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Abstract

The approach to public policies from the perspective of systemic political
science encompasses two main intellectual traditions: the American
actionalism / communitarianism and the European institutionalism / etatism.
The development of the concept of public policy is currently marked by the
challenges of globalisation and the emergence of non-state political, economic
and social stakeholders that are more and more involved in community
development processes.
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Privind evolutia istorica a civilizatiilor, observdam o continua
complicare a structurilor, mecanismelor si continuturilor vietii private si ale
vietii publice, proces in care rolul diverselor instante conducatoare (laice sau
religioase, locale, nationale sau internationale) a devenit si el din ce In ce mai
important. Practic, pe masurd ce ne apropiem de timpurile prezente, vedem
cum societatile parasesc simplitatea vietii de odinioara a micilor grupuri
constituite pe baza rudeniei si a vecinatatii, pentru a intra in retele tot mai
ample de interdependentd economicad, culturald sau de securitate. Fenomenul in
cauzd a fost numit “globalizare”, termenul vrand sa semnifice faptul ca orice
lucru care se intdmpla Intr-un colt indepartat al planetei poate sa ne influenteze
hotarator viata, cad nimic din ceea ce se petrece in lume nu raméne fara
consecinte pentru fiecare dintre noi. Putem sa ilustram aceasta asertiune cu
nenumarate exemple din sfera productiei si distributiei bunurilor de larg
consum (majoritatea produselor tranzactionate pe plan mondial fiind realizate
la distante apreciabile fatd de consumatori), din sfera sanatatii (maladiile cu
transmitere virald deplasandu-se cu viteza aeronavelor si cu libertatea pe care o
presupun regulile internationale ale circulatiei persoanelor), a culturii
(modelele majore — european, american, asiatic, islamic etc. — interferand si
generand procese de “aculturatie) si a sigurantei comunitare (provocarile din
acest domeniu atingadnd aspecte precum securitatea energeticd, alimentara,
poluarea mediului sau actiunile teroriste — toate transgresand frontiercle
statelor).

Complexitatea societatii contemporane este redatd, in teoria sociala,
prin mai multe modele care incearcd sd vizualizeze palierele realitatii si
interactiunile dintre ele. Unul dintre modelele de acest gen este cel sistemist.
Desi criticat pentru inevitabilul sdu schematism, el are meritul de a distinge cu
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claritate subsistemele societatii globale, influentele reciproce dintre acestea,
dar mai ales mecanismele prin care autoritatile politice procedeaza la reglarea
ansamblului comunitar. Ideea de bazd a paradigmei sistemice din stiintele
sociale (dezvoltate de autori precum David Easton, Jean-William Lapierre,
Jean-Claude Lugan etc.) este aceea ca societatea e alcatuita si functioneaza ca
un urias ansamblu homeostatic, asemanator organismelor biologice, dar de o
complexitate superioard, in virtutea elementului cognitiv-informational ce 1i
regleazi echilibrul. In tabloul sistemic al societtii, se schiteaza ideea de fond
cd umanitatea are doud orizonturi de complexitate si de intindere totodata:
intra-societalul (asimilabil comunitatilor de nivel national, statal) si extra-
societalul (asimilabil intregii civilizatii). in cadrul acestora, se evidentiaza mai
multe subsisteme (domenii) specializate: biosocialul, ecosocialul, economicul,
culturalul si politicul. Toate acestea sunt corelate structural si functional, iar
coordonarea lor revine in mod cert politicului.

Maniera in care politicul regleaza functionarea societdtii (uneori
facilitand-o, alteori blocdnd-o) este descrisa de sistemism in termeni de feed-
back sau de “retroactiune”. Astfel, de la fiecare dintre subsistemele societatii
pleaca spre sfera politicului (a decidentilor, mai exact) diverse cereri de
reglementare, de interventie in sens larg (de exemplu, intreprinzatorii pot cere
scaderea impozitelor pe profit; functionarii publici pot cere cresterea salariilor;
tinerele familii — locuinte sociale si alocatii pentru copii; educatorii — scoli
civilizate si dotate; medicii — spitale curate si tehnicd avansatd etc.). Catre
politic se indreaptd, de asemenea, o seamd de resurse comunitare (precum
banii rezultati din impozite si din exploatarea intreprinderilor statului, forta de
munca disponibila, suportul simbolic al populatiei), dar si de constrangeri care
limiteaza capacitatea de raspuns la cererile sociale (lipsa resurselor bugetare,
plafoanele de deficit stabilite prin politicile macro-economice, deficitul de
capital social si de capacitate administrativa, riscurile ecologice si catastrofele
naturale, tabu-urile sociale, conjuncturile politice etc.).

