sectoriale. Resursele sunt alocate fie liniar, la nivelul întregului sector, pe criterii de performanţă, fie pentru dezvoltarea factorilor de producţie de care beneficiază,  în mod egal, întreg sectorul.  Avantajele  competitive  vor apărea doar în acele sectoare care folosesc cel mai bine rezultatele dezvoltării factorilor de producţie.  

         În fig. 1.9. sunt ilustrate cele două modele de abordare a politicii sectoriale. Conform acestei reprezentări rezultate politicii sectoriale agricole desfăşurate pe verticală (coloana A) se vor regăsi în subsectoarele spre care sunt direcţionate resursele ( în exemplul ales în subsectorul cerealelor şi cel zootehnic), dar şi în industria alimentară (şi în alte sectoare: servicii de transport, comerţ etc.) ca efect al desfăşurării pe orizontală a politicii sectoriale agricole ( coloana B).

        Evoluţiile recente pe plan mondial demonstrează o schimbare radicală a modului în care sunt elaborate politicile publice sectoriale Ţările cele mai dezvoltate (state  informaţionale) îşi elaborează politicile publice sectoriale ţinând cont de faptul că informaţia constituie principala  resursă şi principalul  produs finit. Aceste state îşi orientează activităţile  spre informaţie şi inovaţie, management, cultură de masă, tehnologie  avansată, educaţie, asistenţă medicală şi

alte servicii . 
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                   Fig. 1.9. Modele verticale şi orizontale de desfăşurare a politicilor publice 

                                sectoriale 

Statele în care industria ocupă locul primordial în economie vor continua să producă produse şi servicii industriale pe care le vor comercializa în statele informaţionale şi celor slab dezvoltate. În plus, statele informaţionale îşi vor transfera o parte însemnată a industriilor către acest grup de state, deoarece în aceste state forţa de muncă este mai ieftină. 

          Indiferent de modelul ales, demersul managerial al desfăşurării politicii sectoriale trebuie focalizat  asupra identificării priorităţilor strategice ale  sectorului  prin  promovarea resurselor, atât din  interiorul, cât şi din  exteriorul acestuia.

CAPITOLUL 2

CATEGORII CONCEPTUALE ALE POLTICILOR PUBLICE

      2.1. Viziunea    
         Necesitatea satisfacerii interesului public şi, în situaţii limită, atenuarea  potenţialelor conflicte de interese ce pot apărea sunt, într-o măsură determinantă influenţate de capabilitatea managementului politic  de a contribui la realizarea obiectivelor politicii  prin furnizarea valorilor aşteptate de spaţiul public ţintă ( locul comun al interesului public), la cele mai mici costuri economice, sociale, politice  pentru societate. 
      Viziunea conturează, într-un mod coerent şi precis, imaginea privitoare la profilul, direcţia principală de evoluţie a unui anumit domeniu la nivel naţional, local  sau regional.  Acest concept implică anticiparea configuraţiei  domeniului în următorii ani, luând în consideraţie evoluţiile viitoare ale  contextului european şi mondial. 
       Formularea viziunii unei  politici  publice reflectă concentrarea  atât asupra interesului public cît şi asupra  celor bune mijloace de atingere a acestuia. 

     În consecinţă, răspunsurile generice ale viziunii strategice: care este stadiul de dezvoltare spre care se tinde  prin această politică publică ? cînd şi cum se poate ajunge acolo? sunt expresii ale focalizării asupra  interesului public şi angajării managementului politic într-un demers strategic, bazat pe un potenţial care depăşeşte uneori posibilităţile concrete, dar care păstrază suficient realism pentru a fi o permanentă sursă de motivare. Ceea  ce  comunitatea crede şi doreşte, la un moment dat, trebuie să fie acceptat de către managementul politic ca un fapt obiectiv.
   Pentru membrii unei comunităţi sunt importante propriile valori, propriile nevoi, propria realitate şi, în consecinţă, orice încercare serioasă de a declara ce anume este o politic publică trebuie să înceapă cu acestea.       

      Existenţa unei viziuni  strategice  crează condiţiile desfăşurării procesului unei politici după modelul prezentat în fig. 2.1. 

       







                                                                                                    

Fig.1.9. 

Figura 2.1 . Modelul desfăşurării politicii  pornind de la viziunea strategică      

     După cum rezultă din reprezentarea menţionată, desfăşurarea unei politicii publice presupune  fragmentarea viziunii strategice a acesteia în elemente cheie, specifice fiecărui sector care este implicat în realizarea  politicii publice respective.; fiecărui element îi sunt, apoi, asociate politici  sectoriale, obiective  operaţionale realizare, precum şi un sistem de evaluare, astfel încât în final să se  poată stabili cu exactitate direcţiile de desfăşurare a proceselor de îmbunătăţire a politicii  publice. 

 Datorită conexiunilor existente între un domeniul de interes public şi subsectoarele  inplicate este recomandabilă crearea  şi menţinerea  unei  stări de quasi - echilibru care oferă garanţia  atingerii interesului public vizat 

2.2. Misiunea 

      Misiunea reprezintă concepţia managementului politic cu privire la configuraţia  şi direcţia majoră în care politica urmeză  să evolueze pe termen lung (ce intenţionează să transforme sau să imbunătăţească în spaţiul public ţintă). 

     Misiunea este determinată, înainte de toate, aşa cum am subliniat anterior, de spaţiul public ţintă şi de nevoile acestuia. O politică publică nu se defineşte prin norme, reglementări sau elementele încorporate.  Satisfacerea  intereselor grupurilor largi,  ce definesc spaţiului public ţintă, trebuie să reprezinte misiunea şi scopul oricărei politici publice.
             2.3. Valorile 

       Acest  concept  emerge de la viziunea managemetului politic referitoare la viitoarele evoluţii ale  spaţiului public ţintă  al politicii.  

     Managementul politic  trebuie să formalizeze şi să disemineze atât viziunea, cât şi valorile politicii şi să se asigure că acestea sunt cunoscute şi acceptate de toate grupurile ce compun spaţiul ţintă al politicii publice, dar şi de toţi actorii implicaţi în procesul politicii publice respective. . 

       Un astfel de demers va influenţa pozitiv eficienţa şi eficacitatea politicii iniţiate .( vezi fig.2.2.



        Fig. 2.2.  Conceptele  constitutive ale politicilor  publice    

      Succesul oricărui tip de politică publică este condiţionat de schimbarea culturii  actorilor implicaţi în politica publică, inclusiv a  culturii spaţiului public ţintă. 

       Este o schimbare  deosebit de semnificativă deoarece orice alt  tip de schimbare, a metodelor sau a proceselor, este favorizată sau din contră stopată de aceasta. 

       Cultura reprezintă calea prin care  membrii unui grup comunică atât între ei, cât   şi cu alte grupuri din societate.  

         În contextul  procesului de comunicare  sunt relevate comportamente, obiceiuri,  practici,  valori,  credinţe şi  viziuni comune  asupra viitorului. 
Cultura spaţiului ţintă este reflectată şi,totodată,  devine  tangibilă   prin politicile elaborate şi care în final sunt tranformate  în acţiuni.  

       Cazul ideal este cel în care viziunea  managementul politic coincide cu cea a managementului public şi cu cea a membriilor comunităţii care compun spaţiul public ţintă al politicii.  Prin urmare, iniţierea oricărei acţiuni pentru punerea în practică a unei politicii va fi inspirată şi gerată de această viziune.. 

       Importanţa noii culturi articulate în jurul transformării urmărite de o anumită politică publică constă  în implicaţiile ce îi revin la punerea în practică a proiectului de schimbare. 
      Implementarea secvenţială, doar a acelor practici noi, ce par mai utile sau cu un grad mai larg de aplicabilitate, poate avea efecte remarcabile pe termen scurt. Eforturile fragmentate nu pot însă  susţine performanţa pe termen lung.  De exemplu, politicile publice în domeniul protecţiei consumatorilor nu pot avea decât cel mult succese punctuale, pe termen scurt, în lipsa cristalizării unei culturi solide a consumatorilor. 

       În consecinţă, conceptele prezentate în fig.2.2. considerăm că trebuie completate cu aceste consideraţii . (vezi fig.2.3). 

                                        C U L T U R A 
Figura 2.3.” De la cultură la acţiune”
         2.4.  Obiectivele  
      Definirea unei politici publice desfăşurată la nivel naţional, regional sau local,.presupune, în primul rând, satisfacerea unui interes public. Realizarea acestui deziderat este posibilă însă doar prin proiectarea unor obiective  

      Un obiectiv  reprezintă o stare dorită, un  deziderat, un ţelul, un rezultatul sau finalitatea unor acţiuni  într-un anumit domeniu,realizabil  după o perioadă de timp bine stabilită.       
       Acceptarea acestei definiţii reflectă existenţa unei legături complexe între obiectivele alese şi filozofia autorităţilor publice.  
       In primul rând, obiectivele sunt influenţate de aspiraţiile managementului politic referitoare la dezvoltarea sau importanţa conferită unui anumit domeniu.
     De exemplu, dacă guvernul intenţionază ca rata de creştere a industriei de software să se dubleze în următorul an, acesta presupune că :1) piaţa internă şi cea internaţională oferă suficiente oportunităţi în domeniul considerat; 2) există suficiente resurse, în prezent sau într-un viitor determinat, pentru a transpunerea în practică a acestui  deziderat; 3) obiectivul este dorit de  managementul politic

       In al doilea rând, obiectivele reprezintă acele finalităţi, care descriu starea   spre care se tinde, pentru atingerea cărora managementul public iniţiază, implementează  şi monitorizează  programe de acţiuni.. 

          Insistenţa cu care trebuie readuse în discuţie obiectivele este justificată de semnificaţia multivalentă a acestora: 
· constituie adevărate ghiduri pentru direcţionarea eforturilor managementului public  în sensul realizării  politicii publice;

· determină modul în care managementul public planifică şi acţionează; 

· reprezintă o sursă de motivare pentru toate entităţile implicate în aplicarea  politicii publice;

· definesc sistemele de referinţă utilizate în etapele de evaluare şi control a politicii publice;

Procesul de formulare a obiectivelor devine operaţional, depăşind etapa unui simplu exerciţiu intelectual, în condiţiile în care sunt respectate următoarele criterii de  definiţie :

· claritatea şi  specificitatea;  efectele  respectării acestor criterii se reflectă pozitiv asupra  mobilizării eforturilor manageriale ;
· cadrul de timp;  anticiparea intervalului de timp necesar finalizării obiectivelor propuse reprezintă o exigenţă obligatorie, deoarece doar în aceste condiţii pot fi dezvoltate cu acurateţe proiectele de atingere a obiectivelor, definite fie pe termen lung, fie pe termen scurt; termenul lung se referă la intervale de timp ce depăşesc 1 an; termenul scurt presupune o perioadă de timp ce variază între  câteva luni şi 1  an. Raportarea în timp a obiectivelor pune în discuţie două aspecte importante.  În primul rând, cea mai mare parte a obiectivelor pe termen scurt sunt subdiviziuni ale obiectivelor pe termen lung, iar, în al doilea rând, obiectivele, indiferent de termenul pe care sunt definite, trebuie să se caracterizeze print-un ridicat grad  de flexibilitate şi adaptabilitate, impus de transformările permanente ale mediului extern. In cazul politicilor publice, perioada de timp previzionată  variaza  între 3 şi 7ani, interval considerat rezonabil realizării obiectivelor,  respectiv punerii în operă a Programului de guvernare; 
·  integrarea;   fiecare obiectiv trebuie astfel definit încât să se poată înscrie într-un ansamblu unitar, care să acopere în totalitate  laturile activităţilor şi proceselor ce concură la realizarea obiectivului ; integrarea trebuie făcută atât pe verticală, cât şi pe orizontală, astfel încât, în final, va fi creată o adevărată reţea a obiectivelor interconectate şi care se susţin mutual;
·  consistenţa; formularea logică a obiectivului asociată atât cu respectarea circumstanţelor interne şi internaţionale, cât şi cu raportarea la  resursele disponibile oferă, cel puţin parţial, garanţia  reuşitei proiectului politicii propuse;
· dificultatea; ţinta strategica a cărei atingere necesită un grad de dificultate suficient de ridicat are rolul de a solicită eforturi suplimentare din partea managementului public, constituind, în acelaşi timp, o sursă principală de stimulare a acestorturi eforturi;
· monitorizarea;  modul în care sunt executate politicile trebuie monitorizat sistematic şi riguros. Cu alte cuvinte, monitorizarea trebuie operaţionalizată şi nu limitată doar la nivelul unui exerciţiu teoretic;
·  măsurabilitatea; în absenţa criteriilor de eficacitate şi a metodelor de măsurare a acestor criterii nu pot fi exprimate aprecieri reale  cu privire la  gradul de realizare a obiectivelor. In mod curent, se utilizează două tipuri de măsurători: 
· cantitative, în cazul în care criteriile alese sunt  cuantificabile, respectiv pot fi exprimate în unităţi de măsură, fizice sau\şi valorice, sub formă de cifre absolute sau raţiouri (rapoarte);

· calitative, în cazul în care metodele de măsurare alese au un caracter subiectiv.   
         Pentru exemplificarea acestui ultim criteriu, considerăm obiectivul de interes naţional care vizează  accelerarea veniturilor din economia naţională în următorii 4 ani, ca rezultat al politicii de ameliorare a  nivelului de viaţă a întregii populaţii din România.

      Cuantificarea oricărui obiectiv se face în cadrul unui interval limitat de o valoare minimă (m) şi de o valoare  maximă (M). Dacă, în cazul obiectivului menţionat, cuantificarea este exprimată prin volumul în miliarde al PIB pe cap de locuitor, se va lua în discuţie intervalul  cuprins între  m = 100euro\ locuitor şi  M = 150euro\ locuitor. Încadrarea în intervalul ( 100- 150 ) înseamnă performanţă, de diferite grade.

      Orice altă valoare, sub m =100 sau peste M = 150, invalidează atingerea obiectivului, circumstanţe în care demersurile manageriale trebuie  concentrate asupra identificării problemelor care au condus la imposibilitatea realizării obiectivului. 

        Fie acesta  nu a fost definit în termeni reali ( ceace presupune că  la fixarea limitelor respective  nu s-au avut în vedere condiţionările impuse de mediul extern şi de resursele disponibile), fie realizarea obiectivului a ridicat o  suită de probleme ce s-au dovedit insurmontabile. 

        In oricare dintre cele două situaţii menţionate, asumarea responsabilităţii pentru neîndeplinirea obiectivului fixat  revine în totalitate  managementului.
         În concluzie, evoluţia spre performanţa reală este posibilă  doar  dacă este susţinută de obiective definite în mod pragmatic şi lucid, într-un context care integrează ia circumstanţele interne şi internaţionale. 
         În desfăşurarea unei anumite politici, viziunea strategică globală este fragmentată în elemente cheie, specifice fiecărui sector al economiei, cărora le sunt asociate obiective strategice specifice, deriate  sau  parţiale, precum şi un sistem de măsurare, astfel încât,  în final, să se poată stabili cu exactitate direcţiile de desfăşurare a proceselor de îmbunătăţire a valorilor oferite segmentelor vizate prin politica elaborată . 

      Reluăm exemplul anterior pentru care stabilim ca obiectiv general atingerea nivelului de 150 euro/lunar/locuitor, realizabil în următorii  4 ani.  

      Concomitent, se definesc şi obiectivele derivate, specifice, parţiale pentru fiecare trimestru şi pentru fiecare dintre sectoarele economiei ( agricultură, industrie, servicii ), iar în cadrul acestora, obiectivele ce revin fiecărui subsector, în mod distinct.
       Nivelurile de analiză ale obiectivelor. Schema de clasificare a obiectivelor redată în fig.2.4 reflectă diferenţierile existente între obiectivele generale  ale unei politici publice  şi obiectivele  parţiale şi derivate. . 

 


  Figura 2.4. Natura ierarhică a obiectivelor      
        Obiectivele generale  pot fi considerate ca finalităţi, realizabile pe termen lung, în timp ce obiectivele operaţionale, derivate sau parţiale,  sunt interpretate ca ţinte de atins pe termen mediu şi/sau scurt şi  sunt necesare, dar nu  suficiente, pentru ca obiectivele generale sau operative  să fie realizabile.
      În figura 2.5 este reprezentată relaţia dintre obiectivul general, stabilit a fi realizabil în următorii patru ani, şi obiectivele parţiale sau derivate care  prevăd   creşteri  anuale de 10%,14%, 15%, 11%.                                               
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             Fig. 2.5.  Relaţia dintre obiectivul general şi obiectivele parţiale

  Obiectivele unei politici trebuie formulate astfel încît să nu limiteze  diferitele alternativele  la care se poate apela pentru atingere a acestora. Cu alte cuvinte, formularea obiectivelor nu trebuie să fie expresia unei soluţii specifice unice.  De exemplu, în cazul în care consumul alcool este perceput ca un risc pentru sănătate, politica publică elaborată în scopul  reducerii consumului de alcool nu va avea ca obiectiv  “creşterea taxelor la alcool” sau creşterea limitei de vârstă a celor cărora li se vând băuturi alcoolice. 

    Obiectivul va fi astfel exprimat încât va avea în vedere  cu precădere  reducerea consumului de alcool cu un anumit procent.  Această formulare va oferi o multitudine de variante demersurilor iniţiate pentru atingerea obiectivlui, inclusiv creşterea taxelor, a vârstei limite sub care se interzice vânzarea băuturilor alcoolice, campanii de educaţie  focalizate pe această temă etc.
      Identificarea caracteristicile politicilor publice necesită stabilirea unui  cadru conceptual explicit de cercetare, ceea ce   repune în discuţie  o dilemă reală legată de managementul strategic asociat unei anumite politici publice cu privire la configuraţia  şi direcţia majoră în care politica urmeză  să evolueze pe termen lung (ce intenţionează să transforme sau să imbunătăţească într-un spaţiu public ţintă).
          2.5.   Strategia  
        Acest concept exprimă  opţiunea, sensul şi direcţia sau orientarea generală aleasă pentru parcurgerea unei anumite etape în care sunt vizate îndeplinirea obiectivelor şi a programelor de perspectivă, prevăzând căile şi resursele necesare, dar şi circumstanţele care vor trebui întrunite pentru atingerea acestora.
       Criteriile de clasificare a strategiilor sunt variate. Astfel, după sfera de cuprindere sunt  strategii finale sau parţiale; în funcţie de dinamică sunt strategii de redresare, de consolidare, de dezvoltare;   după scopul urmărit sunt cunoscute strategiile defensive şi cele  ofensive . 
       Strategiile vizează   integrarea   globală a domeniului căruia  îi   este    destinată în mediul socio-economic naţional şi internaţional, contribuind, totodată,  la  creşterea flexibilităţii şi a supleţei de aptare la schimbările acestuia. 

       Indiferent de strategia aleasă, la baza ei stau sursele, mijloacele şi căile disponibile în perioada pentru care este valabilă  strategia  şi care asigură monitorizarea  „traseului”  parcurs pentru atingerea obiectivului. 
        Formularea strategiei este un proces interactiv care oferă o interpretare creativă şi inovativă a  răspunsurilor obţinute la o suită de întrebări de tipul:
· cine sunt componenţii spaţiului public ţintă?  care sunt exigenţele lor?
· care este climatul ecomonic, politic şi  social actual  şi care sunt orientările viitoare ?
· care este configuraţia actualei politici  în domeniu?
· care sunt punctele tari şi punctele slabe ale politicii existente? 
· care sunt competenţele şi capabilităţile strategice disponibile pentru noul proces politic? cât de durabile sunt sunt acestea?
· ce noi competenţe şi capabilităţi sunt necesare? care sunt resursele disponibile? dar resursele necesare?
   Răspunsul la aceste întrebări este concretizat  în   misiunea şi  strategia politicii publice. Focalizarea asupra spaţiului public ţintă imprimă acestui tip de abordare  caracteristicile  sistemului backtracking-pull ( trage după sine), în care realizarea obiectivelor propuse pare a fi rezutatul „tragerii” de către grupurile reprezentative ale spaţiului ţintă a proceselor derulate în cadrul politicii publice.  

       Este un punct de vedere total diferit  faţă  de abordarea   tradiţională, similară sistemului push, în care eforturile manageriale  de „împingere” a proceselor sunt cele care conduc  spre realizarea obiectivelor proiectate.     

      Strategia aleasă include reglementări directe, alternative (ca de exemplu, îmbunătăţirea cadrului legislativ destinat unui anumit sector, promovarea unor reglementări profesionale, folosirea unor stimulente economice). Stabilirea strategiei convenabile presupune parcurgerea procesului unui proces  complex ale cărui etape sunt reprezent
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Figura nr.2.6.   Procesul de stabilire a strategiei  unei politici publice  
   Deoarece  fiecare opţiune strategică identificată are o serie de costuri asociate  şi, bineînţeles,  anumite efecte preconizate ca urmare a atingerii obiectivelor politicii, alegerea variantei strategice convenabile este condiţionată de rezultatele evaluării acestor costuri şi, în anumite cazuri, chiar de analiza impactului fiecărei opţiuni asupra spaţiului public ţintă.(grupurile cărora le este destinată politica ).  

       De exemplu,   impactul politicilor de prevenţie  din  sectorul  sănătăţii este deosebit. Oameni capabili, din punct de vedere al sării de sănătate, care să răspundă nevoilor societăţii reprezintă  obiectivul major al acestor politici publice.  Atingerea acestui deziderat înseamnă nu numai un popor sănătos, cu o speranţă de viaţă mai mare, dar şi economii în bugetele asigurărilor sociale şi ale sănătăţii ( zile de concediu medical şi pensionări pe caz medical mai puţine, reducerea consumului de medicamente şi costuri de spitalizare mai mici ). Impactul economic este deosebit de dur în cazul persoanelor de vârstă mijlocie, deoarece  acestea  sunt confruntate cu cele mai mari responsabilităţi în susţinerea familiilor. 

     Eşecul în  satisfacerea necesităţilor lor condamnă întreaga familie la vicisitudini şi adaugă poveri suplimentare asupra bugetelor publice. 

    Ignorarea unui astfel de impact şi limitarea eforturilor materiale, umane, financiare, informaţionale, în cazul unor astfel de politici reprezintă o falsă economsire a resurselor, deoarece pe termen lung  persistenţa unor astfel de constrîngeri are efecte dezastoase, raportate la nivelul întregii societăţi.

2.6. Tacticile  

      Pentru a pune în practică strategia aleasă  managementul  public apelează la  tactici specifice şi adaptabile tipului de resurse  existente, factorilor de contingenţă  şi obiectivelor fixate.. Tacticile permit   atât  avansarea  pe parcursul definit de varianta strategică aleasă, cât şi efectuarea corecţiilor necesare  menţinerii pe această traiectorie (în timp şi spaţiu).
      Tacticile reprezintă modalităţile concrete de folosire a căilor şi mijloacelor adecvate pentru opţiunea strategică aleasă  în scopul realizării obiectivelor şi programelor întocmite de autoritatea sau organizaţia publică respectivă.
     Tacticile depind în special de arta managerilor de a utiliza cât mai eficient mijloacele disponibile  la un moment dat, fie alocându-le locului sau momentului potrivit, fie sporindu-le randamentele prin  evitarea pierderilor, a risipei etc.
      De exemplu, în cazul unei politici agricole, strategiei considerate convenabile i se pot asocia, parţial sau total, următoarele  tactici:
· alocaţii de la bugetul statului pentru restructurarea accelerată a sistemelor de irigaţii şi finanţarea altor sisteme noi;
· desfinţarea monopolului asupra terenurilor agricole proprietatea publică şi privată, deţinute de stat sau de oricare dintre instituţii ale sale;
· creşterea ponderii salariaţilor permanenţi care lucrează în sectorul agricol;
· facilităţi pentru capitalurile investite în industriile ce produc bunuri pentru agricultură (industria de maşini agricole, petro-chimia, construcţii);
· reduceri de impozite şi taxe pentru terenurile folosite pentru tipurile de  culturi şi zootehnie nominalizate ca şi la exportul de aproduse agricole, directe sau industrializate etc.

