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PREFATA

De-a lungul veacurilor, guvernarea comunitatilor §i rezolvarea probleme-
lor cetatenilor au fost provociri pentru toate administratiile publice. In acest sens,
informatia si sfaturile date de citre experti pentru decidentii politici pot fi conside-
rate vechi de cind lumea §i paAmantul. Rolul social al analistului de politici publice
de azi era jucat, in Antichitate, de citre magi, preoti, ,Oracolul din Delfi” sau de
ghicitori. Din acest punct de vedere, atat Oracolul din Delfi de ieri, precum §i Minis-
terul de Finante sau consilierul prezidential de astazi au aceleasi functii: informeaza
sau orienteazd actiunile celor care iau decizii. Argumentele aduse de ei isi propun sd
imbunitédteasca modul de guvernare, apoi, in final, sd contribuie la rezolvarea proble-
melor administratiei publice si ale cetatenilor.

Dar analiza politicilor publice a evoluat de-a lungul timpului, a fost rationalizata
dupi revolutia industriala, iar argumentele folosite in luarea deciziilor sunt tot mai
stiintifice, bazate pe teorii si evoluand cétre o perioada de glorie a pozitivismului
stiintific. Ca disciplind academicd si ca instrument de guvernare, analiza politicilor
publice s-a ndscut in Occident, in spatiul anglo-saxon cunoscand gloria incd din anii
’60 si continudnd sé creascd in complexitate pand azi. Ulterior, disciplina academica,
dar si institutiile de politici publice au patruns in administratia publicd din Estul Euro-
pei in cadrul tranzitiei catre societati democratice. De altfel, Igor Munteanu trece in re-
vistd, in introducerea acestei carti, cu competenta si profesionalism, istoricul, evolutia
politicilor publice si a analizei acestei discipline. As mentiona, in plus, doar un vehicul
institutional ce recunoaste complexitatea guverndrii democratice de astdzi si promo-
veazd politicile publice, anume Network of Institutes and Schools of Public Adminis-
tration in Central and Eastern Europe (NISPAcee). Reteaua scolilor afiliate NISPAcee
doreste si se transforme intr-o arend de invdtare mutuald a fostelor tiri comuniste s
dezvolte capitalul uman al administratiilor publice prin promovarea teoriilor, a me-
todelor si bunelor practici specifice noului management public si politicilor publice’.

Traim azi intr-o epoca globala, caracterizatd de probleme mult mai complexe
pentru guvernare, care genereaza incertitudini asupra deciziilor. Odatd cu com-
plexitatea problemelor existd si o evolutie exponentiald a tehnologiei si cunoasterii,
cunoastere care poate fi pusd in slujba rezolvarii problemelor daca este asimilatd de
citre decidentii politici, consilierii lor sau de cetiteanul simplu, dar si explicatd mai
bine de cétre mediul academic. Astfel, analiza politicilor publice de azi reprezintd o



serie de activititi cognitive realizate in cadrul procesului politic, o stiintd aplicatd
care foloseste multiple metode de cercetare si de argumentare pentru a produce si a
transforma informatia relevantd pentru politici in scopul rezolvirii unor probleme
publice (William Dunn, 2010). Din acest punct de vedere se impune cunoasterea sis-
tematicd a teoriei politicilor publice si crearea de abilitati practice de analiza a poli-
ticilor publice, bazate pe cele mai recente teorii. Existd cel putin trei mari provocari
pentru intelegerea utilitdtii unei cirti de politici publice: una teoretico-academica,
una practici, de intelegere a formularii politicilor publice intr-o societate democrati-
cd, si una institutionald, ce priveste contextul politic.