In toate societitile (indiferent de nivelul lor de civilizatie, de
transparentd si corectitudine), relatia dintre cereri, resurse si constrangeri
comunitare nu este regizatd de o “aritmeticd politicd” infailibild, prin care
problemele societatii sa fie rezolvate impartial, in folosul majoritatii populatiei,
fara partinire. Realitatea aratd ca totdeauna deciziile politice, rezultate in urma
unor etape pregatitoare parcurse pas cu pas sau “’pe sdrite” (cum sunt: filtrarea
cererilor, mobilizarea resurselor, competitia si reducerea cererilor,
determinarea problemelor critice), sunt expresia jocurilor de interese, a
situatiilor de negociere, a subiectivitatii actorilor politici sau chiar a intamplarii.
In tot acest amalgam de factori, intervin elemente intra-societale si extra-
societale, din care unele raman la vedere, In vreme ce altele fac parte din
culisele politicii. Schematic si neutru, politicului i revine sarcina de a discerne
care sunt problemele cu adevarat importante pentru o colectivitate, de a
identifica si mobiliza resursele in vederea rezolvarii respectivelor probleme,
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dar si de a pune efectiv la lucru resursele, in profitul comunitatii. in fapt, insa,
politica de zi cu zi este foarte departe de idealul binelui public, slujind cu
precadere cauzele private ale politicienilor si ale grupurilor de interese care i
sustin.

O asemenea stare de lucruri nu ar putea fi toleratd, insa, de catre
societate in mod formal, stiut fiind apetitul maselor pentru moralitatea publica.
Chiar daca se cunoaste indeobste traseul real al transformdrii unui interes
particular in interes public, lumea prefera sa se iluzioneze cu discursuri despre
binele comun si sa se solidarizeze cu anumite viziuni (ideologice, de partid sau
de clan) ale acestuia. Dinspre autoritatile politice, emand in mod necesar
asemenea discursuri persuasive, care preferd, in ultimul timp, sa evoce tot mai
putin valori ideologice, accentuand in schimb asupra unor detalii tehnice
(stiintifice), cu aurd de “necesitate”. Asa se nasc politicile publice: ca proiecte
de reglare a societatii globale, absolut necesare, de neevitat, pe care orice
decident si le asuma, indiferent de culoarea sa politica. Altfel spus, este vorba
despre un mecanism de “rationalizare post-factum” a unor decizii pe care
autoritatile le iau si pe care le pun in aplicare in numele societétii, fard ca ele sa
fie neaparat si inspre binele societatii.

Din perspectivd sistemica, politica publicd este ansamblul
operatiunilor de diagnosticare a problemelor sociale, de evaluare a caracterului
lor urgent, de stabilire a resurselor si mijloacelor de interventie, precum si de
evaluare a impactului interventiei in sectorul social vizat (eventual 1in
ansamblul societatii). Ca subsistem central al societatii globale, politicul (statul
si autoritatile administratiei locale) opereaza astfel reglajele necesare prin
intermediul acestui instrument numit politica publica.

Literatura dedicata politicilor publice oferda cateva definitii ale
acestora, subsumate modelului intelectual in care s-au dezvoltat stiinta politica
si arta guvernamantului in spatiul european, pe de o parte, respectiv in Statele
Unite ale Americii, pe de altd parte. Astfel, de-a lungul secolului XX,
europenii au gandit politicile publice predominant din perspectiva statului, in
cadrul caruia o elitd educatd si responsabild are sarcina guvernarii, exercitand-
o prin intermediul institutiilor administrative. Americanii, insa, au considerat
ca politicile publice nu comportd doar existenta unui aparat de stat competent,
responsabil si bine intentionat, ci si participarea efectivi a comunitatilor,
precum si a unor foruri de expertiza / consiliere specializate si independente n
analiza si solutionarea problemelor sociale.