  Strategia urmăreşte desfăşurarea  globală a politicii  pînă  la atingerea   obiectivelor generale, pe termen lung,  în timp ce tacticile vizează dezvoltarea politicii pe  termen scurt, respectiv realizarea obiectivelor operaţionale.

     În plus, mobilitatea  tacticilor este mult mai mare comparativ cu cea a strategiilor, ale căror orizont de timp şi cuprindere spaţială sunt mult mai extinse..

     Fiind modalităţi concrete de realizare a strategiilor, tacticile sunt subordonate acestora şi  pot fi ajustate de la o perioadă la alta pentru a putea concentra eforturile în punctele critice. Indiferent de gradul de  mobilitate şi de flexibilitate al tacticilor important este ca acestea  să menţină activităţile de-a lungul parcursului strategic ales.
        Tacticile pot fi interpretate ca extensii ale unei strategii dezvoltate atît în  plan orizontal (activităţi de cercetare, progres tehnic, producţie, comercial, financiar etc.), cât şi pe verticală,  îmbinând  modalităţile  concrete de acţiuni pe diferite planuri ( relaţiile cu furnizorii şi beneficiarii agriculturii, cu autorităţile publice, organizaţiile internaţionale ce pot finanţa agricultura prin credite nerambursabile sau cu dobânzi preferenţiale etc.).
 2.7.    Managementul  public al resurselor umane 
   Întreaga raţiune a unei politici  este compromisă de imposibilitatea, determinată de motive economice şi politice, de a crea şi îmbunătăţii şansele de  câştig, de a asigura un sistem educaţional eficient, de a oferii servicii de sănătate eficace şi de a sporii opţiunile individuale. 

        Trăsătura  comună a acestor aspecte, din perspectiva resurselor umane, este configurată de legătura directă dintre creşterea productivităţii muncii sociale şi creşterea economică. Este recunoscut faptul că educaţia, sănătatea şi protecţia socială innobiliează şi contribuie la motivarea resurselor umane în obţinerea de performanţe,  în toate  domeniile  de activitate.

       Pentru a da forţa cuvenită reformelor în administraţia publică, centrală şi locală, Guvernul României a legiferat Strategia pentru accelerarea reformei1, care  defineşte obiectivele şi principiile ce stau la baza strategiilor reformei şi a politicilor acesteia. 

        Depolitizarea structurilor administraţiei publice şi eliminarea clientelismului public constituie unul dintre obiectivele prioritare ale reformei, a  cărui transpunere în practică presupune:

· aplicarea strictă cu  a Statutului funcţionarului public;
· gestionarea coerentă şi corectă a carierei  funcţionarului public;
· perfecţionarea managementului în administraţia publică centrală, locală, instituţională şi la nivelul  serviciilor publice.

  
Ca şi în cazul altor idei şi concepte preluate din sectorul privat de către managerii din sectorul public, referitor la managementul resurselor umane se poate afirma că diferenţele dintre cele două sectoare nu sunt suficient de mari pentru a limita utilizarea acestui concept în sectorul public.
       Diferenţierile existente, şi ale căror efecte se repercutează negativ, în primul rînd, asupra garantării aplicării acestui concept şi nu neapărat asupra îngrădirii aplicării conceptului, sunt menţionate şi analizate în literatura de specialitate. 

      Sectorul public nu este exact ca orice întreprindere , recunoscut fiind faptul că între cele două există o serie de diferenţe fundamentale, care se extind şi  asupra managementului resurselor umane. Ca diferenţe esenţiale privind managementul resurselor umane în sectorul public menţionăm următoarele:
· primatul politicului. Aparatul birocratic este un organ loial şi subordonat administratorilor politici şi în consecinţă va fi confruntat cu pericolul discontinuităţii şi al inconsistenţei din politica strategică. Aceste efecte pot fi resimţite la anumite niveluri prin absenţa unei politici strategice clare şi consistente, ceea ce contravine  necesităţii de integrare a politicii de resurse umane în politica strategică generală. O altă consecinţă a importanţei prioritare acordată politicului este faptul că posibilităţile de democratizare internă  (influenţarea  politicului de către funcţionarii publici) sunt limitate;
·  sectorul public este  angajator şi legiuitor. Din aceste considerente politica de resurse umane este adoptată de- lungul a două direcţii. În primul rând, ca angajator, sectorul public îşi poate impune obligaţii cu scopul de a–şi servi propriile interese sau îşi poate acorda o serie de libertăţi care au repercusiuni asupra politicii de resurse umane. În al doilea rând, în propriul interes, sectorul public poate impune tuturor angajaţilor obligaţii legate de politica de personal, cum ar fi, de exemplu,   obligaţia de a angaja o anumită cotă de grupuri minoritare, persoane cu handicap sau tineri absolvenţi. În scopul întăririi puterii sale de persuasiune, sectorul public ca angajator trebuie să servească drept exemplu în acest sens;
· sectorul public a dispus, până  nu demult, de un set complet separat de reglementări cu pivire la condiţiile de muncă şi statutul legal. Acest cadru, în care trebuie să se aplice politica de resurse umane, diferă  în numeroase puncte esenţiale  de acela utilizat în afara sectorului public. Aceasta explică pe larg puterea de atracţie a sectorului public ca angajator: siguranţa locului de muncă şi un salariu acceptabil. Nu există o relaţie „obişnuită” între angajat şi guvern ca angajator, deoarece nici una dintre părţi nu intră într-un contract bilateral; în schimb, există un angajament „unilateral”. În plus, nu sunt posibile negocieri reale asupra condiţiilor de muncă între sindicate şi angajator. Sindicatele pot fi consultate după care guvernul este cel ce stabileşte condiţiile de muncă.
       Cu toate aceste, diferenţele dintre cele două sectoare se diminuează rapid. 

        Se fac eforturi deosebite în direcţia reînnoirea sectorului public. În acest sens se acordă o atenţie deosebită îmbunătăţirii eficienţei aparatului birocratic Cele mai cunoscute exemple sunt descentralizarea puterilor în favoarea autorităţilor locale, introducerea bugetelor de performanţă, a managementul prin contract, a managementului calităţii totale, managementului proiectelor, toate aceste demersuri fiind  menite să îmbunătăţească orietarea către cetăţean a aparatului public.
    După cum este  subliniat în paragraful anterior, realizarea obiectivelor diverselor politici sectoriale este imposibilă fără schimbarea culturii aparatului public.
    Cultura „trăieşte” atâta vreme cât oamenii continuă să gîndească şi să se comporte în concordanţă cu această cultură. În consecinţă, schimbarea unei culturii existente este posibilă numai dacă oamenii îşi schimbă mentalităţile şi comporatamentele. În pofida derulării unor proiecte consistente  de influenţare explicită şi implicită a culturii, comportamental oamenii  se schimbă deoaebit de greu.
     Comportamentul se va schimba numai dacă pe lîngă înţelegere (motivaţia intrisecă) există şi o motivaţie extrinsecă, menită să susţină noul comportament adoptat. Această afirmaţie  ne conduce la abordarea unor aspecte importante ale managementului resurselor umane, cum ar fi avansările şi remunerarea performanţei, dar şi influenţa unor modele de carieră. 

     Flexibilitatea şi adaptabilitatea trebuie încurajate prin renunţarea la utilizarea, de exemplu, a vechimii în muncă şi a funcţiei ca unic criteriu de remunerare.  Ar fi,  în acest mod , favorizate dezvoltarea relaţiilor pe orizontală şi, implicit, evitarea  rigidităţii ierarhice. 
       Referitor la conţinut, se aşteaptă ca prin creşterea gradului de autonomie şi prin participarea funcţionarilor motivarea acestora să crească. 

      Activităţi mai interesante, în care sunt necesare abilităţi şi talente ale funcţionarilor publici la care nu s-a apelat până în prezent, delegarea responsabilităţii şi a autorităţii împreună cu posibilitatea unei remunerări adecvate vor contribui la creşterea calităţii actului administrativ, dar şi la atragerea tinerilor  bine pregătiţi în sectorul public.
       Delegarea  responsabilităţii în scopul îndeplinirii anumitor criterii de performanţă, atunci când se lucrează cu bugete de performanţă şi management prin contract, impune necesitatea ca managerul responsabil să aibă puterea de decizie şi în domeniul managementului resurselor umane. acest fapt îi va permite să ia măsurile ce se impun pentru realizarea performanţelor în acest domeniu. 
Îmbunătăţirea calităţii sectorul public, îmbunătăţirea eficienţei şi preocuparea constantă pentru cetăţean necesită printre altele programe de formare suplimentare a funcţionarilor publici. Demersul calităţii implică nu numai învăţarea de noi proceduri sau tehnici, dar şi adoptarea unei alte atitudini (aspectul cultural) faţă de sarcinile  postului. 
     Recunoaşterea intereselor angajaţilor din sectorul public şi tratarea lor cu seriozitate, deşi perfect raţională din perspectiva managementului resurselor umane, pot intra în conflict cu factorii politici. 

       În concluzie, rămîne încă o incertitudine posibilitatea ca. în sectorul public managementului. resurselor umane   să se aplice  fără modificări. 
      Legăturile cauzale dintre capitalul uman şi celelalte forme de capital sunt complexe şi departe de a fi înţelese în totalitate, motiv pentru care  analizarea acesteia constituie o preocupare constantă.. Un studiu efectuat de specialişti în  Asia de Sud-Est atesta că, în anii ’70 , deosebirea esenţială între Hong Kong, Republica Coreea, Singapore şi Taiwan şi cea mai mare parte a ţărilor cu venituri scăzute se reducea la dezvoltarea resurselor umane. În privinţa şcolilor secundare, de exemplu, economiile est – asiatice depăşeau de multe ori alte economi în curs de dezvoltare. Ele combinau acest nivel înalt al şcolarizării cu tehnologia şi cu revenirea în ţară a expatriaţilor pentru a realiza o creştere economică rapidă.
     Aceste  teorii cu grad ridicat de pragmatism  au fost acceptate şi însuşite de   instituţiile mondiale finanţatoare, care recunosc că folosirea  eficientă a forţei de muncă, eliminarea sărăciei şi creşterea economică sunt corelate într-o măsură semnificativă. “Progresul rapid şi susţinut în combaterea sărăciei s-a realizat prin promovarea unei strategii care integrează două elemente la fel de importante. Primul dintre acestea îl reprezintă utilizarea celei mare importante avuţii a celor săraci – forţa de muncă. Pentru aceasta este nevoie de politici care mobilizează stimulentele pieţei, instituţiile sociale şi politice, infrastructura şi tehnologia spre acest obiectiv. Al doilea element strategic îl constituie asigurarea serviciilor  sociale  de bază pentru păturile nevoiaşe”2. 
      Deşi nivelul educaţional general în România este destul de ridicat, structura calificărilor nu este încă adaptată mutaţilor din societate, iar capacitatea de a reacţiona a pieţei muncii  la aceste mutaţii este încă deficitară.
     Marea dificultate a reformei iniţiate la toate toate nivelurile de învăţământ – profesional, primar, secundar şi universitar– rămâne nivelul scăzut al fondurilor alocate de autorităţile publice pentru întreţinerea şi îmbunătăţirea infrastructurii educaţionale. La aceasta se pot adăuga şi alte riscuri  cum sunt capacitatea redusă a instituţiilor guvernamentale de a-şi asuma responsabilităţii în pregătirea, perfecţionarea şi specializarea resurselor umane privind, în primul rînd,  implementarea metodelor moderne şi, în al doilea rînd,  contracararea rezistenţei la transformările ce se impun  la nivel naţional şi local.
      Reţeaua şcolară românească, formată din aproape 30.000 şcoli generale, 1300 licee, 1200 postliceele, 800 şcoli profesionale şi peste 300 de instituţii universitare, dintre care 68 de stat statului, face eforturi, sprijinindu-se şi pe programele comunitare europene, pentru adaptarea învăţământului  la schimbările actuale şi viitoare, concomitent cu pregătirea pentru aderarea şi apoi integrarea europeană.  
      În lipsa unei şcolarizări corespunzătoare, deficitul unor specializări relevante va reduce eficacitatea reformelor şi utilizării resurselor umane, afectând negativ reacţia ofertei de forţă de muncă pe piaţa muncii.. 
      Creşterea economică depinde, în mod evident, de capacitatea firmelor de a angaja suficientă forţă de muncă cu calificarea adecvată, dar şi de capacitatea administraţiei publice de a oferii  servicii de calitate la cele mai mici costuri pentru  societate. 
     Situaţia, în cazul, economiei româneşti presupune atât  investiţii fizice, cât şi investiţii masive în  ajustarea cunoştinţelor şi abilităţilor, la toate nivelurile.
     Neglijarea, în prezent, a capitalului  umane va conduce, în viitor, la costuri ale care consecinţe negative se vor reflecta inclusiv asupra  generaţiilor viitoare (insuficienta finanţare a sistemului de sănătate). 
           2.8. Rolul guvernului în politicile publice 
            Strategia Guvernului de accelerare a reformei în administraţia publică centrală a statuat că dezvoltarea  acesteia  se  bazează pe următoarele principii:
· prioritatea elaborării politicilor publice şi a planificării strategice;
· departajarea funcţiilor managementului între nivelul politic şi cel administrativ, pentru a garanta şi evalua eficacitatea politicilor;
· transformarea  ministerului într-o instituţie publică centrală care să furnizeze servicii suport  politicilor publice din domeniul de activitate al acesteia.

       Obiectivele strategiei de guvernare sunt concentrate asupra :
· delimitarea rolului managementului politic şi administrativ prin specificarea responsabilităţii politice şi administrative a Guvernului ;
· îmbunătăţirea calităţii politicilor publice în scopul  garantării  unei rezolvări eficiente a problemelor, prin implicarea cetăţenilor şi prin creşterea eficienţei cooperării între instituţiile administrative.

Transpunerea în practică a principiilor şi realizarea obiectivelor menţionate sunt posibile prin cooperarea tuturor actorilor implicaţi (miniştrii – politicieni, funcţionari, cetăţeni, asociaţii ale acestora etc.), prin acumularea, de către managementul politic şi cel public, de cunoştiinţe şi abilităţi noi focalizate pe desfăşurarea politicilor publice  atât în interiorul, cât şi între instituţiile abilitate (ministere – ramuri, sectoare, subsectoare) 

Schimbare profundă a rolului statului ridică două mari probleme, a căror tratare trebuie făcută distinct.
O primă problemă se referă la amploarea activităţilor statului şi, în funcţie de aceasta, a nivelul cheltuielilor publice în relaţia cu resursele umane. 

Cea de-a doua, pune în discuţie structura adecvată a activităţiilor, respectiv care dintre  activităţi ar trebui să rămână, în principal, publice şi care ar trebui să devină, în mare măsură sau, în totalitate, private.
În timp ce problema supradimensionării activităţiilor guvernamentale este, în mare măsură, legată de echilibrul bugetar, stabilirea proporţiei adecvate între activităţile publice şi cele private are un caracter dual, ştiinţific şi moral.   Argumentele tehnice luate în considerare se bazează pe evoluţii relativ recente în teoria intervenţiei statului în economie. Aceasta se referă la: 1)  crearea condiţiilor necesare pentru ca pieţele private să fie eficiente şi 2)  intervenţia bine elaborată a autorităţiilor statului (parlament, guvern, autorităţile locale şi instituţiile lor) în vederea îmbunătăţirii activităţii acestor pieţe.  Cele două aspecte sunt analizate în continuare.
1)  Prin politicile publice guvernul nu poate să administreze vremea economică, deoarece nu poate preveni sau depăşi, în mod  eficient, fluctuaţiile economice pe termen scurt,  cum ar fi cele din timpul recesiunilor. Guvernul trebuie, însă, să aibă capacitatea de a evita marile depresiuni. Evitate creşterea cheltuielilor guvernamentale  în scopul creşterii consumului s-a dovedit, de-a lungul timpului, nu numai  ineficientă dar şi contraproductivă. 
       Pentru reuşita elaborării şi implementării politicilor publice şi a menţinerii capacităţii de a face faţă schimbărilor dorite, în condiţii de turbulenţe economică, socială de mediu etc., sistemul de  management  public se înscrie într-un ciclu coerent  extins la  o perioadă durabilă  (3 – 7 ani).

      Aceste cicluri de management sunt comune atât  pentru politice publice ale administraţiei publice centrale (guvern, ministere, agenţii etc.), cât şi pentru cele ale administraţiei publice locale (autorităţi publice judeţene, municipale, orăşeneşti şi comunale). Aceleaşi etape, actori şi relaţii sunt antrenate şi în situaţia  traversării ierarhiilor politice şi administrative.  

       Direcţionarea fluxurile investiţionale în infrastructură reprezintă, aşa cum rezultă din experienţa ţărilor puternic dezvoltate, singura cale eficientă de a contracara efectele negative inerente perioadelor de schimbări structurale.

       Pentru aceasta este necesar ca guvernul să păstreze deficitele bugetare ca pe o adevărată  armă, utilizarea lor fiind, în exclusivitate, destinată doar pentru a finanţa îmbunătăţirea permanentă a capacităţii economiei de a genera bogăţie.

        În sfera economică, de exemplu, politica socială a impozitării trebuie abandonată în favoarea unei politici economice a impozitării. 

       Cu certitudine că, impozitarea trebuie temperată din raţiuni de echitate şi justiţie, dar centrul politicii. de impozitare trebuie să fie o politică neutră din punct de vedere social.        

       Credinţa că statul fiscal poate să redistribuie într-un mod eficient venitul, şi astfel să fi posibilă reformarea societăţii prin impozite şi subvenţii, a fost infirmată de experienţa unor state ce s-au dorit egalitare în redistribuirea venitului: Uniunea Sovietică, Marea Britanie, Statele Unite ale Americii etc.
      În concluzie, demersul redefinirii rolului statului în noile circumstanţe trebuie concentrat asupra creării climatului economic şi nu asupra gestionării vremii economice. Performanţele economice ale Japoniei şi Germaniei, din timpul ultimilor patruzeci de ani, susţin această afirmaţie. Ţinta politicilor economice în aceste state a fost aceea de a crea un mediu economic care să favorizeze creşterea economică, un mediu în care economia să aibă capacitatea de a se adapta şi de a se schimba rapid şi, chiar mai mult, de a rămâne competitive într-o lume competitivă.
     Ambele ţări şi-au pierdut avântul de îndată ce au încercat să controleze vremea economică.. 

     Crezul noilor economişti conform căruia impozitele scăzute garantează ele însele însănătoşirea şi creşterea economică nu a fost confirmat. Cel puţin din perspectivă pragmatică, este un fapt recunoscut că existenţa unui climat economic sănătos nu presupune neapărat  menţinerea  impozitelor scăzute, iar impozitele mari nu înseamnă, în mod inevitabil, stagnarea economică.

        În concluzie, ţinta corectă a politicii fiscale trebuie să fie încurajarea direcţionării investiţiilor în resursele umane, în infrastructură şi în acordarea anumitor facilităţi pentru  afaceri. 

     2) Politicile sociale reprezintă o a doua sferă a politicilor publice  în care rezultatele obţinute până în prezent admit o serie de îmbunătăţiri.  

       Ultimii ani, sub presiunea factorilor interni dar şi a instituţiilor europene s-a impus creşterea atât a  acţiunilor cât şi a ajutoarelor sociale direcţionate spre familiile şi adulţii în dificultate, persoanele în vârstă sau cele cu handicap etc.
     Noul tip de societate şi regimul politic democratic cer noi politici pentru sectorul social şi aceasta  atât pentru a satisface nevoile sociale apărute odată cu procesul de tranziţia cât şi pentru a stabili un sens consistent  al comunităţii faţă de cei aflaţi în dificultate.
         Analiza politicilor sociale dezvoltate în România repune în discuţie următoarele teme majore: 
· irelevanţa  în ansamblul protecţiei sociale;
·  eterogenitatea, datorită multitudinii actorilor care le pun în practică  (naţionali şi internaţionali, autorităţi publice centrale şi locale – statul – fundaţii, persoane fizice etc.); 
· instabilitatea, determinată de presiunea evoluţiilor instituţionale, economice şi sociale.
       Rezolvarea eficace a nevoilor sociale, aflate într-o dinamică permanentă, ţine, pe de-o parte, de măsura în care raportul existent între centralizare  şi  descentralizare este  reflectat în politicile sociale adoptate, iar, pe de altă parte, de  atingerea  obiectivelor de natură economică (capabile să asigură: creşterea eficienţei economice, protecţia nivelului de trai, reducerea inegalităţilor, întărirea integrării sociale etc.

CAPITOLUL  3
ELABORAREA POLITICILOR PUBLICE
     3.1. Abordarea sistemică a politicilor publice 
      O sferă extinsă în cercetarea  elaborării politicilor este reprezentată de relaţia dintre  teoriei politicii şi eficacitatea  acesteia în contextul specific complexităţii şi incertitudinii problemelor  şi nivelul consensului realiazat de politica stabilită.
       Pentru elaboratorii politicilor  includerea în acest set de relaţii şi a altor  factori  (presiunea timpului, gradul de ameninţare sau de ostilitate al unei probleme, structura şi cultura organizaţiei şi a sistemului în care se dezvoltă un anumit proiect politic) completează lista provocărilor cărora trebuie să le facă faţă.. Regulile posibilelor acţiuni strategice, în contexte politice diverse, sunt incluse în diferitele modele de elaborare, ce fac subiectul acestui capitol.
    Conceptul de sistem constituie, în prezent, partea centrală a cercetărilor legate de autorităţile şi administraţia publică.  

     Sistemul ca noţiune universală reprezintă totalitatea elementelor componente ( ca părţi sau subsisteme) aflate în interacţiune, fiecare dintre acestea formând o entitate distinctă. De exemplu, economia mondială este un sistem constituit din subsistemele economiilor naţionale. La rândul lor, acestea din urmă, ca sisteme sunt formate din subectoare sau ramuri economice formând elementele sau subsistemele: agricultură, industrie, construcţii, servicii ş.a. În continuare, serviciile pot constitui un sistem compus din: transporturi, comerţ, turism, cultură, învăţământ, sănătate, administraţie publică ş.a.m.d. 
·      Sistemului îi este proprie proclamarea priorităţii ansamblului asupra părţilor componente ( subsisteme, sectoare etc.) şi are următoarele caracteristici proprii:
· integralitatea  componentelor ( elementele sistemului sunt văzute ca adevărate cutii  negre); 
· conexiunea inversă sau autocorectarea (feedback), prin care se asigură funcţionarea stabilă într-un mediu perturbant, în schimbare;

· auto-organizarea, datorită căreia se asigură supravieţuirea sistemului  la schimbările impuse de mediu;
· autoregenerarea elementelor componenete, prin învăţarea din performanţele trecute, dar şi din aplicaţii inovaţionale;
· dezvoltarea conştientă şi, implicit,  evoluţia spre starea dorită, pe baza punerii în valoare a capacităţii actorilor sistemului, în scopul atingerii obiectivelor fixate.. 