Din perspectivd academicd se poate argumenta ci stocul de cunoastere teoreticd a
evoluat si dispunem azi de paradigme i teorii care pot ajuta la formularea politicilor
publice. Lumea academica se intreaba acum de ce este nevoie de teorii si materii aca-
demice, dacd ele nu ajutd la intelegerea societdtii complexe si nu imbunétitesc modul
de guvernare. Asa cum ardta William Dunn, analiza politiclor foloseste argumente
multiple din mai multe domenii stiintifice. Astfel, stiintele politice pot aduce argu-
mente stiintifice legate de luarea deciziilor intr-o societate democratici, stiintele admi-
nistrative pot invoca argumente legate de rolul birocratiilor si functionarilor publici,
stiintele economice pot recurge la argumente de tip cost-beneficii sau rationalitatea
instrumentald, sociologia poate aduce argumente legate de problemele sociale sau stra-
tificare sociala, iar filosofia poate folosi argumente legate de logicd, valori si criterii de
evaluare a politicilor. Din punct de vedere practic, privind intelegerea formuldrii politi-
cilor publice intr-o societate democratica, se poate deduce ca nevoia de politici publice
si analiza politicilor publice a pitruns in Estul Europei ca urmare a conditionalitatii de
aderare la NATO si Uniunea Europeand. Aceste institutii nu numai cd au conditionat
adaptarea administratiei publice la un pattern democratic, dar au si asigurat si pro-
grame de asistentd pentru aceastd adaptare. In cazul Romaniei, spre exemplu, primele
cursuri de politici publice au fost adoptate dupd anul 2000, iar programele de asistentd
pentru administratia publicd au fost structurate, dupa 2004, sub egida programelor de
asistentd ale Bancii Mondiale - PAL2, cum ar fi programul ,, Strengthening the insti-
tutional capacity of Romanian Government for managing public policies and decision
making process” sau programul britanic DFID ,,Guide for formulating public policies”.
Un prim act normativ care a impus organizarea unitédtilor de politici publice si a reco-
mandat formularea de propuneri de politici publice dupa un standard a fost Hotararea
de Guvern nr. 775, din 2005. Programele de asistenta s-au dezvoltat odata cu aderarea
la UE, dupa 2007, prin intermediul fondurilor structurale, ajungand ca azi politicile pu-
blice sa fie studiate pe scara larga, la nivel academic, iar formularea lor sa implice actori
guvernamentali, dar si mediul academic sau organizatiile neguvernamentale.

Din punct de vedere institutional este necesard intelegerea importantei culturii
politice, a conditiilor socio-economice si a actorilor sociali (stakeholders). Conceptul



de culturd politica se refera la acele valori, credinte si atitudini pe baza cérora guver-
nele ar trebui sa actioneze si in temeiul carora se formeazd comportamentul politic
(Verba & Almond, 1965). Conditiile socioeconomice reprezintd cea mai importanta
constrangere pentru politici publice, deoarece esenta analizei politicilor publice este
alocarea rationald a resurselor (limitate) in vederea satisfacerii necesitatilor sociale
(nelimitate). Decidentii politici (ca indivizi) sunt cei care au autoritatea legald de a se
angaja in procesul politicilor publice. Ceilalti stakeholders (participantii neoficiali),
precum grupurile de interese, institutele de cercetare, mass-media sau platitorii de
taxe, reprezinti o altd constrangere importanti in procesul politicilor. In Roménia,
s-a simtit nevoia unor manuale academice, dar i a unor ghiduri pentru explicarea
politicilor publice si a analizei politiclor publice. Profesorul Adrian Miroiu a coordo-
nat, la Editura Polirom, o colectie despre politici publice, care a cuprins traducerea
unor manuale consacrate international, scrise de Elinor Ostrom sau William Dunn,
aldturi de autori romani, precum Adrian Miroiu, Marian Zulean, Florin Bondar, Mi-
hai Pdunescu, Iordan Barbulescu, Mirela Cerkez si altii. Exista deci o scoald emergen-
td de politici publice in Romania.

Chiar dacd aceste cérti pot fi accesibile publicului din Republica Moldova, nu
existd incd un manual de politici publice produs si adaptat conditiilor locale. Provoci-
rile globale, explicate anterior, dar si cele locale, specifice Republicii Moldova, impun
publicarea unei carti-tampon cu rolul de a face legétura, pe de-o parte, intre spatiul
academic occidental matur si spatiul democratiilor emergente, iar, pe de altd parte,
intre teoriile si paradigmele tot mai complexe din stiintele sociale si spatiul practic,
al guverndrii si administratiei publice. Aici este nisa pe care autorul, Igor Munteanu,
si-0 asumd curajos. Mai intai se poate remarca faptul cd autorul are o vasta experientd
practica in privinta politicilor publice din R. Moldova si din regiune, atat in cadrul
societatii civile, cat si in cadrul administratiei publice si al diplomatiei. Din experienta
sa a ajuns sa cunoascd necesitatile Republicii Moldova de cunoastere a celor mai com-
plexe teorii si metode din domeniul politicilor publice. Experienta diplomatica ame-
ricand si accesul la literatura internationald i-au oferit prilejul sa facd o sintezd com-
prehensivd a acestor teorii si metode si sd o prezinte sistematic, intr-un volum masiv.
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Igor Munteanu ,,navigheazd” cu usurintd printre teoriile si paradigmele stiintelor
politice, ale sociologiei, economiei, le explicé si aduce argumente pentru folosirea me-
todelor si tehnicilor cantitative si calitative, le intelege si incearca sa facd disponibile
teorii §i metode, precum teoria haosului, teoria complexitatii sau modelarea sociala.
Se poate spune ci acest volum este, la randul sau, unul complex, cu ambitii compre-
hensive. Aceasta ambitie confera atat avantaje, cat si dezavantaje. Avantajul principal,
pentru mediul academic moldovenesc, este acela al aparitiei unei cérti ce-si propune
sa umple golul de cunoastere de cateva zeci de ani, de cand politicile publice si analiza
politicilor au fost consacrate in spatiul occidental. Parafrazand un proverb roméanesc,