Dintru inceput, trebuie precizat faptul cd sintagma politici publice
acoperd doua arii de semnificatii: una referitoare la reflectia (stiinta) politica,
alta la actiune. In prima, prin politicile publice este desemnat un domeniu
disciplinar al stiintei politice, pe care Lawrence Mead 1l delimita ca o abordare
a studiului politicii care analizeaza procesul guvernarii in lumina problemelor
publice majore. Aparitia acestui tip de abordare stiintifica a proceselor politice
(stiinta cu scop practic, utilitar) a avut loc in primele decenii ale secolului XX,
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in mediile universitare americane, preocupate de problemele practice ale
gestionarii domeniului public. Prin contrast, stiinta politicd europeand se
mentinea, la acea vreme, in cadrele formal-normative ale analizei institutiilor,
politicile publice fiind ldsate pe seama unor studii aplicative de administratie.
Cu alte cuvinte, studentii americani in stiinte politice invatau cum sa
proiecteze o politicd publica, sa o aplice si sd o evalueze, pe cand studentii
europeni faceau teoria statului.

in cea de-a doua arie de semnificatii (“actionale™), se regisesc relativ
multe definitii ale politicilor publice ca procese sau actiuni de proiectare si
realizare a unor schimbari sociale, prin parghiile autoritatii publice. In cele ce
urmeaza, vom reda principalele definitii din a doua arie de semnificatii,
deopotriva din perspectiva etatistd (europeand) si comunitarista (americana).

Din perspectiva  etatistd, politicile publice sunt definite
drept “interventiile unei autoritdti investite cu putere publicd si legitimitate
guvernamentald asupra unui domeniu specific al societdtii sau teritorial”
(Boussaguet, 2009, p. 197). Se subintelege faptul ca interventiile respective
trebuie sa aiba un impact oarecare asupra societdtii (nefiind doar simple
operatiuni rutiniere de Iintretinere a aparatului de stat), astfel incat prin
politicile publice desemnam “’suma activitatilor guvernelor — fie cd actioneaza
direct, fie prin intermediul unor agenti — care au o influentd asupra vietii
cetatenilor” (Peters, 1986, p. 484). Faptul ca viata cetatenilor este afectatd de
politicile autoritatilor guvernamentale 1-a determinat pe politologul Harold
Lasswell sd spuna cé politicile publice sunt ’cele mai importante alegeri” pe
care este chemat sa le faca factorul politic. Putem ilustra definitiile de mai sus
cu masuri guvernamentale de genul: stimularea innoirii parcului auto,
garantarea guvernamentala a creditelor individuale pentru constructia de
locuinte, acordarea de facilitati fiscale agentilor economici care angajeaza
someri sau tineri absolventi, impunerea unor standarde de calitate si de
securitate in producerea si comercializarea alimentelor, stabilirea limitelor
admise si monitorizarea poluarii In marile aglomerari urbane, impunerea
normelor de sigurantd in constructii, stabilirea standardelor de calitate in
educatie, informatizarea serviciilor publice, sprijinirea specifica a unor
categorii de persoane (”copiii strdzii”, toxicomani, persoane cu dizabilitati) etc.

Ideea de interventie a autoritatilor guvernamentale Intr-un domeniu
oarecare al societatii nu trebuie inteleasa, insa, exclusiv ca o actiune; exista si
situatii in care politica publica rezidd in non-actiunea statului, adica in lasarea
deliberata a lucrurilor sa se petreacd “de la sine”. De aceea se poate formula o
definitie mai completa a politicii publice in felul urmator: “directie de actiune
sau lipsa a actiunii aleasd de autoritatile publice, ca raspuns la o anumita
problema sau la un set de probleme interconectate” (Pal, 2002, p. 21). O
asemenea formuld regdsim si in clasica definitie a lui Thomas Dye: tot ceea
ce un guvern decide sa facd sau sd nu faca”.
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In afara conceptiei potrivit careia politicile publice tin prin excelenta
de autoritatile guvernamentale (considerate apte sa realizeze interesul public),
existd si o altd perspectiva, mai nuantata, care aduce in discutie conceptul de
guvernangd. Prin guvernanta se intelege “procesul de coordonare a actorilor, a
grupurilor sociale si institutiilor, in vederea atingerii unor obiective definite si
discutate in mod colectiv. Guvernanta face trimitere astfel la ansamblul de
institutii, retele, directive, reglementari, norme, aplicatii politice si sociale,
precum si la cel al actorilor publici si privati care contribuie la stabilitatea unei
societdti si a unui regim politic, la orientarea sa, la capacitatea de a dirija si la
cea de a furniza servicii si de a asigura legitimitatea sa” (Boussaguet, 2009, p.
148). Tratarea politicilor publice din perspectiva guvernantei isi are originea in
cultura americana, in care existd o indelungatd traditic a democratiei, a
spiritului asociativ si a apelului autoritatilor la expertiza extra-guvernamentala.