Pe baza  acestor  menţiuni se poate concluziona că un sistem nu poate exista în absenţa unei structuri proprii, care să ofere garanţia menţinerii, progresului  (regresului)  în faţa vicisitudinilor mediului în care sistemul supravieţuieşte.

Conceptul de structură este o trăsătură comună, universală atît a lumii fizice şi biologice, cât şi a celei sociale. În contextul actual, acest concept se extinde în domeniile subcuantice şi a celor din universul supermetagalactic. 
Structura  reprezintă suma elementelor componente ale unui sistem şi interrelaţiile dintre acestea, împreună asigurând  coerenţa interioară a sistemului şi configurând frontiera de manifestare a proprietăţilor specifice (unui sistem, domeniu, sector, activitate). În cazul  sistemului economic, de exemplu, componentele structurale sunt reprezentate de  sectoarele economice amintite anterior care au „actori proprii” ( unităţile economice, instituţiile guvernamentale , sindicate, patronate etc.). 

Structuralismul studiază în plus legăturile ( relaţiile) sistemice  materiale, energetice, financiare şi informaţionale existente între aceşti actori, schimbarea spaţio-temporală a acestor legături, cauzele şi consecinţele schimbăriloe respective. 
Trăsăturile  definitorii ale structurilor economico-sociale se diferenţiază de cele ale sistemelor prin următoarele caracteristici specifice:
a) complexitatea structurilor de natură economico-socială;
b) ordonarea elementelor structurii se face după principii abstracte, validate de realităţile vieţii economico-sociale;
c) siguranţa sistemului scade pe măsură ce numărul elementelor de structură creşte;
d)  perturbaţiile produse la nivelul unei (sau a mai multor ) componente structurale se transmite în întregul sistem;
e) echilibrul şi stabilitatea structurală este o excepţie, regula fiind mobilitatea şi adaptabilitatea la exigenţele de mediu.
Aducerea sau menţinerea  unui sistem într-o stare de qvasi-echilibru se realizeză prin concentrarea eforturilor  tuturor  actorilor sistemului, convergenţa intereselor fiind, în acest caz,  liantul comun. 

Considerentele expuse îşi găsesc aplicabilitatea în domeniul  particular al politicilor publice,  domeniu în care abordarea sistemică a politicilor este un loc comun.   

În literatura de specialitate  este acceptată  ideea conform căreia politica publică  nu este o simplă reflexie a unor acţiuni generate de o teorie, ci  un sistem care dispune de propria sa teorie şi care se desfăşoară în contextul unei culturii şi structurii politico-administrative specifice.
        Iniţial, atenţia a fost concentrată asupra două subsisteme componente ale sistemului reprezentat de o politică publică sectorială  şi anume  elaborarea şi implementarea. În prezent, cercetătorii şi specialiştii în politici publice  au determinat un număr mult mai mare de subsisteme: stabilirea obiectivelor, proiectarea, planificarea şi, implementarea, menţinerea şi evaluarea politicii publice respective.
       Având în vedere faptul că studierea fiecărui subsistem este mult mai facilă decât cea a sistemului politicii în ansamblu, acceptarea acestor clasificări, în fond formală, este perfect justificată.
       3.2. Fundamentele teoretice ale  politicilor publice 
       Inclusă în cercetarea politicilor publice în jurul anilor ’90, noţiunea de  teorie a politicii nu beneficiază de o riguroasă determinare conceptuală, fiind deseori utilizată cu accepţiuni şi finalităţi diferite. 

      În literatura de specialitate  este cunoscută sub diverse alte denumiri, cum ar fi: modelul de impact teoria în practică harta cognitivă sau teoria acţiunii .
       Principalele teme de dezbatere referitoare la fundamentarea teoretică a a politicii publice  au inclus printre altele:
· descrierea şi definirea; 
· structura internă;
· reformularea ;1
· evaluarea . 
      Deşi aspiră la decriptarea semnelor viitoarelor evoluţii ale societăţii,  teoria politicii publice reprezintă ansamblul gândirilor aprofundate şi generalizate referitoare la o problemă apărută într-un sector public şi care are ca rezultat formularea unei teorii.

     Mai exact, teoria politicii publice conţine totalitatea ipotezelor şi argumentelor unui anumit personaj şi reflectă fundamentul unei anumite politici sau a viziunii asupra acesteia.  Este o activitate raţională, un demers ce presupune rigoare, metodă şi competenţă specifică focalizată asupra proiectării politicilor alternative, confruntării soluţiilor propuse, în funcţie de costuri şi de efectele previzionate, cu scopul de a produce schimbările  dezirabile în diferite domenii ale vieţii sociale. 

        Teoria politicii publice este generată de practică, înglobând  însă suficiente experienţe  ale cercetării  ştiinţifice sau academice din domeniul ştiinţelor politice şi administrative.

        Principala diferenţiere constă în faptul că teoria  politicii  publice are menirea de a fundamenta decizii asumate în sfera politicului,  formulând măsuri alternative cu sopul de a ameliora procesul decizional şi de a produce, astfel, schimbările dorite în plan real. 

        Teoria politicii publice presupune o sinteză între cunoştiinţele furnizate de ştiinţele sociale şi informaţiile care provin din cîmpul dinamic al realităţii politice şi sociale.
       Ipotezele care stau la baza acestei teorii se referă nu numai la diversele elemente în sine, dar, şi, la interdependenţa acestora, abordate din perspectivă sistemică, ceea ce justifică statutul de teorie.  Interdependenţă dintre ipotezele şi argumentele care stau la baza teoriei politicii publice. este relevată prin relaţiile existente între: scopuri şi mijloace (relaţii finale), cauze şi efecte (relaţii cazuale) şi respectiv valori şi norme (relaţii normative). 

      Integrarea acestor relaţii se materializează, la nivelul teoriei politicii, prin:
· componenta normativă, care vizează, în primul rând, percepţia asupra problemei în cauză (situaţia existentă este comparată cu un referenţial prestabilit ) şi, în al doilea rând, efectul valorilor şi normelor asupra scopurilor şi mijloacelor;

· componenta cazuală, care  relaţionează  percepţia asupra cauzelor şi efectelor cu privire, în principal, la problema căreia i se adresează politica respectivă;
·  componenta finală  care include percepţia asupra politicii publice, în ansamblu, adică sistemul format din scopuri şi mijloace.
       Cele trei componente de impact se influenţează reciproc. De pildă, sistemul de valori şi norme va determina, în mod nemijlocit, alegerea scopurilor şi mijloacelor. 

      Un exemplu în acest sens îl reprezintă efectul major al valorilor societale asupra instrumentelor folosite în politicile de salarizare axate pe încurajarea creşterii productivităţii şi competitivităţii. 
      Reprezentativitatea valorilor este atât de puternică încât, chiar în condiţiile în care, pentru execuţia unei anumite politicii publice, se apelează la acelaşi tip de instrumente,  efectele  produse sunt diferite.  Valorile doctrinei liberale diferă de cele ale social-democraţiei, de exemplu, şi, în termeni de consecinţă, acelaşi tip de instrumente utilizate pentru implementare va produce, în spaţiului ţintă al politicii publice, alt tip de efecte. 
Ipotezele care fundamentează o anumită teorie a politicii publice sunt în interdependenţă nu numai cu politica în sine, dar şi cu procesul de elaborare şi implementare a politicii, precum şi cu organizarea şi  mediul acesteia ( respectiv domeniile societale afectate direct sau indirect de politica respectivă). 

Care sunt, deci, ipotezele specifice ce pot fi considerate ca făcând parte dintr-o anumită teorie a politicii?  

În primul rând, ipotezele care stau la baza acesteia. Mai concret, teoria este constituită  din suma argumentelor referitoare la o anumită politică publică. 

În al doilea rând, teoria va fi întotdeauna însoţită de ipotezele actorilor  implicaţi. în procesul politicii. 

De exemplu, în cazul politicilor referitoare la învăţământul superior, actorii implicaţi sunt funcţionarii publici din domeniu, parlamentarii, politicienii, universităţile, organizaţiile de învăţământ (preuniversitar şi postuniversitar), instituţiile de cercetare, organisme neguvernamentale, studenţeşti şi alte organisme consultative.
Teoria care stă la baza unei politici poate fi identificată şi reformulată pe baza documentării asupra politicii existente şi a intervenţiei personalităţilor entităţilor implicate.   

În esenţă, metoda presupune identificarea declaraţiilor referitoare la scopuri şi mijloace, cauze şi efecte, valori şi norme.  În măsura în care este posibil aceste declaraţii se vor traduce  în ipoteze noi, care vor completa elementele care lipsesc, dar  sunt implicite. 
Combinarea tuturor ipotezelor într-un tot coerent reprezintă reformularea teoriei politicii2. 
Pe parcursul procesului de elaborare a politicii, o gamă largă de personaje şi grupări va încerca să-şi exercite puterea  în scopul promovării propriei teorii, astfel încât, aceasta să câştige  un rol preponderent în teoria politică pe care guvernul o va accepta ca reprezentativă. De aceea, în mod frecvent, teoria oficială va purta amprenta diverselor teorii care au generat-o. Aceasta este şi cauza pentru care teoria oficială este uneori incoerentă. Abordarea teoriei politicii prezentată mai sus este înrudită cu coaliţia pledantă propusă de Sabatier3 .
Deşi nu a fost remarcată o legătură directă între calitatea teoriei şi finalitatea ( eficacitatea) politicii fundamentată de aceasta, este acceptată, cel puţin din punct de vedere teoretic, ipoteza că o  înaltă calitate a teoriei va genera o eficacitate sporită a politicii în sine. 

Perspectiva pragmatică invalidează acest raţionament teoretic deoarece  pot fi identificate situaţii în care aceiaşi  teorie oferă grade diferite de eficacitate şi inclusiv de calitate a politicilor,  ceea ce poate conduce la concluzia că gradul de eficacitate al unei politicii nu depinde de calitatea teoriei politicii. 
Diversele studii finalizate asupra teoriei costurilor forţei de muncă furnizează exemple interesante referitoare la calitatea teoriei politice. Această teorie, pe care se întemeiază în mare parte politica socio-economică a unor ţări europene, pleacă de la  premisa  că  piaţa  muncii este influenţată negativ de creşterea costurilor forţei de muncă.  Prin urmare, costurile forţei de muncă  sunt  menţinute  la un nivel scăzut în scopul stimulării gradului de ocupare a forţei de muncă. Corelaţia postulată dintre nivelul costurilor forţei de muncă şi rata şomajului nu este, de cele mai multe ori, validată de practică..
Cercetările efectuate până în prezent au dus la concluzia că gradul înalt de eficacitate şi calitatea unei politici publice sunt strâns legate de legitimitatea acesteia, fără însă a putea proba şi legătura directă dintre eficacitate şi calitatea teoriei ce  stă la baza politicii respective.
Legimitatea unei teorii a politicii este conferită de susţinerea de care  aceasta se bucură în spaţiul public ţintă şi poate fi cuantificată.. 
Din cele de mai sus rezultă că analiza şi evaluarea teoriilor sunt esenţiale pentru cercetarea conţinutului şi impactului unei politici publice. 

De asemenea, cercetarea teoriei politicii contribuie, prin comparaţie cu teoriile avansate de diverse grupuri de interese de-a lungul timpului, la creşterea gradului de înţelegere a procesului politicii în integralitatea lui, dar şi a sub-procesele componente.

Diversele ipoteze referitoare la problema în discuţie şi la cauzele acesteia, împreună cu scopurile şi mijloacele politicii sunt puse în evidenţă încă din prima fază, respectiv ceea de  proiectare a politicii.  

Aceleaşi consideraţii sunt valabile şi pentru celelalte subprocese  ale unei politici publice. Implementarea poate eşua dacă cei care sunt responsabili de această acţiune adoptă o teorie politică diferită de cea adoptată de factorii de decizie.  Evaluarea politicii (prin care se determină eficacitatea politicii) reprezintă un test al ipotezei că, în funcţie de circumstanţe, aplicarea  instrumentelor  alese va avea ca rezultat concret atingerea obiectivului propus.

Una dintre sarcinile evaluatorului este descrierea şi testarea teoriei sau teoriilor adoptate de factorii de decizie şi de utilizatorii informaţiilor.
  3.3. Proiectarea    politicilor   publice    
Proiectarea politicii publice este un proces concentrat asupra construcţiei unui scenariu al unui viitor incert, dinamic şi complex.  Cu cât acest scenariu este mai bine scris cu atât viitorul poate fi mai bune controlat.  

Problemele  care constituie subiectele majore ale politiciilor  publice, şi care vizează, în special, viitorului, diferă din punct de vedere al complexităţii şi incertitudinii. 

Complexitatea se referă la numărul de elemente separate sau variabile, numărul de conexiunii dintre acestea  şi gradul de variabilitate al acestor conexiuni. În mod evident, problemele complexe admit o cu totul abordare decât cele simple.
Complexitatea impune necesitatea apelării la profesionişti care, pe baza experienţei şi a bagajului lor de cunoştinţe, pot dezvolta strategii  specifice   de rezolvare a problemelor complexe. 

În cazul problemelor simple, datorită volumului suficient de informaţii disponibil, sunt suficiente. experienţa şi intuiţia susţinute de procedurile de rutină (standard).  

Incertitudinea se referă la disponibilitatea informaţiilor şi a percepţiei fenomenului esenţiale pentru procesul decizional şi pentru adoptarea măsurilor ce se impun. Gradul de incertitudine are un impact semnificativ asupra posibilităţii de previzionare a politicii publice. O politică detaliată al cărei obiectiv este reducerea sau diminuarea unei probleme incerte are puţine şanse de succes. 
Proiectul convenabil (optim, recomandabil sau preferat), ales pe baza consideraţiilor că acesta va conduce la schimbarea  dorită, cu costuri mai mici pentru societate decât celelalte alternative, este un deziderat supus permanent unor ameninţări practice  şi psihologice. 
Analiza situaţiei şi identificarea elementelor critice ale acesteia reprezintă conţinutul primei etape a procesului de proiectare a politicii. 

Înţelegerea clară a  naturii problemei şi, implicit, localizarea  surselor de presiune va contribui la generarea de  soluţii creative.  Dacă problema este insuficient sau vag definită soluţiile vor fi departe de cele aşteptate.  Pentru rezolvarea unei probleme este important ca, încă de la început, problema să fie formulată într-un mod care să faciliteze descoperirea soluţiilor. 

In plus, cei instruiţi şi motivaţi să participe la proiectarea politicii publice într-un anumit domeniu  trebuie să ofere idei şi propuneri concrete şi nu alternative de îmbunătăţire, deoarece demersurile direcţionate, în principal, spre găsirea de remedii la anumite simptome sunt limitate intrinsec. 

Proiectarea unei politici publice  depinde, deci, de înţelegerea  relaţiilor cauză-efect. Structura tensiunilor, a constrângerilor şi a entităţilor existente la momentul analizei, dar şi cele care se  vor  manifesta odată cu implementarea politicii reprezintă tipurile de relaţii ce trebuie luate în considerare în cadrul acestei modelării cauzale. 
Fiecare dintre participanţii la proiectarea politicii va încerca să formuleze un parcurs propriu, pentru a depăşi constrîngeriel şi zonele critice identificate. 

Indiferent de parcursul asumat,  în final,  acesta reperezintă o chestiune de atitudini, mentalităţi  şi metode. 

În situaţia în care contextul în care este definită problema oferă mai multe alternative, alegerea parcursului optim presupune inclusiv analize detaliate a politicilor similare existente în statele europene şi a istoricului evoluţiei politicii naţionale respective. Neglijarea dimensiunii tradiţiei naţionale se va repercuta negativ asupra spaţiului public ţintă şi, în consecinţă, asupra succesului implementării politicii. Sunt situaţii în care, datorită diferenţelor marcante existente între politica proiectată, pe de-o parte, şi tradiţiile şi mentalităţile spaţiului ţintă, pe de altă parte, se impune, în prealabil sau concomitent, desfăşurarea unor ample campanii de comunicare în scopul pregătirii spaţiului ţintă pentru politica iniţiată. Un exemplu în acest sens este introducerea impozitului pe venitul global, politică fiscală susţinută de campanii consistente de comunicare şi informare a publicului cu privire la exigenţele nou introduse.
Modelele elaborate de experţii în administraţia publică pentru proiectarea politicilor urmăresc stabilirea obiectivelor, examinarea alternativelor şi determinarea strategiilor care vor ghida acţiunile în direcţia realizării schimbării  vizate. Acestea trebuie să reflecte determinantele fenomenului politicii  şi graniţele contextului, dar şi efectele pe care acţiuniile  declanşate le vor produce în lumea reală. 
Procesul de proiectarea a  politiciilor  înglobează elemente proprii atât abordării sinoptice, cât şi ale abordării incrementale, două dintre cele mai cunoscute metode de luarea deciziei. 
 3.3.1. Modele de proiectare a  politicilor publice
       3.3.1.1.Abordarea sinoptică sau raţională
      Modelul sinoptic, formulat de H. Simon (1945), presupune parcurgerea următoarelor etape:
· formularea problemei;
· investigarea situaţiei prezente;
· elaborarea unei game de soluţii potenţiale;
· evaluarea consecinţelor pentru fiecare dintre variantele considerate;
· alegerea soluţiei optime; 
· punerea în practică a soluţiei;
· verificarea modului de implementare;
· evaluarea rezultatelor obţinute.

Cea mai bună soluţie este cea care rezolvă problema în modul cel mai eficient sau care corespunde cel mai bine consecinţelor stabilite la alegerea acesteia.  

Aplicabilitate abordării  raţionale  este condiţionată de următoarele trei premise:
· toate informaţiile necesare sunt disponibile;
· procesul de luare a deciziei este centralizat (nu sunt implicaţi mai mulţi actori relevanţi);
· imaginea asupra tuturor posibilităţilor este complet clară.
 3.3.3.2. Abordarea incrementală 

Introdus în 1959 de către Lindbom acest model se bazează, în principal, pe experienţa cotidiană.
Metoda încearcă  să ofere o idee despre modalităţile practice de luare a deciziilor pornind, însă, de la următoarele considerente: 
· informaţiile necesare luării unei decizii nu sunt complete;
· obiectivele şi mijloacele nu sunt separate (existenţa mijloacelor determină fezabilitatea obiectivelor). Se selectează numai câteva obiective / mijloace;
· există mai multe organizaţii (sau actori) implicate, care au aceleaşi interese sau alte interese;
· soluţia aleasă trebuie să întrunească consensul fără a fi, în mod obligatoriu, şi cea mai bună;

· procesul de luarea deciziei este ne omogen, se fac paşi mici în vederea rezolvării problemei;
· impactul deciziilor luate pas cu pas este important pe termen lung.
      Analiza comparativă a celor două modele reflectă faptul că între acestea există o diferenţă esenţială cu privire la proiectarea  unei politici:  modelul raţional porneşte de la o perspectivă unitară, în timp ce în cazul modelului marginal viziunea este multi sau pluricentrală.
        Din perspectiva unicentrată, proiectarea politicii este focalizată asupra definirii problemei, rezolvării problemei, luării deciziei şi implementării acesteia de către guvern.
        Abordarea multicentrată  presupune existenta unor grupuri autonome care iau propriile lor decizii, a unei mâini invizibile  care se implică în adaptarea acestora, pentru ca  în final, luarea deciziei  să reprezinte rezultatul adaptării dintre  cerere şi ofertă.
       Din perspectiva pluricentrată, luarea deciziei finale se face în urma luării unui număr mare de decizii diferite de a căror adaptare se ocupă grupurile de interes implicate. Punctele de vedere antagoniste şi conflictele apar în etapa de implementare, iar pentru depăşirea acestora alegerile făcute în timpul proiectării politicii  trebuie   renegociate.
       Tendinţele utilizării modelului raţional în proiectarea politicii publice au fost limitate pe  măsură ce a devenit tot mai evident faptul că:
· guvernul trebuie să  implice în luarea deciziei şi factorii de interes relevanţi, deoarece nici guvernul nici grupurile de interes nu au putere absolută;

· politica este rezultatul negocierilor dintre diferitele grupuri de interes, iar aceste interese trebuie echilibrate.     
Există posibilitatea dezvoltării unor modele bazate atât pe abordările  prezentate cât şi pe conceptele  preluate din experienţa diferitelor tipuri de organizaţii, referitoare la modul în care acestea îşi  rezolvă problemele
Ca răspuns la condiţiile complexe menţionate specialiştii şi cercetătorii în administraţie au formulat o serie de modele combinate, trei dintre acestea, considerate semnificative, fiind tratate în cele ce urmează.

     3.3.1.3.Modelul  sistemic

Acest model se bazează pe interpretarea sistemică a politicii (un sistem bazat pe scopuri şi mijloace) şi, de aceea, presupune un grad adecvat de demonstrare şi conformitate. Modelul conţine cinci etape:
1) analiza teoretică: pe baza sarcinii trasate, participanţii la proiectarea polititicii configurează un  arbore teoretic al politicii;
2) deducţia experimentală: pornind de la obiectivul principal, arborele se completează şi se ramifică. Rezultatul este arborele experimental al politicii;
3) reiterarea generală: corectarea sistemică a arborelui experimental de la vârf către bază, în conformitate cu detaliile suplimentare;
4) monitorizarea estimativă: verificarea pas cu pas a măsurii în care mijloacele utilizate sunt, cu adevărat, eficace şi acceptabile. Se acordă atenţie şi diverselor efecte auxiliare asupra spaţiului public ţintă, dar şi asupra delorlalte domenii  societale ;

5) formularea  proiectului politicii publice.
3.3.1.4. Modelul Hoogerwerf

Încorporează elemente proprii atât abordărilor sinoptice,  cât   şi   a celei  incrementale 4.  Primele trei etape care presupun  trecerea de la teorie la scopuri şi mijloace sunt, în mod evident, inspirate din abordarea sinoptică. 

Monitorizarea estimativă a etapelor de atingere a obiectivului poate fi considerată ca o inserţie a modelului incremental.  

Modelul este asociat în special rezolvării problemelor certe, indiferent acestea dacă sunt simple sau complexe. Se bazează pe o cantitate suficientă de informaţii şi experienţa managementului entităţilor implicate în elaborarea şi implementarea strategiilor de rezolvare a problemelor.    Pentru  problemele incerte utilizarea modelului este  posibilă cu condiţia efectuarii unor modificări a căror  amplitudine variază în funcţie de context. .

Centrul de greutate al  modelului  îl constituie supoziţia că proiectarea  unei politici este un proces raţional şi legitim şi, de aceea, trebuie să se bazeze pe argumente judicioase şi acceptabile.