as spune cd Igor Munteanu ne ajuté sa vedem intreaga padure (domeniul politicilor
publice) si nu copacii! Meritele incontestabile ale acestei carti pot produce insa unui
public neinformat si certe dezavantaje. Comprimand intr-un singur volum atatea
date si informatii relevante pentru intelegerea procesului decizional modern, faptul
acesta poate sd pard unor cititori neinitiati o provocare de temut. Cu toate ca autorul
se straduieste sa aduca exemple elocvente si numeroase studii de caz dintre cele mai
plauzibile, nivelul teoretic este destul de inalt, putem spune chiar elitist.

Totusi, pentru cd lucrarea se adreseaza cu sigurantd unui public informat, cred
cd grupurile care-] formeazd, profesorii universitari, studentii, consultanti ai proce-
sului decizional si, sd sperdm, politicieni dintr-o generatie care-si asuma schimbarea
democraticd, pot invata din pleiada de teorii si paradigme la care face trimitere Igor
Munteanu exact ceea ce ar trebui sd cunoascd pentru a intelege resorturile ludrii de-
ciziilor optime, adicd ale metodelor si tehnicilor pe baza evidentelor (evidence-based
policy) intr-un sistem democratic. Pe de alta parte, functionarii publici, politicienii,
societatea civild sau consultantii, care au invitat inti practica analizei politicilor pu-
blice, prin programe de asistentd, vor gési in cartea domnului Igor Munteanu un ghid
teoretic si o sinteza profunda pentru implicarea lor sociala.

Prof. abilitat Marian ZULEAN,
Decan Asociat, Facultatea de administratie
Publici si Afaceri, Universitatea din Bucuresti



INTRODUCERE

Scopul acestei publicatii este de a stimula un exercitiu necesar al reflectiei critice
in sectorul public. Ne-am dorit sd cuprindem in acest volum o colectie de teorii si
tehnici esentiale pentru intelegerea fenomenului de analiza a politicilor publice - ca
disciplind de studiu, dar si ca instrument de rezolvare a problemelor politice de zi cu
zi. Ne-am propus acest pas in intentia de a oferi celor interesati, studenti, consultanti
angajati in cadrul unor autoritéti publice, cercetatori sau activisti ai interesului pu-
blic, o bund ocazie de a trece in revista ceea ce reprezintd, in acest moment, orizon-
turile metodologice ale unei guvernari discursive in sectorul public. Sper ca mediul
academic, dar si numerosii practicieni ai autoritdtilor publice, sd nu se lipseascd de
prilejul asimilarii ori repetarii unor cunostinte de analizd a politicilor prin interme-
diul acestei sinteze disciplinare de care publicul implicat are cu siguranta nevoie.

Am cdutat sd imbinam elemente ce tin de structura unui curs clasic de politici
publice cu studii de caz, referinte la modele si tehnici celebre de analizd, compatibile
cu tipul de sarcini pe care le urmeazi, de reguld, consultantii din sectorul public. Asi-
milarea acestor metode de cercetare si evaluare poate oferi celor interesati o pregitire
de bazd in materie de judeciti stiintifice obiective, strategii competitive potrivit teoriei
jocurilor, concepte si tehnici de relationare a fenomenelor sociale si economice. Am in-
cercat sd adaptez vocabularul unui curs de politici publice la ceea ce complexitatea so-
ciald si paradoxurile noilor tehnologii o impun decidentului si consilierilor de politici.