In spatiul european (dominat pana nu demult de etatism), problemele
guvernantei au devenit subiect de dezbatere in contextul demonstrarii
incapacitatii statului de a rezolva marile probleme ale societdtii si de a
raspunde satisfacator la preferintele cetatenilor. De asemenea, guvernanta
apare si in contextele politicilor publice ale Uniunii Europene, care au trei
caracteristici esentiale: a) se sintetizeazd prin intrepatrunderea mai multor
nivele de conducere politica (incluzéndu-1 si pe cel statal, dar nelimitandu-se la
el); rezultd din competitia intereselor unor actori, grupuri, retele de actiune
publica ce depasesc nivelul statului, evidentiind interdependente multiple; c) se
realizeaza prin exercitarea, de catre Comisia si Parlamentul European, a unui
rol de "antreprenor politic” ce creeaza parteneriate si coalitii cu diversi actori
statali si non-statali.

Privite din perspectiva conceptului de guvernantd, politicile publice
sunt ansamblul actiunilor de identificare si solutionare a problemelor de
interes general, prin actiunea conjugata a autoritatilor politico-administrative
si a actorilor interesati din societatea civila.

Utilizarea “oficiala” a conceptului de politica publicd, in mediile
guvernamentale romanesti, este legatd de aparitia Hotardrii Guvernului nr.
775 din 14 iulie 2005 pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile de
elaborare, monitorizare si evaluare a politicilor publice la nivel central. in
termenii acestui document, politicile publice reprezinta totalitatea activitatilor
desfagurate de administratia publicd centrald de specialitate in scopul
solutionarii problemelor de politici publice identificate (solutionarea
realizdndu-se prin intermediul unuia sau mai multor acte normative).

Conceptul de politicd publicd nu este folosit doar in sensurile fixate
prin definitiile evocate anterior; in diverse contexte de viatd cotidiana, acest
concept are si alte utilizari sau semnificatii, dupa cum urmeaza:

- delimitarea domeniilor de actiune guvernamentala (de exemplu: politica
economicd, politica externd, de aparare, de sanatate, de mediu, sociala,
educationald, culturala etc.);
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- definirea unui proiect social, a unui scop ce urmeaza a fi atins prin
actiunea guvernamentald (in aceasta situatie, conceptul de politica publica
este partial similar cu cel de plan, program sau strategie, ca de exemplu:
Planul national antisaracie si promovare a incluziunii sociale; Strategia
Nationala pentru Dezvoltare Durabild a Romaniei. Orizonturi 2020-2030);

- actiunea specifica (cu caracteristica de instrument, modalitate, etapd) a
unei autoritdti publice, pentru atingerea unui obiectiv (de exemplu:
politica Primariei de sustinere a intreprinzatorilor care valorifica traditiile
locale, politica de atragere a investitorilor strdini — toate acestea fiind
mijloace in atingere a unui scop mai amplu, precum dezvoltarea locala
durabild);

- decizia, actiunea punctuald sau atitudinea guvernului in raport cu o
problema sociald importantd (de exemplu: politica anticoruptie, politica
vizand transparenta decizionald);

- cadrul normativ ce reglementeazd un domeniu de activitate, o situatie
sociala etc. (de exemplu: Codul Educatiei; pachetul legilor vizand reforma
justitiei; legislatia privind reforma sistemului de pensii sau salarizarea
unitara in sistemul bugetar);

- aplicarea unui program guvernamental (de exemplu: programul ”Cornul si
laptele”, politica de reconversie a fortei de munca disponibilizate din
sectorul minier);

- produs al actiunii guvernamentale, adesea cu rol instrumental, in atingerea
unor obiective de interes public (de exemplu: cresterea alocarilor de
resurse financiare pentru domeniul cercetdrii stiintifice, declararea unei
zone ca fiind defavorizatd);

- proces de schimbare planificatd, pe termen indelungat, a unui domeniu al
vietii sociale (de exemplu: politica de stimulare a cresterii demografice,
politica de formare a spiritului civic-asociativ, de educare a populatiei in
sensul protectiei mediului sau al practicarii unei alimentatii sdnatoase etc.);

- rezultat al actiunii guvernamentale;

- teorie sau model de actiune politica.