Cele opt etape pe care le include acest model sunt cumulative, în sensul că în etapele primare sunt prefigurate şi etapele ulterioare:
1) analiza până la proiectul politicii;
2) analiza problematicii politicii;
3) analiza cauzelor şi efectelor problemei: modelul domeniului cazuistic;
4) formularea obiectivului final şi a unor criterii riguroase de evaluare;
5) stabilirea instrumentelor politicii şi a contribuţiei acestora la atingerea obiectivului final: modelul instrumentului politicii;
6) proiectarea organismelor necesare  în procesul de implementare;
7) analiza cost-profit;
8) formularea proiectului politicii.
     Modelul Hoogerwerf poate fi considerat o strategie de proiectare tip diagnostic, deoarece  există similitudini între acest model şi modul în care un medic pune un diagnostic. Există şi cazuri în care unele  probleme de sănătate sunt foarte simple şi nu necesită un diagnostic medical complex, putând fi rezolvate sau diminuate prin metode de tratament standard. Procesele de proiectare identice sau similare cu modelul diagnozei au ca rezultat o politică bazată pe o teorie adecvată  situaţiilor  complexe  şi certe.. 

De cele mai multe ori politicile rezultate din aceste procese de proiectare şi-au atins obiectivele 

În concluzie  modelul diagnozei, a lui Hoogerwerf, poate fi considerat o strategie de proiectare  adecvată pentru tratarea problemelor complexe şi certe. 

Fenomenele şi evenimentele din lumea reală nu urmează un model liniar şi, în consecinţă,  disecarea în părţile consitutive şi reasamblarea lor ulterioară nu poate fi subordonate unei metodologii pas cu pas, de tipul analizei sistematice.  
Dacă variabilele importante (sau relaţiile dintre ele) sunt incerte, iar ignorarea lor este imposibilă, pentru reducerea sau eliminarea acestor incertitudini se impune dezvoltarea unei metode care să dea răspunsuri rapide la schimbări (şi astfel incertitudinile vor fi acceptate).  În astfel de cazuri, se poate construi unui model de instrument politic incert (etapa 5 din modelul lui Hoogerwerf).        

Procesele de proiectare identice sau similare cu modelul diagnozei au ca rezultat o politică bazată pe o teorie adecvată  situaţiilor  complexe  şi certe.. 

             3.3.1.5. Modelul intuitiv

Modelul intuitiv, ale cărei concluzii nu se  fundamentează  pe analize prealabile riguroase, ci doar pe experienţa, flerul şi intuiţia factorilor decizionali, este adecvat rezolvării problemelor simple şi incerte. 

După stabilirea caracterului sigur de incertitudine a problemei, pe baza metodelor specifice cercetării intuitive,  este demarat procesul de proiectare a politici, care include următoarele etape: 

1. analiza  sarcinii pînă la proiectul politicii;

2. analiza problemei:

3. cercetarea intuitivă a metodelor de atingere a obiectivului final;
4. formularea obiectivului final, a criteriilor de evaluare şi a instrumentelor politicii;
5. stabilirea variantelor de instrumente ale politicii şi compararea costurilor şi beneficiilor estimate pentru fiecare variantă;
6. determinarea procesului de implementare şi a potenţialelor probleme care ar putea fi generate de implementare;
7. formularea proiectului politicii publice, inclusiv un model al politicii.

Uneori deciziile intuitive sunt  luate  folosind  metoda  învăţării din greşelile anterioare. În plus, abilităţile de rezolvare a problemelor ale managementului public ca şi viziunea asupra cauzelor şi efectelor pot fi limitate fie de o abordare punctuală a problemei, fie de  subordonare demersurilor necesare propriilor aşteptări existenţiale. 

La acestea obstacole  trebuie adăugată  structura birocratică a administratiei, care, chiar în forma ideală definită de M. Weber, este inadecvată  modelului intuitiv. Proiectul de succes pentru forma structurală birocratică este modelul raţional.  

În actualul context, marea provocare o constituie, însă, expansiunea problemelor incerte, din ce în ce mai numeroase, şi pentru a căror rezolvare trebuie imaginate scenarii diferite de cele ale modelului raţional.

Aceste circumstanţe impun îmbogăţirea abilităţilor  manageriale  în scopul abordării globale a problemelor, dar şi a identificării oportunităţilor de a  face lucrurile diferit, pentru a găsi căi şi soluţii noi. 

În consecinţă, este nevoie de configurarea  unui nou context care să stimuleze gîndirea  inovativă şi  care să contribuie la dezvoltarea unei scheme cognitive cadru pentru managerii implicaţi în proiectarea politicilor publice.

               3.3.1.6. Modelul inovativ 

Se diferenţiază atât de modelul raţional, specific abordării liniare convenţională proprie sistemului mecanicist, cât şi de.modelul intuitiv, axat, în special, pe capacitătea de învăţa (din propriile greşeli sau ale altora) şi pe puterea de persuasiune a  managementului. 

Inovarea ar putea fi definită prin abandonarea organizării sau  ca un proces de distrugere creativă, aşa după cum o considera ecomonistul J. Schumpeter. 

Pentru a lucrurile să meargă mai bine şi pentru ca noile provocări să poată fi dominate este nevoie să se renunţe la politicile care nu dau rezultate, care nu au dat niciodată  rezultate saula cele  care şi-au depăşit capacitatea de a fi utile şi de a contribui la atingerea situaţiei dorite  în spaţiul public ţintă.  

Cu toate că importanţa inovării este la fel de mare în toate domeniile, inclusiv în instituţiile guvernamentale centrale şi locale, într-o economie de piaţă, inovarea este mult mai rapidă în lumea afacerilor. 

Trebuie însă remarcat faptul că, deşi principiile inovării se aplică în mod similar, în sectorul public practicile sunt diferite.

Modelul inovării este potrivit pentru tratarea problemelor complexe şi incerte. 

Aşa  după cum  reiese din reprezentare comparativă  din fig. 3.1., soluţiile posibile sunt rezultatul unei combinaţii dintre  analizele raţionale, bazate pe natura reală a diferitelor evenimente şi reintegrarea imaginativă a tutoror elementelor într-un nou  tipar, folosind modele neliniare.        

Ceea ce trebuie să caracterizeze procesul de proiectare a politicii este elasticitatea şi flexibilitatea intelectuală care sunt capabile să asigure un răspuns realist la situaţiile dinamice.  Formularea problemei într-un mod care să respecte cerinţele enunţate anterior nu se poate face decât dacă zonele critice sunt localizate cu acurateţe.
          Modelul raţional                    Modelul intuitiv                        Modelul inovativ
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      Cunoaşterea şi stăpânirea acestor zone contribuie la înţelegerea clară a problemei, ceea ce în final va conduce la găsirea unei soluţie creative.

     La polul opus se plasează cazul în care problema este insuficient definită sau vag înţeleasă şi care va gerera doar alternative destinate eşecului. 

     Din aceste considerente, definirea problemei, inclusiv  izolarea zonelor critice, este, cel puţin, la fel de importantă ca şi descoperirea soluţiei.  

     Una dintre metodele la care se poate apela pentru  depăşirea acestei etape din  procesul de proiectare a politicii este îngustarea domeniului de analiză prin studierea fenomenelor concrete asociate (vezi fig. 3.2 )

 




   Figura 3.2. Îngustarea  domeniului de cercetare în scopul aprofundării  problemei

           Manifestarea anumitor fenomene concrete este semnalul major cu privire la dificultatea în care se găseşte un sector public. 

           Primul pas în procesul de abstractizare  îl reprezintă  constarea, pe baza acestor manifestări, a situaţiei critice în care se găseşte  domeniul respectiv.

           Definirea problemei este cea de-a doua etapă a procesului. Sursa de generare a problemei trebuie înţeleasă înainte de orice încercare de a găsi soluţia reală convenabilă. Procesul de abstractizare este capabil să aducă în lumină zonele critice esenţiale, fără riscul de a eluda aspectele importante.

           După completarea acestuia, urmează să se decidă asupra demersului focalizat pe găsirea soluţiei, sarcina fiind asumată de către cei care au  responsabilitatea implementării programelor detaliate în planuri de acţiune. 

         Dezideratele   succesului politicii proiectate sunt compromise în cazul scurt circuitării etapei de planificare a politicii publice (vezi par.6.). 

       Indiferent de cât de strălucite sunt performanţele manageriale ale celor ce implementează politica, transformarea  planului  abstract  direct în acţiune este destinată eşecului în absenţa suportului  oferit de procesul de planificare a politicii.        

         Sectorul administraţiei publice este confruntat,în prezent cu o serie de probleme care erau aproape necunoscute în urmă cu un deceniu şi , în consecinţă, nepregătit atât pentru a susţine noile perspective,determinante pentru schimbarea politicilor publice, cât şi pentru a oferi argumente capabile care să justifice opţiunile pentru un anumit tip de politicile publice. 

      Deşi politicile reprezintă opţiunile politice sau guvernamentale,  justificările  sunt  necesare deoarece în procesul politicii sunt implicate diferite interese ce pot genera  neînţelegeri în legătură cu o serie de probleme şi care pot ajunge până la a îmbrăca diferite forme conflictuale. 

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

       În concluzie,  îmbinarea teoriilor politicilor publice generează mai multe modele de proiectare a politicilor, dintre care trei sunt mai bine conturate (celelalte fiind derivate, prin combinarea acestora):. sistemic, intuitiv şi inovativ.








    Figura 2.3. Etapele dezvoltării  unei politicii publice pornind de la modelul inovativ

        Proiectarea politiciilor publice trebuie abordată atât din punct de vedere al problemei pentru care a fost elaborată, cât şi din perspectiva contextului exercitării puterii.  Diverşi actori ai scenei politice  vor încerca să influenţeze în favoarea lor teoria politicii şi, implicit, procesul de proiectare.

      Măsura în care vor reuşi depinde de balanţa puterii politice, care la rândul ei va fi determinată de diverşi factori influenţaţi de sistemele cultural şi politic.

   Altfel spus, este vorba despre cât de eficienţi sunt factorii, de câtă putere dispun şi ce fel de informaţii deţin.

În cazul în care diferenţele de opinie în cazul unui proces de proiectare a politicii sunt mari este necesar ca personajele relevante să fie activ implicate. 

        În acest caz, proiectantul va acţiona ca un manager al procesului de elaborare a politicii, încercând să aducă echilibru în procesul supus numeroaselor schimbări referitoare la modul de formulare a problemei, preferinţe, personaje implicate şi presiunea timpului.

Gradul de complexitate (simplitate) şi de incertitudine (certitudine) a problemei cu care se confruntă vor fi cunoscute de proiectanţii politicilor după parcurgerea primelor două etape ale  modelului, etape care sunt identice pentru toate trei modelele, aşa după cum va rezulta din următoarele  prezentări.

       Un proiectant care decide că o problemă este incertă, de exemplu, nu va aplica imediat o metodă specifică acestui tip de problemă, deoarece o incertitudine poate fi diminuată prin modelarea cauzală  (cercetarea cauzelor şi efectelor , proprie modelului diagnozei, analizat în continuare). 

      Este, de asemenea, posibil ca o problemă complexă să fie împărţită în sub-probleme simple şi, astfel, să poată fi aplicate sau create proceduri pentru rezolvarea fiecărei sub-probleme. ntuate referitoare la elaborarea politicilor:

     Deşi politicile trebuie să rezulte în urma unui proces de luarea decizie în mod deliberativ, aceasta nu este o regulă generală.  Sunt situaţii în care este dificilă identificarea principalilor actori ai procesului de elaborare a politicii, priorităţile, interesele şi puterea pe care aceştia o au.

      Este recomandat ca de fiecare dată să se identifice, în măsura în care este posibil, interesele, dacă există, pe care le reprezintă elaboratorii de politici.

       Trebuie, de asemenea,  înţeleasă structura de putere în cadrul organizaţiei care elaborează politica publică. 

          3.4. Planificarea  politicilor publice  

             Planificarea  politicilor se referă la acele activităţi şi decizii care constituie suportul dezvoltării şi implementării politicilor. 

   Planificarea trebuie înţeleasă ca un efort orientat spre susţinerea procesului politicii  atât cât este posibil şi care conţine cunoştiinţele de bază necesare, opiniile relevante şi instrumentele adecvate. 

 Relaţiile dintre politicii şi planificare sunt controversate deoarece, aşa după cum susţin o serie de autori,  politicile şi planificarea sunt două procese opuse.

 Există însă şi opinii potrivit cărora cele două cooperează şi se susţin mutual. Aspectarea legăturii dintre procesul politicii şi planificare  presupune repunerea în discuţie a unei chestiuni legate de condiţionarea dintre politică şi cunoştiinţe, dintre abordările empirice şi cele normative. Relaţia dintre politici şi planificare este, în concluzie, obiectul unei dezbateri fundamentale referitoare la planificarea societăţii, în care autori celebrii K. Mannheim, K. Popper s-au implicat într-o măsură considerabilă.

K. Mannheim  era convins, de exemplu, că pe baza gîndirii interdependente, planificarea pentru libertate poate fi proiectată astfel încât să permită eludarea  efectelor negative ale  laissez-faire al politicilor şi care să garanteze procesul democratic. 

Filozoful K. Popper reacţionează puternic la acest punct de vedere. Conform convingerilor lui Popper, realitatea socială este prea complexă pentru a putea fi inclusă într-un proiect. Cunoştiinţele actuale  nu sunt suficiente pentru a pilota realitatea socială. 

. Creşterea necesităţii unui suport profesional pentru procesul guvernamental de elaborare a politicilor , ca şi o mai mare coordonare a numărului în creştere a numărului de politici guvernamentale. Relaţiile dintre diferitele tipuri de politici sunt din ce mai greu de gestionat. 

Un sistem naţional de planificare  ar trebuie să urmărească: 

· planificarea sectorială, al cărei aspect este, în principal, tehnic, de exemplu: construirea de locuinţe sau a sistemului de autostrăzi;

· planificarea  generală, care traversează sectoarele şi prin care se încearcă integrarea diferitelor  politici sectoriale într-o perspectivă unitară. .Planificare politicilor economice reprezintă un exemplu pentru acest tip de planificare;

· planificarea integrată, prin care   se încearcă  sintezizarea  planificările sectoriale şi cele generale. Planificarea integrată se bazează pe o viziune de ansamblu asupra viitoarelor dezvoltări ale societăţii. 

    3.4.1. Implicarea organizaţiilor publice  în planificare politicilor 

     În primul rând trebuie menţionate ministerele ca unităţi implicate în planificarea sectorială. Acestea sunt focalizate asupra ansamblului de politici sectoriale care revin domeniul de expertiză ministerial. Fiecare dintre ministere poate crea una sau mai multe unităţi de planificare, care acţonează , în special, ca un mecanism de proiectare a politicilor sectoriale. 

     În plus, pot fi create diferite grupuri sau comisii, cu caracter   permanent sau doar temporar, pentru a analiza problema specifică şi care pot formula recomandări în scopul soluţionării problemei. Aceste grupuri sau comisii pot fi compuse din membrii ai comunităţii ştiinţifice , reprezentanţii ai ministerului şi ai organizaţiilor  interesate. 

      Planificarea generală  revine Consiliului Economic şi Social care trebuie să-şi asume sarcina dezvoltării unor politicii coerente, care să integreze diferitele abordări sectoriale ale ministerelor. 

      Integrarea şi susţinerea organizaţiilor trebuie, de asemenea, menţionată. Cea mai importantă susţinere a organizaţiilor eate oferit de comisia de statistică, ale cărei analize, date şi rapoarte  sunt relevante pentru planificarea activităţilor.

      3.4.2. Critici ale sistemului naţional de planificare a politicilor publice

       Opiniile critice referitoare la existenţa unui astfel de sistem sunt din ce în ce mai puternice. Practica planificării este percepută ca o reminiscenţă a economiei centralizate, ca un eşec al procesului de consultare şi confruntare a politicilor cu contextul real.  .  Planificarea  guvernamentale este  percepută ca o ameninţare la ceea ce se doreşte să fie realizat. Ea  ţine la distanţă de realităţile cotidiene  atât pe politicieni, cît şi pe elaboratorii de politicii. Aceste manifestări de respingere derivă mai degrabă dintr-un resentiment,  decât pe baza unor observaţii empirice. 

       Faludi este autorul american ale cărui contribuţii în studierea planificării politicilor sunt unanim recunoscute. Acesta a formulat o teorie procedurală a planificării, şi a dezvoltat metodologia planificării raţionale . 

      Aspectele relevate de Faludi  au avut un impact major asupra planificării generale şi a practicilor de planificare spaţială. Modelul planificării raţionale este analog cu planificarea organizaţională.  Modelul  a fost apoi integrat în metodologia de planificare generală, cu reguli de formulare a obiectivelor şi criterii pentru practica planificării. Argumenentele de bază ale acestor studii sunt generate de imposibilitatea derulării unei proces raţional de luarea deciziei în cazul politicilor publice, datorită participării unei multitudini de actori  în reţea care nu pot fi complet controlaţi de factorii guvernamentali.  

     Planificatorii guvernamentali nu sunt capabili să piloteze independent societatea şi realizează că ei înşişi sunt doar o parte din realitatea pe care doresc să o influenţeze. 

      În teoria planificării, Faludi aduce argumente în favoarea cercetărilor empirice pentru planificare. Dezvoltă un model teoretic al raţionalităţii subiective a actorilor în analizele empirice. În plus, dezvoltă un număr de ipoteze cu privire la relaţiile dintre conceptele specific normative ale planificării şi anumite condiţii de planificare a mediului 

.   Referitor la studiul lui Faludi s-au inventariat condiţiile relevante în planificarea  mediului .care pot influenţa manifestările procesului de planificare.

        Pe baza acestei liste un număr de ipoteze au fost testate cu privire la preferinţele planificatorilor guvernamentali de a armoniza procesul experimental al politicii cu condiţiile planificării mediului.  Chestiunea care aşteaptă răspuns este cea referitoare la identificarea factorilor determinanţi ce intervin în procesul de planificare a politicilor. Răspunsul presupune focalizarea asupra unui proces  de planificare în care sunt implicaţi o multitudine de actori şi în care se pot identifica un număr semnificativ de variabile şi se pot formula o diversitate de ipoteze, care accentuează caracteristicele specifice abordării actuale a planificării politicilor. 

      Studiile efectuate în ţările europene concentrate asupra procesului de planificare au reflectat schimbări ale opiniei publice cu privire la atractivitatea planificării naţionale ,ceea ce a condus la o reorientare a planificării naţionale, începând cu ultimele două decenii ale secolului trecut. 

       Această reorientare a avut un impact major atât asupra practicii planificării, câtd şi asupra literaturii în domeniu. Practica planificării între 1980 şi 1990 este mult mai modestă decât cea a anilor 1970. Idealul integrării diferitelor politici guvernamentale  a dispărut. Dezideratul formulării unor perspective pe termen lung de evoluţie a societăţii nu mai este la modă.  Chiar şi în situaţia în care nu s-a renunţat în totalitate la planificare, se vorbeşte de analiza politicilor, iar vechii planificatori s-au transformat în  analişti politici.     

        Aceştia încearcă în continuare să ofere un suport proiectării şi implementării politicilor prin informaţii şi cunoştiinţe, prin aplicarea diferitelor instrumente şi tehnici. Cu excepţia unei creşteri modeste , cel mai evident efect al reorientării practicilor planificării este creşterea importanţei acordată dimensiunii instrumentaliste şi a procesului politicilor. În locul căutărilor unor mecanisme de integrare a politicilor,  planificarea a devenit  coordonarea aplicării instrumentelor politicilor. Practica planificării a evoluat într-o formă utilizată pentru alegerea  optimă a  instrumentelor pentru proiectarea şi aplicarea politicilor guvernamentale. 

        Aspiraţiile planificării din cea de-a doua jumătate a secolului au dispărut.

        Planificarea guvernamentală din 2000 este în primul rînd un proces pragmatic de coordonare a aplicării instrumentelor. Creşterea atenţiei asupra instrumentelor politiciilor în practica planificării a readus în atenţie interesul pentru instrumente şi tehnci asociate politicilor. .

      Instrumentele sunt asumate ca influenţând comportamntele actorilor luate fie individual, fie ca şi entităţi. Diferitele categorii de instrumente( juridice economice, comunicaţionale ) sunt analizate în diferite contexte, sugerând diferite recomandări pentru aplicaţiile actuale ale acestor instrumente în practica planificării şi procesului  politicii publice. . 

      Conceptul de planificare este asimilat celui de pilotare sau de coordonare, dar când criticile referitoare la planificare au crescut în intensitate asociate cu o abordare unicentrată a guvernului, pilotarea sau coordonarea a devenit un concept alternativ care conturează modalităţile de influenţare comportamentală reciprocă a actorilor  din reţelele policentrate ( multicentrate şi policentrate).

     Conceptul de pilotare sau coordonare indică limitele problemelor legate de dezvoltarea direcţiilor proceselor societale, în timp ce  conceptul de planificare este adecvat în special pentru suportul instrumentalist al  acestor procese. 

     Studiile asupra proceselor de proiectare şi de stabilire a politicilor guvernamentale relevă utilizare unui număr de ipoteze teoretice care reflectă conceptualizarea din literatura internaţională de planificare. 

   Aceste studii deschid un domeniu ce poate devenii relevant pentru viitorul planificării datorită focalizării  asupra unor chestiuni fundamentale referitoare la caracteristicile de bază a proceselor de proiectare în contextul social.

       Planificarea trebuie să rămână un aspect important  al procesului politicilor care treabuie să accentueze pragmatismul instrumentalist în limitele contextului coordonării.  Din această perspectivă s-au   conturat, deja, vizibil două premise5. 

   Dezvoltarea teoriei instrumentelor politicii. Construită pe baza rezultatelor  studiilor asupra planificării teoretico-empirice  a  lui Faludi, dar şi a numitor   sudii recente  ale instrumentelor politicilor, testarea empirică a teoriei cu privire la eficienţa de utilizare a anumitor combinaţii ale instrumentelor politice în medii specifice trebuie să fie posibilă. Această teorie confirmă nu numai statutul academic al administraţiei publice şi  politicilor publice, ca domeniu de studiu, dar conturează, în mod  pertinent, viitoarele practici ale planificării.

       Concentratea atenţiei asupra caracteristicilor fundamentale ale unui proces de proiectare în care sunt implicate o diversitate de actori Şi în acest caz, studii mai vechi dar şi recente subliniază necesitatea ca în proiectarea politicilorsă se apeleze la un set de metodologii care să contribui la creşterea eficacităţii procesului politicii.  

CAPITOLUL 4

Implementarea politiciilor publice 

      4.1. Procesul de implementare a unei politici publice
     Un stat social aflat în continuă dezvoltare amplifică necesitatea utilizării politicilor publice, a căror finalitate vizează  schimbări comportamentale.

      Schimbările  afectează, mai ales, în timpul procesului de implementare a politicilor, relaţiile cu unele grupuri de interese, personalităţi sau chiar instituţiile statului.  Constituie o adevărată artă  realizarea consensului între toţi aceşti actori .    

     Dezideratul punerii în operă a unei politici publice presupune abordarea simultană a cel puţin două aspecte:  

· schimbarea intenţiilor celor ce elaborează politicile pe parcursul procesului de implementare; 

· poziţia grupurilor de interese sau a  clienţilor politicii respective. 

   Cu alte cuvinte, subiectele puse în discuţie reflectă preocupările concentrate asupra identificării atât a impactului soluţiilor generate de o politică asupra intereselor grupurilor ce constituie spaţiul ţintă, cât şi a modurilor în care acest spaţiu   depind  de modalitatea de utilizare a politicii de către cei responsabili cu implementarea. 

        În cuprinsul acestui capitol vom încerca să configurăm o serie de posibile răspunsuri la aceste provocări, determinante pentru  atingerea obiectivelor unei politici publice.  

     Focalizarea atenţiei asupra procesului de implementare a fost determinată, în primul rând, de limitele şi, chiar, eşecurile   ce au însoţit această etapă, de-a lungul timpului.

      Studiile referitoare la implementare au relevat necesitatea acordării unei importanţe esenţiale structurii procesului de  implementare. Acest proces este strâns legat de relaţiile dintre organizaţiile guvernamentale, centrale şi locale.

      În plus, deoarece implementarea unei politici publice este o problemă care depăşeşte graniţele sectorului public, reuşita acesteia materializîndu-se în bunăstarea socială la nivel naţional, o atenţie deosebită se impune a fi acordată  relaţiilor dintre instituţiile guvernamentale, neguvernamentale şi private. 

   Studiile  prezentate în literatura de specialitate au evidenţiat influenţa forţelor sociale asupra implementării unei politici. Se remarcată, de asemenea,  necesitatea existenţei unor  legături complexe între organizaţiile guvernamentale şi multitudinea de organizaţii sociale, în scopul atingeri obiectivelor  proiectate. 

   În domeniul educaţiei, sănătăţii, asigurării locuinţelor, protecţiei sociale şi al asigurărilor sociale implementarea politicilor publice se face, în cea mai mare parte, de către organizaţii neguvernamentale sau private, implementări care sunt parţial sau în totalitate finanţate din fonduri publice.

Consecinţele acestui fapt sunt deosebit de importante. În primul rând, atunci când există convingerea că statul a eşuat în asigurarea bunăstării sociale, organizaţiile  sociale, ne-guvernamentale şi private, vor trebui să suporte, de asemenea,  acest eşec. 

        În al doilea rând, organizaţiile guvernamentale şi-au dezvoltat o serie de conexiuni  în scopul elaborării şi implementării politicilor publice.

     Cercetarea procesului de   implementare a  politiciilor publice a relevat existenţa a cel puţin două teme de reflexie. Prima temă se referă la studiul libertăţii de acţiune   în  cursului  procesului de implementare a politicilor. Cea de  a  doua  temă  tratează studiul atât a politicilor care au eşuat (indiferent de criteriile de evaluare folosite), cât şi cazul politicilor ce nu au putut fi implementate. 

       În următoarele paragrafe sunt dezvoltate aceste două subiecte, fiind, totodată, analizate, la nivel teoretic, variabilele care stau la baza reuşitei procesului de implementare.

4.2. Libertatea de acţiune a actorilor implicaţi în implementarea  politicilor  
     Procesul de implementare a politicilor publice este influenţat atât de rezultatul  regulilor  expuse de K.C. Davis în “Libertatea de acţiune administrativă”, cât şi de circumstanţele organizaţionale ale implementării unei politicii. Produsele acestor circumstanţe  sunt  monopolurile informaţionale pentru oficiali, în măsura în care implementarea a contribuit la crearea acestora şi, în măsura în care, aceste monopoluri au fost supuse controlului ierarhic şi democratic. 

      Măsura în  care libertatea de acţiune constituie o dificultate, după cum a relevat K.C. Davis, este o chestiune pusă sub semnul întrebării de imprevizibilatea  potenţialilor clienţi.din spaţiul ţintă al politicii .Libertatea de acţiune în implementarea unei politici constituie un mijloc potrivit pentru a putea face faţă acestui gen de instabilităţi .

       Reducerea gradului de imprevizibilitate cu care se confruntă responsabilii procesului de implementare este posibilă prin clasificarea clienţilor din spaţiul ţintă al politicii. Acest tip de clasificare se  bizuie, în principal, pe  compararea  afacerilor,  pe dezvoltarea  valorilor care exprimă imprevizibilitatea afacerii sau pe reguli elaborate în conformitate cu propria experienţă a  funcţionarilor publici responsabili cu implementarea. 

Constatarea existenţei anumitor tipare comportamentale, aparţinând acestor funcţionari publicii, a determinat efectuarea unor studii direcţionate spre identificarea cauzelor care au dus  la formarea acestora .  

Reglementările, aşa după cum reiese din concluziile acestor studii, se   dovedesc, în unele situaţii, a fi atât de complicate  încât funcţionarii  publici nu pot stăpâni în totalitate legea în sine, normele de aplicare şi cadrul politicii.  In astfel de  condiţii,  pentru a lua o decizie aceştia apelează la un caz asemănător celui cu care se confruntă, ceea ce duce la un proces decizional haotic. Studiile reflectă şi cazul  în care preferinţele personale ale funcţionarilor publici sau compasiunea faţă de unii solicitanţi  influenţează în mare măsură decizia asumată de către funcţionarii publici.

Libertatea de acţiune, de care se bucură funcţionarii în cursul procesului  de implementare permite ajustarea politicilor publice, în funcţie de caracteristicile fiecărui caz în parte.

În consecinţă, libertatea de acţiune nu  reprezintă, în toate cazurile, un fenomen care ar trebui limitat printr-o centralizare administrativă a procesului decizional.. Mai mult, restricţionarea acestei libertăţi de acţiune poate genera efecte ngative prin punerea funcţionarii publici în imposibilitatea alegerii cele mai bune soluţii,  conforme cu viziunea politicii publice respective.

În consecinţă, accentuarea caracterului de reglementare a procesul de implementare contribuie la acordarea unei mai mari libertăţi de acţiune a funcţionarilor implicaţi în implementarea politicii.

    Din perspectiva tiparelor comportamentală a funcţionarilor studiile menţionte disting trei stiluri proprii funcţionarilor responsabili cu execuţia politicilor publice: birocratic, angajat politic şi pragmatic.

Funcţionarii publici care se caracterizează printr-un comportament birocratic se orientează după o imagine idealizată a birocraţiei, cu o distribuire clară a competenţelor şi a responsabilităţilor. 

Funcţionarii publici angajaţi politic fac tot ce le stă în putinţă pentru a satisface anumiţi clienţi în funcţie de propriile lor criterii şi încearcă să-şi maximizeze autonomia faţă de autoritatea organizaţiei. 

Funcţionarii publici cu stil pragmatic încearcă să ajungă la un compromis  între cei patru factori ce caracterizează stilul de lucru al funcţionarilor publici: munca în structura serviciilor publice, conformitatea cu standardele profesionale,  managementul propriei cariere, satisfacţia profesională..

Cercetările referitoare la implementarea politicilor publice gravitează din ce în ce mai mult asupra modalităţilor în care este organizat acest proces la nivelurile microeconomice. .

În acest context, atenţia este focalizată, pe de-o parte, asupra problemelor referitoare la libertatea de acţiune şi la dependenţa faţă de deciziile responsabililor cu implementarea a clienţilor politicii respective , iar, pe de altă parte,  asupra stilurilor de implementare. 

              4.3. Analiza implementării  politicilor publice 

Implementarea politicii publice este, de multe ori, văzută ca un punct de blocaj al politicii ca sistem. Un număr de 57 de funcţionari publici de rang superior au fost întrebaţi dacă: “Implementarea politicii sectoriale a creat probleme înăuntrul sau în afara domeniului lor de activitate?”. 68% dintre aceştia au răspuns afirmativ. Principalele obstacole menţionate au fost birocraţia (42%), presiunea timpului (33%), lipsa de cooperare a funcţionarilor publici (25%), probleme de coordonare (23%) şi probleme informaţionale (17%).

Implementarea este un proces interactiv, în care sunt implicate nu numai autorităţile publice, dar şi reprezentanţii grupurilor aparţinînd spaţiului ţintă al politicii şi ai altor grupuri interesate. Personajele care participă la acest proces au motivaţii şi resurse proprii care, aparte de măsurile politice directe, sunt influenţate de mulţi alţi factori circumstanţiali. O problemă limită o constituie faptul că cele mai multe studii asupra implementării sunt axate pe găsirea explicaţiilor succesului sau ale eşecului politicii. Ca urmare, cercetările prezentate în literatura de specialitate, sunt, în special,  focalizate pe principiul “de sus în jos”.

Printre factorii care determină eşecul unei politici publice pot fi enumeraţi: rezistenţa locală la liniile directoare centrale, condiţiile financiar-economice, situaţia defavorabilă a pieţei pe termen scurt, obiective clare ale  politicii respective  şi lipsa de coordonare dintre diferitele politici publice.

Implementarea politiciilor publice este un proces dinamic care are ca punct central o multitudine de actori, fiecare având propriile scopuri, informaţii şi mijloace de exercitare a puterii (Maarse, 1983; Bressers, 1983). 

Din perspectiva implementării ca mijloc de comunicare, Maarse a ajuns la concluzia că grupurile care au lansat proiecte de politici nu au dispus de informaţiile necesare referitoare la procesul de luare a deciziilor şi, în consecinţă, au privit acest proiect ca pe un hazard. În plus, factorii de decizie primesc în mod frecvent, prea puţine informaţii pentru a putea aprecia în mod obiectiv calitatea proiectelor elaborate. 

Din perspectiva implementării ca proces uman, în care toate personajele se străduiesc să-şi atingă propriile obiective, s-a ajuns la concluzia că obiectivele membrilor unităţii centrale de implementare au un rol principal. Este interesant faptul că lecţiile practice învăţate pe parcursul implementării au făcut ca părţile implicate să nu ţină cont de liniile directoare centrale, elaborate special pentru a promova realizarea obiectivelor politicii.  Aceste devieri reprezintă tentative de promovare cu  eficacitate sporită a valorile de bază ale politicii şi nu de eludare a acestora,  fenomen care s-a evidenţiat şi în  cercetările referitoare la libertatea de acţiune.

Datorită limitărilor introduse de abordarea procesului de implementare unilateral, doar de sus în jos sau de jos în sus, în prezent se manifestă tot mai pronunţat tendinţa apropierii între cele două tipuri de abordare.

În pofida diferenţelor ce se menţin între cele două tipuri de abordări aceste nu sunt în măsură să  afecteaze percepţia fundamentală a realităţii,  ci  mai degrabă contribuie la evidenţierea acelor situaţii ce merită mai multă atenţie. 

Pe baza convergenţei  între abordările de sus în jos şi de jos în sus se poate realiza o asociere  între aspectele organizaţionale ale implementării politicii (stabilirea, distribuţia şi coordonarea  sarcinilor) şi caracteristicile fiecărui actor  implicat în procesul de implementare.

Informaţiile empirice, furnizate de aceste studii şi de altele similare, au servit la îmbunătăţirea înţelegerii procesului de implementare a unei politicii publice.

Transformarea observaţiilor constatate în recomandări practice este, încă, problematică din diverse motive şi, prin urmare, atenţia este, în continuare, concentrată asupra dezvoltării instrumentelor care să facă posibilă utilizarea noilor viziuni atât  în procesul de implementare al politicilor publice, cât şi în alte domenii. 

În acest context, se pot distinge două linii de dezvoltare: (1) întocmirea unei liste de verificare a punctelor de interes, pentru stabilirea procesului de implementare şi (2) dezvoltarea teoriilor explicative ale procesului de implementare.

Pentru surmontarea dificultăţilor axate de omnipotenţa reglementărilor emise la nivel central, îmbunătăţirea implementării politicilor publice şi prevenirea transformării acestora  în litera moartă, s-a apelat la rezultatele studiilor prezentate anterior. Aprecierea acestora a dus la tentative de formulare a programelor de implementare, încă de la începutul procesului de elaborare a politicilor.

Între alte consecinţe, s-a reţinut necesitatea concentrării atenţiei asupra determinării impactului administrativ. Prin acest instrument sunt evaluate consecinţele anumitor scopuri ale politicilor publice, formulate de guvern asupra funcţionării administraţiilor descentralizate. Răspunsurile la întrebări de tipul Este fezabilă implementarea măsurii în cauză?, Care sunt eforturile solicitate administraţiilor locale? vor spori sensibilitatea factorilor de decizie de la nivelul central faţă de problemele administraţiilor inferioare ierarhic. 

În plus, se poate îmbunătăţi percepţia asupra măsurii în care eforturile administrative conduc spre atingerea obiectivelor propuse.

Proiectarea acestor instrumente este variabilă.  Cea mai simplă metodă este reperezentată de întocmirea unor liste de verificare ce conţin întrebări referitoare la punerea în practică a măsurilor politice de către administraţiile  locale. Răspunsurile la aceste întrebări vor fi luate în consideraţie în procesul de formulare a deciziilor politicii publice. Această metodă de proiectare este similară cu practica din Statele Unite ale Americii, unde Senatul a impus declaraţia de impact a reglementării, declaraţie referitoare la măsurile politice avute în vedere. 

O metodă de proiectare mai elaborată se referă la determinarea gradului în care administraţiile locale pot pune în practică politica, înainte ca decizia cu privire la măsura în cauză să fie luată.  

Practica a dovedit deci că implementarea ca etapă esenţială în reuşita politicii publice estemult mai dificilă şi mai costisitoare decât presupun marea majoritate a politicienilor . În situaţia în care implementarea este responsabilitatea organismelor guvernamentale, a organizaţiilor ne-guvernamentale şi a celor private, costurile acestui proces trebuie să se reflecte atât asupra guvernului cât şi asupra organizaţiilor şi societăţilor comerciale.

       4.4.  Fundamentarea teoretică a procesului de implementare 

     O anumită politică publică poate eşua datorită unui complex de factori, dintre care enumerăm:  

· municipalităţile responsabile cu implementarea nu au fost suficient motivate;

· numărul funcţionarilor publice s-a dovedit insuficient;

· normele de aplicare au apărut cu întârziere;

· solicitanţii nu au înţeles aranjamentele de subvenţionare;

· societatea nu o sprijină suficient politica elaborată.;

· declaraţiile funcţionarilor publici superiori au creat confuzii în mass-media. 

Studiile efectuate asupra derulării procesului de implementare urmăresc  pe lângă identificarea rezultatelor finale ale procesului şi explicarea acestor rezultate.care variază de la caz la caz, punând în evidenţă o gamă largă de factori ce influenţează determinant  implementarea. 

Referitor la acestea se impun două observaţii. În primul rând, deşi sunt în mare parte adevărate,  aceste explicaţii nu prezintă întreaga situaţie. Factorii identificaţi îşi vor exercita influenţa numai în corelaţie cu alţi factori, care în sine nu ar afecta în mod negativ implementarea. De exemplu, lipsa motivării municipalităţilor în implementarea unei politici este un factor decisiv doar în măsura în care acestea beneficiază de o mare libertate de acţiune (sau îşi pot permite să acţioneze ca atare, dispunând de libertate reală de acţiune), iar libertatea de acţiune nu constituie, în sine, un impediment în implementarea eficace a unei politici publice.

În al doilea rând, explicaţiile nu  generează acumularea în timp a cunoaşterii factorilor care influenţează implementarea politicii. Studiile nu sunt uniforme, fiind bazate pe termeni şi niveluri de abstractizare diferite. În consecinţă, informaţiile furnizate de analizarea procesului de implementare nu pot fi comparate cu previziunile bazate pe cercetări  efectuate anterior declanşării procesului.

Până la un punct, este, însă,  posibilă, identificarea unor factori cu caracter general, dintre factorii reali menţionaţi în diverse studii. Interacţiunea dintre aceşti factori generali şi modul în care ei întăresc sau diminuează influenţa fiecăruia dintre ei este o ipoteză foarte rar luată în calcul. 

În plus, aceşti factori generali îşi păstrează caracterul abstract şi, ca rezultat, sunt folosiţi mai mult ca punct de pornire în construirea unor diagrame de clasificare a cauzelor de eşec în implementare. 

Pentru a putea furniza informaţii consistente cu privire la factorii cu impact asupra procesului de implementare a  politiciior publice  este importantă dezvoltarea unor teorii explicative. 

Teoria dezvoltată în cele ce urmează  a fost elaborată de un grup de specialişti olandezi  şi  reprezintă  rezultatul unei suite de studii de cercetare efectuate după aniul 1990. Teoria pleacă de la premisa că procesul de implementare a politicilor publice  ia în consideraţie şi rezistenţa la implementare sau la schimbarea caracteristicilor politicii ce urmează a fi implementată. Procesul presupune activităţi şi interacţiuni între funcţionarii publici implicaţi în implementare şi  membrii spaţiului ţintă. 

Cele mai frecvente cazuri sunt acelea în care între  actorii implicaţi există relaţii stabilite anterior iniţierii politicii respective, iar dezvoltarea politicii nu face altceva decât să adăuge elemente noi procesului interactiv existent între entităţile implicate. 

În aceste circumstanţe,  înţelegerea factorilor care determină caracterul interactiv al procesului dintre guvern şi spaţiul ţintă este condiţionată,  în primul rând, de stabilirea posibilităţilor de  aplicare  corecteă a noilor instrumente.

După traversarea acestei prime etape se poate trece la evaluarea variabilităţii fiecărui factor în funcţie de noile instrumente politice  introduse.

Suportul ipotezei variabilităţii factorilor de impact este oferit prin extrapolarea conceptului de abordarea  contingenţelor,  introdus de Lawrence şi Lorsch în teoria organizaţională Conform acestui concept, factorii care influenţează procesul de implementare se intercondiţionează reciproc.  Un factor care exercită o influenţă pozitivă în anumite circumstanţe, într-un alt context, configurat de o reprezentare diferită  a celorlaţi factori, poate avea fie o influenţă neglijabilă, fie  chiar o influenţă negativă. Impactul fiecărui factor poate fi exprimat printr-o funcţie de celelalte variabile de situaţie, respectiv  trebuie explicat ţinând cont de combinaţia valorilor  reprezentate de multitudinea celorlalţi factori de influenţă. 

Managementul responsabil cu implementarea trebuie să ia în considerare influenţa tuturor acestor factori în situaţia particulară generată de o anumită politică publică ( vezi fig. 4.1.)    







a) abordarea  universală                       b) abordarea contingenţei 

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

Abordarea contingenţei este construită pe contribuţia managementului ştiinţific, comportamental, dar, în special, pe  abordarea sistemică. 

Conform acestei abordări un cel mai bun scenariu unic,  construit de     managerii procesului de implementare şi aplicabil în toate cazurile, este total nerealist.  Această poziţie este diferită de abordarea managerială clasică şi cea comportamentală, care susţin existenţa unui set de principii universale.

Esenţa abordării contingenţei  constă în faptul că există o multitudine de factori de contingenţă (variabile de situaţie), care afectează în mod profund  demersurile şi practicile  manageriale şi care fac, totodată, imposibilă acceptarea unuor principii  manageriale universale. Lista variabilelor de situaţie relevante este aproape fără sfârşit, ceea ce generează situaţii deosebit de complexe. Managerii procesului de implementare  construiesc scenarii  pe baza raţionamentului  dacă,  atunci(de ex. dacă X, atunci Y). Dacă la un anumit moment, se consideră ca ipoteză un număr de 15 variabile independente importante pentru desfăşurarea şi rezultatele procesului de implementare atunci, chiar dacă aceste variabile sunt tratate ca fiind dihotomice, se pot stabili nu mai puţin de 32.768  combinaţii de circumstanţe sau“situaţii. 

Deoarece multe dintre variabilele relevante nu pot fi cuantificate, modelele computerizate nu pot fi folosite.

Complexitate devine administrabilă prin stabilirea a două seturi de variabile independente: circumstanţe interne (de ex. factorii care au influenţă directă asupra desfăşurării procesului) şi circumstanţe externe (factori cu influenţă indirectă. Influenţa acestora se exercită asupra circumstanţelor interne.

Instrumentele politice aplicate pot fi şi ele incluse în circumstanţele externe. Teoria analizează modalitatea în care ansamblul circumstanţelor interne determină evoluţia şi rezultatele procesului. Circumstanţele externe, inclusiv caracteristicile instrumentelor ce urmează a fi implementate, sunt luate în calcul la estimarea valorii circumstanţelor interne. 

În acest mod, multe circumstanţe pot fi luate în calcul, fără creşterea exponenţială a complexităţii teoriei. Numărul de situaţii  este limitat de numărul (limitat) al circumstanţelor interne. Printre circumstanţele interne pot fi enumerate: scopurile, informaţiile şi sursa puterii  entităţilor implicate.

     4.6. Factori care influenţează implementarea  unei politici publice 

       Procesul de implementare al unei politicii este, în general, caracterizat de interacţiunile dintre guvern şi spaţiul ţintă al politicii respective.  

       De cele mai multe ori, aplicarea anumitor instrumente politice ocupă un loc mai puţin important în acest proces comparativ cu cel declarat în procedurile oficiale.

    Sunt destul  de frecvente situţiile în care atât membrii spaţiului ţintă al politicii, cât şi organismele guvernamentale responsabile cu implementarea acordă o atenţie insuficientă aplicării instrumentelor. Actorii care intervin în procesul de implementare al unei politici publice au propriile interese care, deseori, nu coincid cu activităţile în care sunt implicaţi sau chiar cu politica în sine. 

      Primul set de factori care favorizează aplicarea instrumentelor politice este construit din obiectivele celor care implementează politica şi cele ale membrilor spaţiului ţintă al politicii. Mai concret, problema principală este în ce măsură aplicarea concretă a instrumentului politicii va contribui la atingerea propriilor scopuri a părţilor implicate în implementare.

     Al doilea grup de factori de care depinde aplicarea cu succes a instrumentului politicii  este exprimat prin de cantitatea de informaţii de care dispun entităţile implicate. În acest sens, este importantă ca managerii procesului de implementare să cunoască îndeaproape spaţiul ţintă al politicii.

       Sunt, de exemplu, cunoscute societăţile sau activităţile sectorului care se califică pentru subvenţionare? În cazul în care spaţiul ţintă are de câştigat prin aplicarea instrumentarului politicii (de exemplu în cazul subvenţiilor), atunci informaţiile disponibile membrilor spaţiului ţintă pot duce la creşterea considerabilă a posibilităţilor de aplicare.

      Cel de al treilea grup de factori determinant pentru desfăşurarea procesului de implementare este distribuţia puterii între cei care fac implementarea şi membrii spaţiului ţintă. În cazul subvenţiilor, de exemplu, dacă membrii grupul ţintă solicită acest tip de susţinere, puterea aparţine în exclusivitate celor ce implementează politica respectivă.. Poziţia membrilor spaţiului ţintă este mult mai puternică în situaţia în care acesta nu se manifestă în favoarea utilizării acestui tip de instrument.

  Combinaţia de circumstanţe (valorile diferitelor categorii de factori) determină tipul de interacţiune dintre guvern şi grupul ţintă, pe parcursul procesului de implementare. Există şi situaţii în care nu apare nici un fel de interacţiune între guvern şi grupul ţintă. În acest caz posibilitatea aplicării instrumentului politic este extrem de redus.

       Din punct de vedere teoretic pot fi diferenţiate trei tipuri de interacţiuni:

· parteneriatul, ale cărui baze se pun în situaţia în care ambele părţi împărtăşesc un ţel comun;

· cooperarea, care  presupune ca una dintre părţi să adopte o atitudine pasivă (nici nu stimulează, nici nu împiedică  aplicarea instrumentului politic);

· rezistenţa se materializează prin opunerea directă sau ascunsă la svchimbările aduse de implementarea politicii publice. 

Cum interacţiunile legate de parteneriat şi cooperare sunt cunoscute şi comune  multor alte domenii cercetate deja, paragraful următor este dedicat celui de-al treilea tip de interacţiune rezistenţa la schimbările vizate prin dezvoltarea unei politicii publice.  