Politica publicd, in sensul de actiune / non-actiune a unei autoritati
administrative cu scop de rezolvare a unei probleme sociale, are o seama de
caracteristici care o diferentiaza atat de activitatile actorilor non-politici, cat si
de reactiile adaptative spontane ale institutiilor administrative:

a) intentionalitatea: caracterul voluntar, non-aleatoriu, centrat pe un
obiectiv bine definit, proiectat in detaliu; din perspectiva acestei
caracteristici, politicile publice difera de actiunile “reactive”, spontane
si neelaborate ale autoritatilor, care se vad nevoite de multe ori sd
rezolve ad-hoc situatii de crizd, sa dea raspunsuri urgente la cereri ce
nu suportd amanare, sa ia masuri sub presiunea strazii, in lipsa unei
strategii coerente etc.;
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b)

<)

d)

coerenfa si complexitatea: existenta unui ansamblu de masuri
interdependente (sub forma ’setului” sau “pachetului de legi”, a
programelor pe termen lung, planurilor inter-sectoriale etc.),
coordonate temporal si logic, cu alternative de actiune pentru toate
scenariile de realizare;

amploarea: politicile publice se deosebesc de actiunile ONG-urilor
sau ale agentilor privati (care desfdsoara diverse campanii, proiecte,
programe de sustinere a unor persoane sau micro-grupuri, pentru
scopuri limitate) prin aceea cad se adreseazd unei populatii
semnificative numeric (de exemplu: tineretului, varstei a treia,
salariatilor din sistemul bugetar, locuitorilor din mediul rural / urban,
fermierilor, micilor Intreprinzatori sau chiar intregii populatii a unei
tari), prin durata actiunii (care depaseste evenimentialul, ocazionalul),
precum si prin efectele la scard macro-sociala sau sectoriala;
asumarea publica: definirea explicita a schimbadrii pe care autoritatea
administrativd o urmadreste prin politica propusd, prezentarea
transparentd a mijloacelor de actiune si a beneficiarilor, precum si a
efectelor colaterale; asumarea publicd presupune si cunoasterea
(nominalizarea) actorilor politico-administrativi care au initiat si au
pus in aplicare o politicd, fara ca acestia sd se ascundad in spatele
institutiilor, al “grelei mosteniri lasate de guvernele / administratiile
anterioare” sau al asa-ziselor “cerinte ale organismelor internationale”;
responsabilitatea: este asociatd asumadrii publice, referindu-se la
suportarea consecintelor morale, politice si juridice ale aplicarii unei
politici publice; in acest sens, opereaza diversele acte normative
privind responsabilitatea ministeriald, raspunderea functionarilor
publici si a managerilor publici etc.; opereazd, de asemenea,
sanctiunea electorala;

legalitatea: se referd, pe de o parte, la faptul ca orice politica publica
se realizeazd in interiorul ordinii constitutionale si legale, niciun
argument privind necesitatea sau oportunitatea neputdnd justifica
abaterea de la lege (cu alte cuvinte, chiar daca s-ar putea obtine
rezultate bune prin eludarea sau incilcarea legilor, acest lucru nu
poate fi admis in sistemele democratice; de exemplu, nu se poate
proceda la expropriere pentru interesul public fara justa despagubire si
fara respectarea dreptului proprietarului de a contesta in instanta actul
de expropriere, chiar daca acest fapt poate intdrzia mult constructia
unei autostrazi de care are nevoie stringenta intreaga societate); pe de
alta parte, legalitatea se referd la faptul ca politicile publice se
stabilesc si se executd prin intermediul unor acte normative, care
prevad cadre si modalititi de actiune, responsabilitdti, recompense si
sanctiuni.
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Aparitia conceptului de politicd publicd si structurarea activitatii

autoritatilor administrative (de la toate esaloanele) in “logica proiectelor”
pentru punerea in practici a diverselor politici de dezvoltare sectoriald
reprezintd o adevaratd mutatie in practica administrativd si guvernamentala,
avand drept consecintd imediatd accelerarea proceselor deconcentrarii si
descentralizarii.
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