      4.7. Rezistenţa la schimbare 

      Schimbările în general, dar şi cele care privesc politicile publice sunt însoţite, întotdeauna de transformări sau prefaceri în formele şi conţinutul structural al oricărui proces sau activitate. Acestea  implică urmări, consecinţe şi rezultate previzibile între ceace s-a învechit şi frânează, pe de-o parte, şi ceace este este nou şi liberalizează, pe de altă parte. 

      Mai mult, datorită faptului că afectează o serie de interese personale sau de grup,  procesele de schimbare  generează stări conflictuale, neânţelegeri, dezacorduri şi chiar ostilitate făţişă. Astfel de manifestări  apar în toate domeniile de activitate umană, dar devin deosebit de semnificative şi vizibile în zonele generatoare de   problemele sociale. 

      Rezistenţa  întâmpinată de politicile de privatizare,  în oricare dintre sectoarele economice, s-a manifestat ( în unele domenii continuă să se manifeste) deosebit de puternic. Obiectivele şi stategiile, dar şi instrumentele utilizate de noii proprietari au dus la apariţia unor perturbaţii, tulburări şi chiar la convulsii sociale.

    Schimbările în sistemele mari cum sunt cele ce reprezentate de sectoarele economiei naţionale sau diviziunile acestora au o serie de specificităţi esenţiale de care trebuie ţinut cont pe tot parcursul derulării procesului de  implementare: 

               a)    o singură schimbare în structura unui sector generează mişcări  profunde şi modifică relaţiile dintre acesta şi celelalte sectoare şi activităţi. 

 De exemplu, dacă politica  de restructurare a transportului feroviar   disponibilizează masiv forţa de muncă,  aceasta va  determina o orientare  a clienţilor către transportul auto. Această migrare, pe lângă necesitea unor adaptări în politicile de protecţie şi securitate socială, impune elaborarea unor politici noi în domeniul siguranţei rutiere, dar şi investiţii importante în infrastructura rutieră;

        b)  orice schimbare preconizată şi cunoscută crează aşteptări şi speranţe;speranţele generează  atitudini faţă de schimbare şi de elementele  de noutate; atitudinile influenţează  rezultatele ş.a.m.d. În consecinţă este nevoie  ca viteza de acţiune să fie cel puţin egală  viteza cu care se propagă reacţiile nefavorabile schimbărilor proiectate;

       c)       schimbarea conduce la armonizarea acţiunilor şi activităţilor sau la un salt calitativ în rezultatele previzionate în cazul îmbunătăţirii unor elemente sau relaţii. Sunt şi situaţii în care promovarea schimbării are ca efect regresul faţă de situaţia iniţială, care se manifestă printr-o  un anumit regresÎn situaţia se configuraţie necorespunzătoare a elementelor structurale sau la o reducere a elementelor existente. 

    Rezistenţa la schimbările preconizate prin politicile publice este explicabilă,  în   special dacă se are în vedere faptul că  dezvoltarea unei politicii publice  este un proces de durată şi care nu oferă garanţia unei reuşitei liniare. Atitudinile asociate unor astfel de aşteptări nu sunt caracteristice modelului  modern, dinamic şi eficient.Analizele contextului real au pus în evidenţă trei grupe de factori semnificativi, care alimentează rezistenţa la implemetarea politicilor publice: 
             a) factori care privesc caracterul schimbării urmărite prin politica publică:

· reducerea poziţiilor ierarhice sau a drepturilor de decizie şi acţiune;
· imposibilitatea de a folosi cunoştiinţele existente sau necesitatea unor eforturi suplimentare pentru dezvoltarea cunoştiinţelor şi abilităţilor;
· decalajul   consistent dintere decizie şi responsabilitate;
b) factori care vizează modul de realizare a schimbării:

· neacordarea autorităţii celor îndreptăţiţi să realizeze schimbarea proiectată şi  scurtcircuitarea nivelului ierarhic;

· neparticiparea la proiectarea, dezbaterea şi definitivarea procesului  politicii;
c) factori care privesc responsabilii schimbării : 

· comunicare deficitară;

· distribuirea inegală a eforturilor între dimensiunea tehnico-economică şi cea social-umană;

· existenţa unui climat tensionat între responsabilii  schimbării.

      În practica curentă rezistenţa la schimbare se  poate manifesta într-o multitudine de forme, direct  sau indirect. Gradul de rezistenţă în faţa schimbării indică importanţa pe care sistemul o acordă ţintei sau stării dorite.

CAPITOLUL 6

Structuri flexibile de guvernare

Guvernele întâmpină numeroase şi serioase bariere în exercitarea intervenţiilor lor. Guvernarea este  un proces pentru care succesul nu este asigurat. Această afirmaţie se bazează pe ideea că succesul intervenţiilor guvernamentale este determinat, în primul rând, de mediul social care este o realitate existentă, cel puţin la începutul guvernării.

Contextul relevant pentru guvernare este format din două elemente. Primul element este structura personajelor implicate, personajul guvernant fiind unul dintre acestea.  Cel de-al doilea element cuprinde procesul de luare a deciziilor, în care se subliniază comportamentul a cărei modificare se urmăreşte.

Analiza detaliată prezentată în acest capitol conţine examinarea contextului guvernării şi a caracteristicilor acestui context.

6.1.
De la structura birocratică la structura de reţea a sistemelor de guvernare

Un aspect căruia trebuie să i se acorde atenţie deosebită este cel al incapacităţii de adaptare a organizaţiilor birocratice la complexitatea mediului actual. În general, guvernele privesc structura ca pe o ierarhie în vârful căreia este plasată autoritatea guvernamentală. În realitate, se impune proiectarea unor noi tipuri de structuri care să favorizeze demersurile manageriale orientate spre dezvoltarea flexibilităţii, inovării şi responsabilizării.

R. Moss Kanter (1990) apreciază că supradimensionarea organizaţiilor conduce la reducerea flexibilităţii acestora. Opiniile exprimate de Kanter sunt probate de Osborne (1992) care, în urma constatărilor referitoare la disfuncţionalităţi guvernului american, a dezvoltat conceptul de “reinventare sau redemarare a guvernării”, potrivit căruia, transformarea birocraţiei într-o formă inovativă este posibilă prin adaptarea  unei serii de principii proprii mecanismelor economiei de piaţă la nivelul administraţiei.:

· împuternicirea cetăţenilor prin transferarea controlului de la birocraţie la comunitate;
· promovarea competiţiei între furnizorii de servicii publice şi private;
· subordonarea regulilor şi reglementărilor misiunii asumate;
· evaluarea performanţelor după succesele / insuccesele înregistrare şi nu în funcţie de resursele folosite;
· preocuparea, prioritare pentru satisfacerea nevoilor comunităţii;
· abandonarea comportamentului reactiv în favoarea unei abordări pro-active, prin care să se prevină potenţialele probleme;
· focalizarea asupra câştigurilor şi nu asupra cheltuielilor, după modelul privat;
· descentralizarea şi încurajarea managementul participativ.

Promovarea acestor principii este posibilă într-un context în care sunt încurajate:

-spiritul de iniţiativă şi de căutare a oportunităţilor;

-“minţile luminate şi deschise”;

-folosirea puterii de convingere şi persuasiune;

-urmărirea succesului organizaţiei;

-orientarea spre anticiparea schimbărilor din mediul extern.

Din perspectiva “reinventării guvernării”, asocierea structurii de reţea sistemelor de guvernare, după modelul general al reţelelor inter organizaţionale, a devenit o temă de reflecţie  majoră.

Noile sisteme rezultate din această asociere, diferă de cele tradiţional-birocratice, prin faptul că sunt caracterizate de structura multiformă, interdependenţa, izolarea actorilor implicaţi, precum şi de o anumită stare conflictuală.

6.2.
Reţele ca formă de organizare

Iniţial, conceptul de organizare în reţea era cunoscut cu referire la instituţiile şi asociaţiile profesionale.

Existenţa reţelelor personale dezvoltate în interiorul şi exteriorul organizaţiilor îşi dovedeşte utilitatea în furnizarea de informaţii, susţinerea şi progresul carierei, dar şi în realizarea altor obiective personale.

Cea mai mare parte a acestor tipuri de reţele sunt informale. În interiorul unei organizaţii aceste reţele definesc, aşa numita, organizaţie informală. Chiar şi în cea mai puternică birocraţie, între organizaţia formală şi cea informală există o stare conflictuală. Cu toate acestea, este un fapt recunoscut că fără reţele informale organizaţiile nu ar putea funcţiona. Mai mult chiar, pentru managementul executiv existenţa unei reţele informale puternice reprezintă un avantaj în promovarea deciziilor strategice, cu condiţia ca liderii reţelei să se declare susţinători ai acestor decizii.

La nivelul companiilor, afacerile se susţin prin reţele, din care fac parte furnizorii şi clienţii. Tradiţional, aceste relaţii se bazau pe un înalt nivel de încredere şi cooperare, deci pe relaţiile informale, şi mai puţin pe formalităţi legale. Intensificarea competiţiei a fost factorul esenţial ce a determinat  focalizarea companiilor asupra câştigurilor, obţinute prin creşterea numărului de furnizori şi a acutizării concurenţei dintre aceştia. În acest context, relaţiile dintre diferitele puncte ale lanţului de valoare au tendinţa de a deveni conflictuale, impunându-se dezvoltarea unui cadru legislativ care să reglementeze relaţiile dintre acestea.

În ciuda acestor provocări, există suficiente exemple de companii care dezvoltă relaţii de parteneriat cu furnizorii şi care reuşesc îmbunătăţirea performanţelor de-a lungul lanţului de valoare.

În ultima decadă a secolului trecut, structura de reţea a fost promovată şi la nivelul sistemelor de guvernare ca oportunitate de implicare a “vocii colectivităţii”, dar, şi a altor entităţi participante la procesul de elaborare a politicilor publice sectoriale.

Structura de reţea a fost definită de R.E. Milles şi C.C. Snow ca “un mănunchi” de organizaţii, entităţi specializate sau individuale coordonate, mai degrabă, de mecanismele de piaţă decât de cele ale unui lanţ de comandă.

În viziunea lui H.Brahami, structura de reţea reprezintă “o federaţie sau o constelaţie de entităţi de afaceri care sunt, de obicei, interdependente, legate între ele prin know-how şi care au relaţii individuale cu centrul”. Autorul asimilează rolul centrului cu cel al unui dirijor de orchestră, a cărui viziune strategică asigură atât “infrastructura” administrativă şi organizaţională comună, cât şi unitatea misiunii şi a scopului. Fiecare entitate poate fi considerată centrul unei reţele proprii.
6.3.
Sisteme de guvernare structurate în reţea

În istoria evoluţiei societăţii, corporatismul reprezintă forma incipientă a structurii de reţea a sistemelor politice.

În prima jumătate a secolului trecut, multe  dintre  statele  europene  au cunoscut   o evoluţie cu caracter bilateral, care s-a manifestat, pe de o parte, prin intervenţia, din ce în ce mai, activă a statului în procesele economice şi sociale, iar pe de altă parte, prin creşterea influenţei corporaţiilor şi grupărilor sociale asupra politicilor publice sectoriale.

Aceste manifestări au contribuit la apariţia în zona de interfaţă dintre guvern şi societate a unor noi instituţii de guvernare, ale  căror  funcţii  erau  focalizate atât spre reprezentarea intereselor, cât şi spre crearea consensului.

În decursul ultimilor decenii, blocurile socio-politice caracteristice corporatismului s-au dezintegrat aproape complet. Aceasta nu a şters, însă, şabloanele relaţiilor dintre actorii politici şi grupurile de interesele existente în diferitele sectoare publice. Totuşi,  aceste relaţii sunt mult mai puţin bazate pe consens decât au fost relaţiile corporatiste. În societatea contemporană, din ce în ce mai dinamică, diversificată şi interdependentă, şi în care complexitatea proceselor politice este în creştere, relaţiile sunt reflectate de interese conflictuale. Elaborarea sau implementarea unor politici publice sectoriale poate fi abandonată sau, din contră, accelerată prin implicarea directă, participarea şi asumarea responsabilităţilor de către grupuri şi persoane  afectate de politicile în cauză.

Exigenţele societăţii, referitoare la reprezentarea atuurilor acestor interese contradictorii, au condus la necesitatea structurării în reţea a sistemelor de guvernare.

Aceste noi “acorduri guvernamentale”, stabilite între diferitele grupuri de interese din societate reflectă, aşadar, deplasarea de la relaţiile ierarhice tradiţionale, dintre un centru de guvernământ şi un sistem guvernat, către relaţii noi, mult mai complexe, instituite după modelul stucturii de reţea între o multitudine de “centre interdependente”.

Transformarea ierarhiei tradiţionale într-o structură de reţea conduce la crearea unor locuri comune de formulare a problemelor şi căutare a soluţiilor şi în care pot fi exprimate o varietate de idei.

În aceste “adevărate câmpuri de luptă”, sunt implicate un număr suficient de mare de actori, fiecare reprezentând scopuri, viziuni şi interese diferite. Gradul de participare şi modalităţile de acţiune ale fiecărui actor participant la reţea sunt diferite, astfel că, în comparaţie cu organizaţiile unitare sau ierarhiile clasice, aceste structuri sunt caracterizate prin elasticitate.

O definiţie mai elaborată şi larg acceptată a conceptului este cea formulată de către Hufen şi Ringeling (1990). Aceştia consideră sistemele structurate în reţea ca fiind sisteme sociale în care personajele dezvoltă modele de interacţiune şi comunicare ce prezintă o oarecare permanenţă şi care sunt dirijate către problemele şi programele politice. Pe scurt, aceste sisteme reprezintă adevărate “structuri de guvernare”.

Dezvoltarea unui sistem eficient de comunicare între grupurile ce alcătuiesc reţeaua conduce la un câştig potenţial pentru actul guvernării, materializat nu neapărat în “a face mai mult”, ci, mai degrabă, în capabilitatea de stăpânire a provocărilor produse de un mediu complex şi dinamic.

Fluxul informaţional dintre elementele reţelei este vital pentru eficacitatea direcţiilor strategice, iar sistemele informaţionale sunt considerate principalele active ale reţelei. Comunicarea electronică şi reducerea costurilor comunicării la distanţă fac posibil dialogul rapid în interiorul reţelei, în toate direcţiile ca şi facilitatea transmiterii mesajelor din orice punct spre toţi membrii reţelei. Sunt create, în acest mod premisele interacţiunii între toţi actorii  reţelei, oportunitate care  devine tot mai aproape de realitate, pe măsură ce entităţile reţelei se manifestă ferm în direcţia asumării autonomiei.

Treptat, centrul reţelei, chiar dacă într-o anumită fază a deţinut supremaţia, nu mai poate exercita un control total asupra entităţilor reţelei. În aceste circumstanţe, guvernarea capătă un sens mai larg, reprezentând efortul politic şi de colaborare al tuturor actorilor din reţea, spre deosebire de modelul tradiţional, în care guvernarea era considerată personajul dominant. Acest fapt evidenţiază polemica privind poziţia administraţiei centrale în raport cu ceilalţi actori ai reţelei. Polemica a fost clarificată de o serie de autori care au ajuns la următoarea concluzie: similar organizaţiilor, sistemele politice în reţea pot fi privite ca structuri mixte de interdependenţă verticală şi orizontală. Extinderea rolului altor actori participanţi la reţea nu implică reducerea rolului administraţiei ci dezvoltarea unor forme decizionale suplimentare, ca răspuns la creşterea complexităţii şi a interdependenţei. În acest context, semnificaţia conceptului de decizie politică capătă dimensiuni deosebit de complexe.

Procesul decizional se circumscrie, aşadar, unui model de comunicare, consultare, coordonare, negociere, compromis, schimb, delegare şi lăsarea deciziei la latitudinea grupurilor implicate. Ca rezultat, aceste procese guvernamentale sunt mai difuze, mai abstracte, mai complicate şi într-o oarecare măsură, mai puţin eficiente decât în cazul guvernării ierarhice tradiţionale.

În concluzie, guvernarea trebuie interpretată, după cum sublinia Melisseu (1993) ca un sistem de procese în care guvernul joacă un rol important, dar variabil, alături de mulţi alţi actori.

Cele mai moderne abordări conceptualizează formularea şi implementarea politicilor ca  procese interactive cu multe personaje ale căror derulări şi finalităţi pot fi înţelese doar prin prisma  informaţiilor şi puterii pe care le deţin aceste personaje implicate. Abordarea sistemică a conceptului de politică publică sectorială este cu menţiunea că se impun atenţiei o serie de observaţii suplimentare.

O primă observaţie, din perspectiva sistemului  în reţea, ar fi aceea că personajele implicate interacţionează nu numai pe durata procesului examinat dar şi înainte şi după finalizarea politicii publice sectoriale.

O a doua observaţie se referă la faptul că, de multe ori, personajele interacţionează  în procesul supus cercetării, dar şi în alte domenii. Recunoaşterea faptului că procesul supus cercetării nu este singura scenă de manifestare a interacţiunii între personajele implicate, chiar şi numai pentru perioada studiului, facilitează înţelegerea legăturilor dintre activităţile şi interacţiunile care au loc în procesul examinat, şi care sunt, aproape inevitabil, induse prin experienţă în alte procese de interdependenţă.

A treia observaţie este că, din perspectiva sistemului structurat în reţea personajele implicate în procesul supus examinării sunt influenţate şi de personaje secundare, care nu joacă un rol direct în interacţiunea studiată, dar sunt conectate la reţea. Se poate constata că unele organizaţii dintr-un sistem politic în reţea vor avea întotdeauna un rol secundar, dar nu lipsit de importanţă, fiind sursa influenţelor indirecte asupra celorlalte entităţi ale reţelei.

Un avantaj al perspective sistemului  în reţea este acela că poate fi folosit pentru direcţionarea atenţiei spre o structură mai largă de interdependente. În loc de a presupune că influenţele se manifestă prin interacţiuni directe şi observabile (fie relaţii personale, fie relaţii între reprezentanţii intereselor instituţionalizate) abordarea prin structura în reţea facilitează examinarea modului în care o structură lărgită are efecte asupra comportamentului personajelor individuale,  asupra conţinutului deciziilor şi eforturilor de implementare a politicilor publice sectoriale.

În general, aceste observaţii explică de ce ca urmare a interacţiunilor dintre personaje, desfăşurarea şi rezultatul unei politici sectoriale diferă de procesul previzionat. 

6.4.
Caracteristicile structurii de reţea a sistemelor de guvernare

Multiformitatea este caracteristica dominantă a structurii de reţea, fiind expresia implicării unui număr relativ mare de personaje, fiecare dintre aceştia având propriile scopuri, viziuni şi interese. Este important de reţinut că participarea acestor personaje nu este uniformă, ci variază la schimbările mediului, în funcţie de nivelul de receptibilitate al fiecăruia..

Consecinţa acestei caracteristici este că nivelul de sensibilitate al actorilor, la semnalele normative, poate să difere foarte mult. Fiecare dintre actori va reacţiona cel mai bine la un anumit “semnal”.  Structura de reţea a sistemelor administraţiei include atât persoane cât şi instituţii. Unii actori sunt implicaţi în mod individual, alţii sunt reprezentanţii altor sisteme sau grupuri profesionale. În acest fel, caracterul multiform al reţelei este parţial determinat de faptul că actorii participanţii diferă ca tip, nivel de conglomerare şi bază de reprezentare.

În plus, multiformitatea este dată şi de configuraţia mai mult sau mai puţin, distinctă a scopurilor, viziunilor, intereselor şi resurselor proprie fiecărui personaj al reţelei.

Izolarea reprezintă cea de-a doua caracteristică a structurii în reţea. Actorii dintr-o reţea au o anumită autonomie, ceea ce conduce la o relativă izolare faţă de mediul în care aceştia se manifestă. Fiecare actor are propriul său sistem de referinţă şi reacţionează doar la semnalele ce intră în rezonanţă cu acest sistem. Cu alte cuvinte, participanţii la reţea sunt interesaţi, cu prioritate, de propriile interese, dar şi de cele ale participanţilor ale căror sisteme de referinţă sunt compatibile cu ale lor.

În aceste circumstanţe, un actor din reţea va renunţa la izolare şi va coopera doar dacă va considera că instrumentele politice utilizate se  încadrează în sistemul său de referinţă. În cazul în care normele care stau la baza instrumentelor legislative şi de reglementare nu sunt percepute de către acesta în acord cu propriile norme, utilizarea acestora se va dovedi ineficientă şi ineficace.

Cea de-a treia caracteristică este interdependenţa existentă între elementele oricărei reţele. Aceasta se exprimă prin mai multe variabile: financiare, competenţe, suport politic, spaţiu etc. Caracteristica se referă implicit la motivele pentru care o multitudine de personaje participă la elaborarea politicilor. În general, configuraţia structurii de reţea este stabilită pe baza principiului conform căruia, fiecare participant îmbogăţeşte capacitatea procesului politic cu resurse, know-how, activităţi şi că fără această participare procesul politic ar fi mai puţin funcţional din punct de vedere al legitimităţii, eficacităţii şi eficienţei.

Interdependenţa trebuie înţeleasă ca rezultanta compunerii a doi vectori. Primul vector este reprezentat de actorii reţelei care controlează resurse sau instrumente ale puterii, relevante pentru realizarea scopurilor.

Cel de-al doilea vector considerat este definit prin efectele pozitive sau negative ce se repercutează asupra actorilor reţelei, în condiţiile în care, unul  dintre  ei  reuşeşte să-şi atingă scopurile. Aceasta înseamnă că, pentru realizarea propriilor scopuri, participanţii la reţea trebuie să coopereze sau să negocieze între ei. Rezultă aşadar, că interdependenţa se bazează atât pe scopurile comune ale participanţilor la reţea, cât şi pe cele conflictuale. De obicei, interdependenţa se referă la relaţii între grupuri de interese distincte, ceea ce face ca acestea să fie orientate  asupra dezvoltării şi controlului relaţiilor de putere (Crazier şi Friedberg –1977).

Relaţiile de interdependenţă admit următoarea clasificare:

-asimetrice: elementul A este dependent de B, B este dependent de C şi C este dependent de A;

-asincrone: relaţia de interdependenţă  nu se manifestă simultan;

-complexe: analiza relaţiilor de interdependenţă relevă faptul că pentru anumiţi actori din reţea ar putea fi benefică relaţia de cooperare. Complexitatea izolării şi a interdependenţei se amplifică una pe cealaltă.

Caracteristicile structurale ale reţelei de guvernare, rezumate în tabelul 4.1, oferă guvernului o serie de oportunităţi,  dar, în acelaşi timp, pot reprezenta şi ameninţări la adresa acestuia.

Tabel 6.2.  Ameninţări şi oportunităţi ale reţelelor de guvernare

	Provocări    pentru administraţia centrală
	Multiformitate
	Izolare
	Interdependenţă

	Ameninţări la adresa guvernării
	Entitatea guvernantă nu este din organizaţie, nu este capabilă să guverneze întreaga organizaţie.
Actorii din reţea sunt sensibili la diferitele semnale normative
	Semnalele normative pot fi anulate prin izolarea actorilor din reţea
	Actorii din reţea se folosesc de relaţiile de interdependenţă datorită cărora pot apare efecte neintenţionate şi întârzieri neprevăzute

	Oportunităţi pentru guvernare
	Cel  puţin o parte dintre actorii reţelei sunt sensibili la semnalele normative.
Vulnerabilitatea unor actori, efect al multiformităţii, contribuie la sensibilizarea acestora faţă de semnalele normative
	Iizolarea actorilor reţelei implică autonomia acestora, ceea ce se poate reflecta pozitiv asupra eficacităţii guvernării
Actorii izolaţi sunt foarte sensibili la acele semnale ce rezonează cu un sistemul lor de referinţă.
	Combinate izolarea elementelor reţelei.
Sunt favorizate procesele care se derulează. 


4.5.
Funcţiile reţelelor de guvernare

În comparaţie cu formele de guvernare tradiţionale, participarea unei multitudini de personaje interdependente, generează, prin natura relaţiilor şi interacţiunilor existente, modele deosebit de complexe.

Funcţiile reţelei de guvernare diferă de cele ale altor tipuri de reţele. În reţelele create de companii funcţiile dominante sunt cele tranzacţionale şi de cooperare. Procesele de elaborare a politicilor proprii acestor reţele, susţin procesele de schimb şi cooperare la nivel operaţional. În aceste cazuri, accentul pe interdependenţă orizontală este mai puternic decât în viziunea administrativă.

Reţelele politice sunt, în contrast cu situaţia prezentată anterior, orientate spre coordonare şi reglementare.

Funcţia de coordonare vizează soluţionarea problemelor de elaborare a politicilor prin contribuţia unei multitudini de entităţi.

Funcţia de reglementare se referă la elaborarea colectivă, de către participanţii la reţea, a regulilor şi standardelor menite să schimbe comportamentul cetăţenilor şi al organizaţiilor.

De remarcat însă, că nu toţi actorii din reţeaua de guvernare au aceleaşi orientări. De cele mai multe ori, problemele nu sunt nici uniforme, nici bine definite., iar punctele de vedere, ale participanţilor la reţea, referitoare la soluţia optimă sunt conflictuale. Chiar şi în cazurile în care funcţiile de coordonare şi reglementare sunt puse pe prim plan se impun procese de negociere. În general, se poate afirma că trebuie să existe suficiente interese convergente pentru a face posibilă obţinerea unei sinergii în reţea sau a unei situaţii de tipul “câştig-câştig”. Aceasta înseamnă că în reţele pot să apară oricând tensiuni între funcţiile sistemului ca întreg şi funcţiile pe care acesta le îndeplineşte pentru fiecare actor participant la reţea.

În măsura în care rolurile guvernamentale sunt asociate unor scopuri colective, relaţia dintre interdependenţa verticală şi cea orizontală va fi o zonă importantă de tensiune.

În concluzie, deoarece funcţiile de bază ale tuturor tipurilor de reţele se referă la dependenţă şi interdependenţă, o funcţie importantă a acestora este reglementarea sau controlul puterii (Crozier şi Fiedber, 1977). Reţelele sunt sisteme constituite în scopul coordonării contribuţiilor, reglementării comportamentului şi distribuirii costurilor şi a beneficiilor. Sunt, totodată, structuri utilizate de entităţile din reţea pentru menţinerea controlului reciproc asupra acţiunilor, precum şi, asupra proceselor decizionale din cadrul reţelei.

Această diferenţiere a funcţiilor presupune că, în sistemele politice astfel structurate, guvernarea este asociată proceselor de coordonare, reglementare, distribuire şi control. În procesele de guvernare cooperarea şi conflictul sunt aproape simultane. Ca urmare, şi înţelesul conceptului de guvernare, aşa cum este asociat sistemelor politice în reţea, este mult mai complex decât în cadrul modelului tradiţional birocratic. Coordonarea şi reglementarea sunt încă relevante, dar ele sunt completate cu funcţii care, vizează distribuirea costurilor şi a beneficiilor precum şi reglementarea proceselor de putere. Aceasta înseamnă, în esenţă, că sistemul politic democratic cedează parte din funcţiile sale politice altor instituţii din societate.

6.6.
Desfăşurarea proceselor decizionale în sisteme de guvernare structurate în reţea

Ideea stereotipă că procesul decizional porneşte de la o problemă şi în mod automat va rezulta o decizie, printr-un progres uniform, trecând prin mai multe faze (analiză, dezvoltarea alternativelor şi compararea sistematică a alternativelor) nu este confirmată de realitate.

Mai mult, un proces nu avansează în mod liniar, de la problemă la soluţie. Ideea că luarea unei decizii se face uniform şi linear a fost înlocuită cu imaginea unui proces în spirală. O spiră se încheie, la un moment dat, cu un rezultat temporar, inclusiv cu câştigători şi învinşi. Pe noua spiră, învinşii vor încerca să surmonteze eşecul şi, chiar, procesul  poate fi lărgit, prin  intrarea unor personaje noi. Nu se poate  pun  problema  într-un astfel de proces decizional de un progres logic.

Un alt aspect important al proceselor decizionale este acela că nu au un punct de plecare bine definit. Chiar şi privind retrospectiv, recunoaşterea acestui punct este dificilă. Într-un proces decizional complex multe dintre personaje au iniţiative diverse. Numai unele dintre aceste iniţiative şi idei vor fi păstrate în atenţie pentru perioade mai lungi de timp. Nu se poate prevedea care dintre iniţiative vor ajunge la acest statut. Progresul şi declinul iniţiativelor împreună cu faptul că acestea se află în concurenţă şi se suprapun au ca efect dificultatea urmăririi drumului parcurs de o decizie, pornind de la o anumită iniţiativă.

Strâns corelată cu aceste afirmaţi este şi ideea că, de cele mai multe ori, nu este uşor să determini finalizarea unui proces. Deciziile referitoare la diferite opţiuni tehnologice nu numai ca preced un proiect dar vor continua chiar şi pe parcursul proiectului (de exemplu datorită incertitudinilor tehnologice sau pentru ca personajele implicate vin cu noi cereri sau dorinţe). Chiar şi după finalizarea proiectului, deciziile referitoare la anumite opţiuni nu sunt finale. În faza utilizării, soluţiile tehnice alese pot genera probleme şi pot deveni, din nou, subiect de discuţie.

În sfârşit, este important de notat ca timpul de desfăşurare al procesului decizional în sisteme tip reţea complexe nu poate fi de la început estimat cu precizie. Durata de desfăşurare a unui proces decizional  este variabilă: perioade de extremă şi intensă activitate pot alterna cu perioade în care procesul decizional se desfăşoară mult mai încet sau perioade în care este stopat.

6.6.1.
Neuniformităţi substanţiale

Conţinutului proceselor decizionale poate fi descris, de asemenea, într-o imagine ne-uniformă. Procesele decizionale referitoare la un anumit subiect au conţinuturi variabile de-a lungul timpului. Aceste schimbări în conţinut sunt determinate de faptul că:

-pe parcursul timpului pot să apară soluţii noi;

-pe parcursul timpului numărul personajelor care iau parte la procesul decizional poate varia.

Schimbarea percepţiei, a soluţiilor şi a personajelor determină o dinamică puternică a deciziei. Conţinutul unei probleme se schimbă în timp. După o anumită perioadă de timp personajele îşi redefinesc problemele. Acest lucru se explică fie prin faptul că problema aşa cum a fost iniţial definită, nu se potriveşte cu principalul curent de gândire socială de la un moment dat, fie pentru că o nouă definiţie dată problemei poate oferi oportunitatea angajării unei noi coaliţii de personaje. O idee foarte importantă este aceea că pot exista discrepanţe mari între formularea problemei şi soluţiile disponibile, caz în care redefinirea problemei este mai mult decât necesară.

În consecinţă, soluţiile disponibile pot avea un rol decisiv în stabilirea problemei în discuţie. Soluţiile disponibile, sau cel puţin soluţiile ce pot fi încadrate în această categorie, sunt decisive pentru problemele faţă de care personajele îşi manifestă interesul. Ca soluţie, un personaj poate avea în vedere soluţii financiare, forţa de muncă, spaţiu, tehnologie, inteligenţa umană, prestigiu, informaţie etc., sau combinaţii ale acestora.

Viziunea tradiţională asupra procesului decizional conform căruia problemele decid soluţiile este complet răsturnată.

Un al treilea element al neuniformităţii substanţiale este dinamica gradului de implicare a personajelor. Personajele pot participa într-o rundă şi în următoarea să nu mai participă. Personajele pot avea un rol central, sau chiar, un rol de iniţiere, ulterior rezervându-şi doar un rol secundar, în procesul decizional.

Diferitele tipuri de neuniformităţi substanţiale şi temporale sunt în interacţiune. Aceasta explică de ce procesele decizionale complexe, de multe ori, îşi pierd din intensitate şi se opresc, marcând sfârşitul unei runde. Procesul va reîncepe numai după o perioadă de relativă “odihnă”, moment în care pot să apar noi şanse de elaborare a unei decizii.

Ne-uniformitatea proceselor decizionale poate duce şi la conexiuni neprevăzute. În acest caz, realitatea se poate dezvălui într-o manieră pe care nimeni nu a prevăzut-o şi  nimeni nu a proiectat-o.

Desfăşurarea capricioasă a proceselor decizionale în sistemul structurat în reţea oferă oportunităţi, dar reprezintă şi o ameninţare pentru guvernare.

CAPITOLUL 7
EVALUAREA POLITICILOR PUBLICE

                 7.1. Definirea procesului de evaluare  

            Evaluarea ştiinţifică se bazează pe procedeele de cuantificare a rezultatelor, aşteptate şi/sau realizate . respectiv a raportului între  eficienţă (eforturile întreprinse) şi eficacitate( efectele obţinute) . Dacă evaluarea eforturilor şi/sau a efectelor este , în mod obiectiv sau subieciv, denaturată  procesul de evaluare devine o simplă formalitate ale cărei consecinţe  negative asupra tuturor actorilor implicaţi în procesul politicii respective in cazul politicilor publice care interferază mai multe politici sectoriale sau subsectoriale se impune a fi luate în considerare sistemele valorice de măsurare încă din etapa elaborării politicii, datorită  influenţelor pe care acestea le exercită. Astfel, orice monitorizare de succes necesită precizarea prealabilă  a ceea ce trebuie să reprezinte furnizarea unui program: abaterile de la criteriile standardizate nu pot fi măsurate în absenţa unor specificaţii clare referitoare la acest tip de criteri.Acest fapt presupune corelarea scopurilor unui program cu obiectivele urmărite în baza unei anumite politici. 

      
Mai mult decât atât, este obligatorie precizarea şi a gradului de toleranţă faţă de măsura ăn care au fost atinse obiectivele. “În alte condiţii decât cele menţionate, deşi monitorizarea  va fi posibilă, evaluarea se va dovedii problematică”.1 

    
Evaluarea este unul dintre subprocesele sau stadiile în derulare a activităţilor ce contribuie la finalizarea procesului unei politici public şi care urmăreşte constatarea calităţii procesului politicii publice. Evaluarea incubă două etape2:

· definirea criteriilor folosite pentru constatrea actualului nivel de calitate al procesului politicii publice (in cluzînd ambele aspecte calitative şi cantitative ale calităţii);

· alegerea standardelor folosite pentru evaluarea calităţii constatate  . 

     
 În general, între cele două etape nu există o delimitare clară, dar  în cazul evaluării politicilor această delimitare trebuie configurată, aşa după cum precizază Dror 

      
Deşi nu există un consens al specialiştilor asupra definiţiei atribuită evaluării politicilor publice, considerăm că din  perspectiva  adaptată  lucrării de faţă  este reprezentativă  următoare formulare.: evaluarea politicilor publice reprezintă o suită de operaţiuni ce privesc  cuantificarea    rezultatelor  aşteptate pe baza unor eforturi făcute în scopul  obţinerii unor efecte  rezultate într-un domeniu programat de autorităţile publice.
    7.2. Modalităţi de cuantificare în evaluare
          Evaluarea politicilor publice se realizează în termenii obiectivelor ( limite, tolranţe, timp) şi a modalităţilor de cuantificare a acestora. 

         Cum demersurile de evaluare încep încă din faza conceperii programelor, criteriile şi tehnicile specifice evaluării trebuie identificate. În caz contrar, rezultatele implementării unei  politici nu pot fi cuantificate cu aceleaşi unităţi de măsură, iar în final nu se poate formula o concluzie clară cu privire la performanţa sau eşecul politicii. În plus, nu poate fi identicicată nici faza în care  s-a rupt coerenţa  procesului politicii : pe parcursul proiectării,  implementării sau  monitorizării. In fine,  responsabilizarea actorilor (iniţiatori, proiectanţi, manageri, evaluatori etc) este şi ea, în condiţiile menţionate, compromisă.

        
Există în prezent specialişti care recunosc că “nimic nu ilustrează mai bine interacţiunea dintre stadiile procesului de elaborare a politicilor publice decât modul în care formularea obiectivelor modelează demersurile de evaluare. Dacă obiectivele sunt vagi sau sunt precizate într-o formă nemăsurabilă, criteriile care definesc reuşita vor fi de asemenea neclare.”3 

    
Opinia  anterioară, exprimată de Hogwood şi Gunn,  poate fi completată cu consideraţia că aceleaşi neclarităţi rezultă şi în cazul în care obiectivele sunt incompatibile sau nearmonizate cu politicile dezvoltate.

       Modalităţile de cuantificare a rezultatelor celor mai multe dintre activităţile umane sunt dispuse  de-a lungul a trei planuri:

· măsurarea cât mai exactă a factorilor cu putere de influenţă asupra rezultatelor;

· estimarea rezultatelor ;

· aprecierea rezultatelor. 

       În conţinutul acestei lucrări, se vor regăsi asemenea modele  adaptate  pe de-o parte, diferitelor tipuri de clasificări ale evaluării, iar pe de altă parte,  obiectivelor strategice care decurg din acestea. 
 Monitorizarea
        Este modaliatatea de cuantificare a rezultatelor pe bază calculătorii, măsurării, căutării cât mai exacte a componentelor raportului dintre eficienţă şi eficacitate. 

      De exemplu, PIB-ul pe locuitor realizat într-un an se evaluează pe baza PIB-ului total anual, raportat la numărul locuitorilor. Ambii indicatori sunt determinaţi după metodologii exacte, legifrate de instituţiilor  autorizate ale statului. 

     La acelaşi tip de metodologii se apelează şi pentru rezultatele ce privesc productivitatea muncii, salariului mediu, din sectoarele industriale, transporturilor, financiare etc.   

   Estimarea 

         Particularitatea acestei metode  de cuantificare a rezultatelor  constă în faptul că  unul dintre termenii raportului  este astfel exprimat încât să poată fi cuantificat, iar cel de-al doilea este definit (stabilit) printr-o anumită raţionalitate, adică pe baza unei aprecieri; se alege această cale deoarece nu există nici o variantă de măsurare. 

     De exemplu, venitul mediu al gospodăriilor din mediu rural este un rezultat exprimat prin raportul dintre suma veniturilor estimate pe baze statistice ( sondaje, interviuri, cartea familiei etc.) şi numărul gospodăriilor înregistrate, cu exactitate, în Registrele agricole ale fiecărei localităţi.
Aprecierea 
    În cazurile în care utilizarea celor două metode prezentate anterior este imposibilă se apelează la această modalitate de evaluare.  Cu alte cuvinte, aprecierea este recomandată în situaţia în care  atât numărătorul, cât şi numitorul raportului eficienţă/eficacitate  nu pot fi nici estimaţi, nici măsuraţi,  deoarece nu există metode sau proceduri adecvate. 

        De exemplu, pentru evaluarea înclinaţiei marginale spre consum (IMC )  din multiplicatorul lui J.M. Keynes calculat ca raport între creşterea consumului societăţii (Δ  C) şi creşterea veniturilor aceleiaşi societăţi (Δ V). 

        Condiţia înclinaţiei marginale a consumului , care se exprimă prin  Δ  C ≥  Δ V, reflectă  cu cât va spori  consumul  la  creşterea cu o unitate a veniturilor. Cum IMC are la bază legile psihologice de înclinaţie a oamenilor spre  consum , rezultă ca o creştere a veniturilor atrage după sine şi o creştere a investiţiilor, ceea ce  contribuie, implicit,  la creşterea consumului ş.a.m.d.  

     Constrângerile metodologiilor de evaluare  nu restrâng, prea mult, procedurile prin care sunt evaluate rezultatele politicilor publice. În schimb, aproximarea,  în locul exactităţii , restrânge rolul evaluării şi măreşte riscul de eşec al politicilor publice. 

  7.3.Tipuri de evaluări 
          Practicile în domeniul evaluării au  înregistrat o dinamică rapidă, extinzându-se de la evaluarea afacerilor, investiţiilor, serviciilor de natură privată spre serviciile de natură publică. 

         Cum acestea din urmă  sunt în sfera deciziei autorităţii publice  şi rezultă din politicile şi strategiile publice  se poate considera că a fost creat cadrul corespunzător unei clasificări a evaluării  politicilor publice. 

 7.3.1.Evaluarea bazată pe rezultate  
            Rezultatul net, definit ca diferenţă între intrările şi ieşirile din sistemul politicii publice, este un prim criteriu ce  poate fi utilizat  pentru evaluarea unei politici.

            Sunt situaţii în care acest criteriu nu poate fi folosit deoarece este dificil de măsurat, conceptualizat sau chiar de identificat în cazul unui proces social. 

     De exemplu, în cazul educaţiei primare este dificil de stabilit cu exactitate rezultatul net, care include cunoştiinţe, abilităţi, valori, caractere.  De asemenea rezultatele variază în funcţie de timp; unele sunt imediate, altele se fac simţite după perioade lungi, chiar generaţii.  

       Multe dintre rezultate sunt intangibile şi, deci, nu pot fi cuantificate, caz în care trebuie să se apeleze la formulări calitative. În concluzie, rezultatul net poate fi doar parţial cuantificat  Acest  tip de dificultăţi întâmpinate în cuatificarea proceselor sociale face ca doar o parte din rezultat, şi anume cea cuantificabilă, să fie  considerată reprzentativă pentru  rezultatul complet, ceea ce conduce la o evaluare incorectă, dar şi la distorsiunea procesului de evaluare. 

      Cea de-a dua posibilitate de abordare  pentru stabilirea calităţii procesului politicii publice este folosirea criteriilor aproximative, care  pot fi aplicate elementelor rezultatului, structurii, intrărilor sau procesulului. 

     Premisa pe care se bazează criteriul este corelaţia lui  cu rezultatul net, ceea ce pune sub semnul întrebării rezultatele evaluării  Dacă premisa este reală atunci criteriul este valabil. Dacă  premisa se bazează însă pe o evidenţă greşită înseamnă că evaluarea este incorectă şi procesul de evaluare  distorsionat.  

     Pentru evitarea acestor disfuncţionalităţi  nevoia de de criterii explicite, bazate pe informaţii  valabile şi pe evidenţe, este determinantă. 

      Rezultatul indirect  respectiv suma efectelor în lumea reală, începând cu elaboratorii, executanţii şi societatea , în ansamblu, constituie un alt criteriu utilizat în evaluare. Toate efectele politicilor publice sunt semnificative şi, în consecinţă, trebuie evaluate.  Principalele elemente luate în consideraţie  pentru evaluarea unei politicii sunt3:

· claritatea;

· consistenţa;

· compatibilitatea cu alte politici;

· scopul, în termeni de valori implicate;

· comprehensivitatea, în termeni de varietate a activităţilor vizate;

· operaţionalitatea, în sensul că politica trebuie să fie suficient de concretă pentru a reprezenta principalul ghid al acţiunilor.

       Evaluarea unei politici pe baza elemntelor emnţionate se confruntă cu două provocări majore.  

      În priml rând, o serie de politici nu sunt formalizate deoarece fie nu sunt suficient de crestalizate, fie declaraţia explicită nu este dorită din punct de vedere  tactic.

       În al doilea rând, anumite politicii care deşi sunt  ambigue, inconsistente, au  ţinte sunt foarte  înguste corespund  totuşi scopului pe care îl au. Cu alte cuvinte, ambiguitatea, inconsistenţa şi scopul îngust definit sunt , în unele cazuri, utile în definirea fezabilităţii politicii publice. 

      Dificultăţi mult mai mari apar în cazul politiiclor care arată bine., în termeni de formă, dar sunt goale de fond, adică  fie nu  mişcă situaţia reală în direcţia dorită, fie au rezultate opuse celor intenţionate. 

      Evaluara politicilor doar în funcţie de caracteristicile externe nu este în totalitate reprezentativă şi este  considerată o metodă secundară, a cărei utilizare presupune multă precauţie. Testul real al polticilor este efectul produs asupra situaţiei reale şi, în termeni de consecinţe, chestiunea  esenţială referitoare la o politică publică  gravitează în jurul fezabilităţii politice şi economice. 

    „Fezabilitatea politică a politicii publice este probabilitatea ca aceasta să fie acceptă de cei care  implementează politica, de grupurile de interese şi de publicul a cărui participare este necesară pentru a translata politica în acţiune”4 

       Fezabilitatea politică a politicii depinde deci de structura de putere implicată în sistem şi de abilitatea de a recruta suportul necesar susţinerii politicii publice. 

      „Fezabilitatea economică a politicii publice este probabilitatea ca resursele atât cele generale ( financiare), cât şi cele specifice ( materii prime, reurse informaţionale şi umane) să asigure  implementarea politicii”.5   

      Cele două mărimi sunt interdepente, în sensul că existenţa suportului pentru o politică determină cantitatea de resurse ce urmează a fi alocată pentru execuţia politicii.  Există, însă, şi deosebiri fundamentale între caracteristicile fezabilităţii politice şi cele economice şi, în unele situaţii, fezabilitatea politică are impuneri mult mai stringente decât cele impuse de fezabilitatea economică. 

    Estimarea din perspectiva fezabilităţii politice este o condiţie necesară dar nu şi suficientă. O politică  publică poate fi fezabilă, dar are nevoie de standarde pe care să le  atingă şi acestea unt efectele ce trebuie luate în considerare  evaluare.   

  Rezultatul real al politicii, expresia fezabilităţii politicii şi a efectelor produse în lumea reală reprezintă un al treilea criteriu de evaluare. 

  Identificarea rezultatului real  este , în cele mai multe cazuri, un proces dificil, ale cărui dificultăţi provin dintr-o multitudine de direcţii :

· elementele calitative ce descriu rezultatul real sunt greu de conceptualizat, descris şi identificat;

· cuantificarea  tuturor elementelor  este imposibilă;

· interferenţa variabilelor adiţionale   fac dificilă, uneori chiar imposibilă, izolara elementelor specifice unei anumite politici;

· rezultatul real tinde să se disperseze în timp;

· efectele produse în diferite sfere ale activităţilor sociale crează un adevărat lanţ al rezultatelor.

       Pericolul măsurătorilor parţiale este acela că atenţia este concentrată asupra elementelor cuantificabile, în timp ce celelalte aspecte sunt neglijate pe întreg parcursul  derulării procesului politicii publice. 

      În plus, în cele mai numeroase cazuri este imposibilă separarea între schimbările provocate de efectele politicii şi cele produse la presiunea unor factori de altă natură.

   Dispersia rezultatelor reale asupra altor activităţi sociale şi în timp conduce la crearea lanţului de rezultate. Efectele politicii nu se limiteză doar la ţinta proiectată, ci se propagă şi în alte domenii.  De exemplu,  politică  în domeniul învăţământului are reverberaţii  asupra sectorului economic, mobilităţii forţei de muncă, culturii ş.a.m.d.  

Cauzele de eşec ale unei astfel de politici se regăsesc de-a lungul întregului lanţ de rezultate, iar pentru îndepărtarea acestora fiecare sector, în măsura în care este posibil,  trebuie să-şi asume responsabilitatea constatării acestor cauze şi comunicării lor, pe orizontală, autorităţilor resposabile de politica publică respectivă. 

     În mod evident, monitorizarea tuturor aspectelor  asociate rezultatului real nu este posibilă şi, în consecinţă, utilizarea acestuia ca un criteriu primar de constatare a calităţii politicii publice este dificilă. Y. Dror propune ca o alternativă, înlocuirea rezultatului real cu rezultatul real probabil

    Perspectiva introdusă de Dror presupune evaluarea politicii înainte ca rezultatele reale să se producă, ceea ce este un criteriu important pentru politicile pe termen lungşi furnizează, totodată, cheia care permite elaboratirilor politicii să încerce să găsească, în avans, căile posibile pentru o cea mai bună politică. .  

    O clasificare interesantă aparţinând unui grup de profesori români pune accentul pe două criterii esenţiale6: performanţele managerilor în înfăptuirea politicilor, respectiv efectele sau rezultatele aplicării unei politici publice; 

·  aspectele bugetare, sau eforturile în bani publici făcute pentru aplicarea efectivă a politicii respective. 

  După aceşti autori sunt recunoscute şi exemplificate patru tipuri de evaluări ale politicilor publice.     

a) Evaluarea performanţei prin care se vizează cantitatea şi nivelul de activitate  pe care  generat  de eforturile bugetare şi de altă natură  făcute pentru aplicarea politicii respective. 

b) Evaluarea impactului sau gradul în care politica are efectele intenţionate, respectiv au fost realizate schimbările proiectate la nivelul spaţiului ţintă al politicii respective. 

c) Evaluarea procesului metodă care permite analiza raţiunilor pentru care o politică publică a avut succes sau, dimpotrivă, a eşuat. Această tip de evaluare specifică monitorizării favorizează intervenţiile corective pe parcursul etapei de implementare, în scopul depăşirii anumitor dificultăţi şi continuării  cu succes a procesului de implementare.

d) Evaluarea eficienţei vizează alternativele în care rezultatele se obţin cu cele mai scăzute costurile bugetare. În acest caz, evaluarea se concentrează asupra raportului dintre eforturile depuse şi impactul atins. Cu cât acest raport este mai mic, cu atât eficienţa unei politici este mai ridicată.  

 7.3.2.  Evaluarea    procesului politicilor publice 
         Există în literatura de specialitate actuală o diversitate de opinii relativ la oportunitatatea momentului ales (înainte de implementarea politicii respective, după implementarea politicii sau pe toată durata implementării.)   pentru a evalua o politică publică.  Alegerea acestui moment este în directă legătură cu cee ce interesează referiror la politica evaluată. Afirmaţia anterioară este argumentată de faptul că rezultatele evaluărilor în diferitele secvenţe ale procesului unei politicii publice sunt diferite..

       7.3.2.1.  Evaluarea  prospectivă

        Focalizarea asupra evaluării procesului prezintă o serie de avantaje comparativ cu evaluarea rezultatelor, deoarece urmăreşte predicţia despre calitatea în viitor şi identificarea îmbunătăţitilor necesare. În cazurile în care politica publică traversează un mediu dinamic şi turbulent, predicţia bazată pe extrapolarea rezultatelor trecute nu mai este valabilă. 

     Constatarea calităţii unei politici se face doar pe baza criteriilor aproximative, care conturează exigenţele, determinate în mod obiectiv, faţă de rezultatele viitoare. 

     Acest tip de evaluare  specifică pentru proiectele politicilor publice are ca scop proiectarea evaluării într-un program desfăşurat în viitor, pe o durată medie. 

      Practica europeană relevă faptul că perioada de implementare pentru majoritatea politicilor  publice coincide cu un ciclu de guvernare, stabilit prin constituţie. 

    Deoarece nu dispune de propriile modele,  evaluarea prospectivă adaptează exigenţelor sale modele aparţinând altor domenii ştiinţifice, în special, ştiinţelor economice, sociologice, juridice.       

     În condiţiile tehnologiei informaţionale actuale, evaluărilor prospective au un grad relativ redus de incertitudine, oferind, totodată, posibilitatea comparării   intrărilor şi a ieşirilor din sistemul politicii publice.. Ca în orice proces de transformare, ceea ce interesează sunt intrările şi valoarea adăugată acestor intrări în cursul procesului de transformare.

     Şi în cazul politicilor publice, intrările sunt importante din aceeaiaşi perspectivă, respectiv din cea a rezultatului,  în termeni de efecte asupra realităţii ( inclusiv costurile şi beneficiile) şi cea a rezultatului net, definit prin diferenţa dintre resursele cu care societatea a contribuit şi resursele consumate de procesul politicii. 

     Deşi, intrările sunt mai uşor de identificat şi cuantificat comparativ cu rezultatele, măsurarea calităţii intrărilor este un proces al cărui grad de dificultate rămâne ridicat.

     Se impune menţiunea că intrările trebuie măsurate nu din perspectiva costurilor nominale, ci a costurilor de oprtunitate.  

Relaţia dintre intrări şi ieşiri(rezultate) este complicată deoarece, în general, ambele sunt doar parţial cuantificabile. Chiar şi în această situaţie,  rezultatul ca şi concept îşi păstrează relevanţa  ceea ce conduce la concentrarea atenţiei asupra necesităţii luării în considerare în procesul de evaluare atât a intrărilor, cît şi a ieşirilor. Acestea pot oferi, cel puţin, o imagine calitativă asupra procesului politicii publice  în comparaţie cu situaţia în care intrările şi ieşirile sunt vag reprezentate şi confuze. 

   
Punctul slab al acestei relaţii este  determinat de  imposibilitatea stabilirii unei legături directe între intrări şi ieşiri. Creşterea intrărilor nu înseamnă, în mod obligatoriu, creşteri ale valorii rezultatelor. Conform teoriei marginale, creşterea intrărilor trebuie să se facă până la obţinerea unei valori marginale pozitive a rezultatului net şi nu până la punctul de maxim al raportului marginal rezultate/ieşiri.

         Pentru ca această afirmaţiei să fie corectă  intrările trebuie măsurate în costuri de oportunitate, iar rezultatele în unităţi de utilitate.  

     În plus, relaţia dintre intrări şi ieşiri este complexă deoarece intrările depind de ieşiri în sensul că cererea pentru schimbarea în calitatea sau cantitatea intrărilor este un important rezultat pentru politică, obţinut prin feed-back. 

         Evaluării  prospectivă îi sunt necesare două categorii de informaţii legate de posibilităţile de exprimare a efectelor politicii, şi anume : posibilităţi monetare şi nemonetare. Corespunzător acestor exigenţe s-au dezvoltat două tipuri de abordări ale procesului e evaluare prospectivă.( vezi fig. 7.1.)   





                              





              



Figura. 7.1. Abordări fundamentale pentru evaluarea prospectivă 

Metodele monetare se concentrează  asupra  (a) costului proiectului şi (b)  beneficiilor şi efectelor produse de politicile proiectate. . Atât costurile, cât şi efectele sunt exprimate în termeni monetari, corectaţi cu indicii de inflaţie sau deflaţie şi aceştia previzibili.  În cele mai multe dintre cazuri, beneficiile sunt considerate sigure sau, chiar, garantate, analizându-se în detaliu doar costurile diferitelor alternative. Metodele se raportează, cel puţin, la două componente: 

· rezultatele obţinute până la data proiecţiei  (ultimii 5-7 ani)   a indicatorilor utilizaţi în evaluare; 

· alternativele de proiecte , motivate ştiinţific, pentru perioada prevăzută de aplicare a politicii:.

       Metodele nemonetare  vizează evaluarea efectelor şi au la bază studiile tradiţionale, mai simpliste, pentru care informaţiile sunt mai uşor  de determinat şi cuantificat. Analizele multicriteriale sunt metode în care clasificarea alternaţivelor  presupune un grad ridicat de dificultate datorită perspectivei largi asupra impactului acestora.. În privinţa aplicării metodelor pluricriteriale, reticenţa factorilor de decizie  în furnizarea  setului de măsuri necesar aplicării este o problemă serioasă care trebuie luată în considerare. 

7.3.2.2. Evaluarea retrospectivă  

         Evaluarea retrospectivă se realizeză după parcurgerea întregii perioade de monitorizare, care va fi tratată în paragraful următor. Într-un mediu cu o certitudine deplină şi o administraţie perfectă  s-ar cunoaşte dinainte efecte  care vor fi obţinute. prin implementarea celei mai bune opţiuni.  

       Lumea reală este însă departe de cazul ideal, astfel încât nu se poate şti  apriori ce efecte vor produce intervenţiile guvernului.  Anumite schimbări neprevăzute sau interferenţele cu alte politici în derulare  fac dificilă separarea efectelor unei politici  noi. 

       Aprecierea unei politici, după implementarea acesteia înseamnă nu doar o evaluare  retrospectivă corectă din punct de vedere tehnic, ci ridică, de asemenea, întrebări legate de modurile în care vor fi  utilizate rezultatele evaluării. 

       Studierea experienţelor din ţările europene relevă faptul că până relativ recent atenţia acordată evaluării retrospective a fost total insuficientă. Şi în România, după 1989, s-a procedat în mod  asemănător.. În plus, echipele guvernamentale care s-au succedat  au uitat, de cele mai multe ori, să-şi analizeze propriile politici  publici lansate. În prezent, există o luptă deschisă ca după implementarea unei politici publice să se desfăşoare procesul de evaluare a realizărilor şi rezultatelor obţinute. În teoriile cu aplicaţii  recunoscute după începutul sec. XXI, metodele de evaluare retrospective au fost abordate în relaţia cu bazele de comparaţie a informaţiilor care  le împart în două mari grupe, conform reprezentării din fig. 7.2. 
.   

                                                                







Figura 7.2. Abordări fundamentale privind evaluarea retrospectivă

          Metodele bazate pe raţionamente plauzibile,  încep cu o abordare directă  a rezultatelor (eforturi şi efecte) , apreciate după raţionamente bazate pe comparaţiile: 

· eforturi-resurse utilizate şi efecte-rezultatele obţinute;

· relaţiile cauze-efecte asupra performanţelor. 

Aceste metodologii confruntă informaţiile despre performanţele politicii  stabilite înainte implementării, deci în etapa proiectării politicii, cu informaţiile de după încheierea aplicării politicii. 

În cazul în care comparaţiile se bazează pe analiza atingerii obiectivelor, informaţii comparabile se referă la obiectivele cuantificabile, performanţele la care s-a ajuns şi limitele admisibile atinse. Acestă abordare  se bazează pe căutarea raţionamentelor de plauzibilitate cu argumentarea impactului factorilor  antagonici asupra politicilor implementate. 

 
Metodele bazate pe determinarea efectelor sunt considerate superioare din punct de vedere calitativ. Efectele sunt determinate pe baza comparaţiei dintre situaţia  existentă înainte de implementarea politicii cu cea de după implementare politicii. Se are în vedere impactul produs sau /şi eficacitatea  în domeniului supus evaluării.  În general, calitatea evaluării retrospective depinde de contextul studiului respectiv şi mai ales de timpul  acordat celor care efectuează analizele comparative, stabilesc influenţa factorilor implicaşi şi au puterea argumentării ştiinţifice, nu numai politice.

7.3.3. Monitorizare  ca  evaluare continuă
         Scopul unei monitorizări permanente este evitarea eşecurilor de implementare şi, de aici, a ulterioarelor eşecuri ale politicilor publice. De aceea monitorizarea vizează mai multe domenii care condiţionează funcţionalitatea unei politici:

· măsurarea, cu  ajutorul indicatorilor specifici şi relevanţi a efectelor şi rezultatelor obţinute pas cu pas , perioadă cu perioadă prevăzute în programe sau foi de parcurs;
· captarea semnalelor primite de la spaţiul ţintă al politicii şi sesisrea decidentului pentru efectuarea de corecţii;

· producerea de informaţii  pertinente care să justifice abaterilor de la efectele şi rezultatele  aşteptate. 

       Pentru monitorizarea programelor implementate ori al activităţilor este util să reţinem că lanţul cauză-efect care porneşte de la investiţii (de exemplu de bani, sau de experienţă), ajunge la proces (adică la realizarea activităţilor administrative) până la rezultat (respectiv produsele şi serviciile realizate de către entitatea guvernamentală) şi, în final la efecte (adică la impactul asupra indivizilor şi societăţii) aşa cum este ilustrat în fig.. 8.5.   Între începutul lanţului şi sfârşitul acestuia – şi în special între rezultate şi efecte – intervin unele variabile, ale mediului politic, economic şi social. 

       Presupunem, totuşi, că ce se investeşte determină în mod necesar apariţia unor rezultate, chiar dacă respectiva cauză s-ar putea să nu fie suficientă pentru declanşarea efectului în sine.


Figura 7.3. Lanţul cauză-efect al variabilelor de interferenţă

        Lanţul cauză-efect poate fi monitorizat prin trei mecanisme de feedback – controlul, productivitatea şi raportarea progreselor, precum şi eficacitatea programului – şi, de asemenea, prin reacţiile la variabilele de interferenţă, incluzând aici şi lobby-ul prestat de grupurile de interese şi articolele de ştiri publicate de media despre impactul programului asupra publicului. 

      Mecanismele de feedback formale permit factorilor politicii de decizie şi managementului cunoaşterea rezultatelor şi efectelor al cărui proces  în derulare există în fapt, astfel încât acestea să poată fi comparate prin programele foi de parcurs, graficelor etc., folosite ca instrumente ale monitorizării.  Acest lanţ de la cauză la efect corelează politica publică şi managementul acesteia. .       

        Managementul nu poate fi separat de politică deoarece mijloacele de realizare a unei politici publice sectoriale influenţează indivizii şi societatea. Rolul analistului, sau al oficialităţii de vârf este nu de a elabora politica ci de a ridica nivelul dezbaterii dintre factorii politici de decizie, astfel încât aceştia să se poată concentra asupra politicilor cu adevărat semnificative şi asupra chestiunilor manageriale asociate.

7.4.  Benchmarking -ul politicilor publice 
         Benchmarking- este un proces de măsurare şi comparare continuă a procesului  politicii publice cu procesele  politicilor similare din diferite state ale Europei  sau din lume. Din perspectiva integrării Romîniei în UE referenţialul ales pentru comparare este reprezentat de politicile comunitare. 


Dat fiind aportul său la identificarea posibilităţilor de îmbunătăţire a proceselor unei politicii publice , benchmarking-ul  reprezintă un punct de pornire pentru dezvoltarea viitoare a acestor procese. Soluţiile puse în practică în alte state doar datorită hazardului pot fi transferate direct în propriul procesul al politicii; în general, se impun multiple ajustări. Ceea ce contează însă, este înţelegerea teoriei benchmarking, chiar înaintea soluţiilor alese. În aceste sens, W.E. Deming afirma: „să poţi copia soluţiile implementate deja, este un noroc. Necesar însă este să înţelegi teoria despre ceea ce doreşti să faci.”7

Preocuparea pentru cunoaşterea şi studierea  politicilor în statele vecine sau a celor comunitare reprezintă un avantaj, prin informaţiile acumulate, relativ atât la performanţa politicii în aceste state, cât şi la diferenţele existente între practicile şi performanţele acestora şi propriile politici publice. 


Beneficiile potenţiale rezultate din utilizarea acestei practici sunt, aşadar, substanţiale şi  derivă, pe de o parte, din faptul că  guvernul este capabilă să recunoască şi să adopte standarde de clasă europeană, iar pe de altă parte, din faptul că experienţa câştigată în acest fel  îi va permite să îniţieze acele actiuni care să garanteze atingerea standardelor  de performanţă stabilite. 

În final, aceste acumulări conduc la dezvoltarea capabilităţilor funcţionale şi manageriale necesare atingerii unor niveluri superioare de performanţă în domeniul elaborării şi execuţiei politicilor publice. . 

Din această perspectivă, benchmarking-ul are contribuţii considerabile la:

·  creşterea competitivităţii naţionale ;

· definirea aşteptărilor generale;

· stabilirea unor obiective credibile;

· gradul mare de transferabilitate al politicilor, datorită structurilor similare.


Prin benchmarking se pot obţine informaţii despre practicile performante din domeniul în care este iniţiată politica respectivă, putând în acest fel încerca să atingă nivelul de performanţă al acesteia. De obicei, elaboratorii de politici industriale se uită la elaboratorii de politici industriale din celelate state europene , cei care elaborează politici comerciale  analizează modul în care acestea sunt elaborate în alte state, ş.a.m.d. 

Contextul naţional impune însă identificarea unor modalităţi proprii de realizare a performanţei şi a practicilor performante nu doar într-un domeniu, ci prin extinderea în toate domeniile posibile. Cu alte cuvinte, benchmarking este în măsură să furnizeze anumite rezultate, dar acestea sunt limitate, pe de o parte de propriul potenţial de performanţă, iar pe de altă parte, de dificultatea obţinerii informaţiilor de la celelalte state. În plus, este dificil să găseşti un sistem ale cărui variante relevante să fie similre pentru aţi permite comparaţia.  

Desfăşurarea acestui proces abordat din perspectiva îmbunătăţirii continue ( ciclul PDCA)  este detaliată în figura  7.4. 



     7.5.  Surse de informare utilizate în evaluare

          Orice organizaţie colectează şi primeşte diferite tipuri de informaţii. Se poate argumenta că la dispoziţia guvernului există o gamă potenţială deosebit de amplă. Pentru marea parte a organizaţiilor din sectorul public, informaţiile despre grupul ţintă al reglementărilor sunt relevante pentru identificarea viitoarelor probleme şi oportunităţi.

        Existenţa unui număr important de surse de informaţii aflate la dispoziţia guvernului creează, pentru acesta, o serie de oportunităţi. Se poate face distincţia dintre statisticile pe produs, care sunt realizate incidental în derularea procesului administrativ şi statisticile de ansamblu, al căror scop este producerea de informaţii.

          Pentru numeroase activităţi, guvernul generează un număr de statistici asupra unor subiecte diferite: de la rapoartele referitoare la numărul de crime, la cele despre volumul importului.

          Pentru colectarea de informaţii, guvernul are nevoie de resursele necesare pentru a realiza anchete de mari dimensiuni. În plus, guvernul are puterea de a obliga persoanele sau firmele să ofere informaţiile de care are nevoie. Totuşi, multe dintre datele colectate de guvern sunt obţinute ca urmare a răspunsurilor benevole.

         Se folosesc diverse categorii de informaţii. De la cele foarte structurate, până la cele ne-structurate. 

         Dintre modalităţile formalizate de colectare a informaţiilor menţionăm: analize de piaţă, prognozele, anchetele tehnologice, analiza politică etc.

          Dintre modalităţile ne-formalizate de colectare a informaţiilor cităm: anchetele publice, comitetele de selectare, consultative, reprezentanţii grupurilor de interese, precum şi informaţii de la membrii parlamentului, rapoartele interne provenite de la oficiile regionale, rapoartele ambasadelor, activităţile de informaţii de spionaj ş.a.m.d.

Guvernul are mai puţine dificultăţi în transferarea informaţiilor între organizaţiile publice, comparativ cu firmele care s-ar putea afla în competiţie unele cu altele. Totuşi, indiferent cât ar fi de deschis guvernul, pot apare o serie de dificultăţi cu privire la transparenţa transferului de date.
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Figura7.4.  Ciclul  procesului de benchmarking pentru o a politică publlică
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Figura 3.1. Modele de proiectare a politicii publice 





Fenomene concrete  





Definirea problemei 





Abstractizarea problemei





Determinarea unei abordări concrete şi specifice a politicii





Fenomene concrete





R


E


Z


O


L


V


A


R


E


A





P


R


O


B


L


E


M


E


I








Implementarea politicii





Planuri de acţiune





Definirea problemei





P


L


A


N


I


F


I


C


A


R


E


A





P


O


L


I


T


I


C


I


I











Formularea politicii 





Abstractizare 





Emergenţa concluziilor





Determinarea abordării





Analiza şi validarea sau eliminare alternativelor 





Formularea alternativelor  





Coordonatelespaţiului  ţintă al politicii publice 





Mentalitatea  membrilor spaţiului ţintă





Demerul managerial focalizat asupra implementării politicii lor publice 





Demersul managerial focalizat asupra implementării politicii publice 





Variabile de situaţie


         relevante 





Mod unic , cel mai bun, de de implementare indiferent de tipul politicii şi de natura spaţiului ţintă





Diferenţe între resursele disponibile





Soluţie unică valabilă doar pentru acest caz 





Strategia de implementare a politicii





      


           Soluţie








1 O discuţie asupra distrugerii ratortului politic dintre majoritate şi  minoritate în gâmdirea constituţională americană propusă de Alln Bloom ( The Closing of the American Mind, „Introduction:Our Virtute”, pp25-43)


2 Strategia Guvernului privind accelerarea reformei în Administraţia Publică, aprobată prin Hotărârea Guvernului, nr. 1006/04.10.2001 şi  publicată în M. Of. Nr. 660/19.10.2001, Anexa, p. 14.


3 Idem,  p.6.


6 Mic dicţionar enciclopedic, Ed.Ştiinţifică şi Enciclopedică, Bucureşti, 1978 .


7 Dicţionarul Explicativ al Limbii Române, Ed. Academiei, Bucureşri, 1984.


8 Dicţionarul Explicativ al Limbii Române, Ed. Academiei, Bucureşti, 1984








1 Hotărârea Guvernului nr. 1006/12.12.2001) privind accelerarea reformei în administraţia publică, Monitorul oficial, nr. 606/19.10.2001


2 Raportul  Băncii  Mondiale, 1990, p.3.


1 van Haffen,O, Hoogerwerf, „Policy Making,in Public Policy and „Administration Sciences in The Netherlands”, Prentice Hall, London, 1995, p92. 


2 Hoogerwef, A. „Reconstructing policw theory”, Evaluation and Program Planning, vol. 13, 1990,, pp. 285-291.


3 Sabatier, P.A. „Toward better theories of the policy process”, PS: Political Sciences and Politics, vol 24, 1991, pp. 147-156.


4 Hoogerwef, A. „Reconstructing policw theory”, Evaluation and Program Planning, vol. 13, 1990,, pp. 285-291.





5 van Vught, A.F. „Planining National: The Dutch Experience”,  în „Public Policy and Administration Sciences in the Netherlands”, Kickert,W., van Vught,F.(eds), Prentice Hall, London,1995, p.121.


1 Hogwood, W., B, Gunn, A., L. .” Introducere în Politicile Publice”, Ed. Trei, Bucureşti, 2000, p.257.


2 Dror, Y. „Public Policymaking Reexamine”, Transaction Publishers, Oxford.1989, p. 25..


3 Hogwood, W.,B., Gunn,A.,L. Op. Cit. , p 239..


3 Dror,Y. Op. Cit., pp32- 40.


4 Dror, Y. Op. Cit., p.35.


5 Dror, Y. Op. Cit. p. 36.


6 Miroiu, A., Rădoi, Zulean, M. „Politici publice”, Ed. Politeia, SNSPA, Bucureşti,2002, pp158-162.





7 Deming W.E., (1993), “The New Economics”, MIT Center for Engineering Study, SUA.





PAGE  
1