Cei care se specializeazd in planificarea urband trebuie sd cunoascd, pe langi
conceptele de bazd ale disciplinei lor, si modul in care cresterea economici, proiec-
tele de dezvoltare urbani ori de infrastructura, se pliazd pe structura de necesitati
locale, suma de conditii demografice, administrative si politice, care influenteazi lu-
area deciziilor in comunitatea respectiva. Efortul de planificare (a banilor publici, a
terenurilor detinute ori arondate, a proprietatilor si infrastructurii locale) reprezinta
o relatie de cauzalitate intre necesitatea locald, cautarea de alternative de dezvoltare,
resursele disponibile ori anticipate si scopurile propuse. Mai mult, intentia de a urma
un curs de actiuni in numele unei autoritati nu are nevoie doar de justificarea tehnica,
economica si sociald a fezabilitatii sale, dar si de consensul relativ al comunitatii de
referintd (populatia) cu privire la caracterul benefic al viitoarelor decizii (politici),
altfel spus, decidentii trebuie sa considere faptul cd pana si cele mai ambitioase re-
forme trebuie si fie planificate cu multa migala si acceptate de cétre actorii sociali,



potrivit ideilor si valorilor lor de ,bine comun”. Scopul consultantului este de a-si
face meseria in acord cu acest ,,bine comun”, ajutand decidentii sd raspunda efectiv la
cererile si priorititile societatii.

Sperdm ca lectura acestei publicatii sd fie facila si sd atragd interesul unor publi-
curi, pe care le-am mentionat deja mai sus, in efortul temerar de invitare si asimilare
a celor mai bune modele de gestionare a treburile publice, modele pe care le meritim
pe deplin si pe care le asteptdm uneori atat de mult. Dorim, totodata, ca interesul
pentru disciplina de politici publice sa devind o preocupare sistematica si serioasd
a universitatilor noastre, din Republica Moldova, iar cursurile de analizi de politici
publice sa fie apreciate cel putin la fel cum sunt acestea evaluate in programele curri-
culare ale celor mai prestigioase universitati ale lumii.

Existd mai multe persoane carora le voi multumi pentru idei, sprijin si cooperare
la scrierea acestei carti. Imi exprim, in primul rand, recunostinta pentru prof. dr.
Marian Zulean, care a citit si a comentat cu suficientd rabdare toate cele 5 capitole
ale publicatiei, oferindu-se sa scrie si o prefata la deschiderea cértii. Le multumesc,
de asemenea, pe aceastd cale dlui dr. Viorel Soltan, directorul Centrului pentru Poli-
tici in Medicina PAS, dnei dr. Viorica Antonov si dnei dr. Tatiana Lariusin. Datorez
multa apreciere colegilor i prietenilor mei din mediul academic: prof. de matematicd,
dr. Liubomir Chiriac, dr. in economie Veaceslav Ionitd, deopotriva cu cele mai alese
multumiri dlui profesor Ion Jigau si dlui Vasile Cantarji, experti in statistica si soci-
ologi ai Companiei CBS Axa. In sfarsit, adresez multumiri Angelei Munteanu, ab-
solventa Programului de Masterat al Universitatii John Hopkins, ale cdrei observatii
si critici mi-au fost de mare ajutor in ultima redactie. Reiterez pretuirea mea aleasd
pentru observatiile si sfaturile profesorului dr. Septimiu Chelcea, care au fost intot-
deauna oportune si inalt apreciate.

Manuscrisul final al cartii a fost revdzut de mai multi cititori valorosi ai acestei
publicatii. Comentariile lor si sugestiile, insotind textul apdrut la Editura Cartier,
s-au dovedit a fi deosebit de utile. Sper ca, in aceasta varianta, studiul se va ridica la
inaltimea asteptarilor tuturor celor care au contribuit la aparitia sa.

Aduc multumiri sincere editurii Cartier, in special editorului Valentin Gutu,
tehnoredactorului Marina Darii, pentru munca migaloasd si sistematicd pe care au
depus-o pentru a desédvarsi aceastd carte.

Autorul



CAPITOLULI

PRECURSORI SI PARADIGME DE POLITICI PUBLICE

TEORIE SI PRACTICI DECIZIONALE

Roluri si modele pentru decidenti ca actor rational

Existd mai multe versiuni cu privire la geneza politicilor publice. Dacd extindem
definitia disciplinei spre ceea ce ar insemna ,,un exercitiu sistematic de consultare al
celor aflati la guvernare”, ar trebui sa cautam precursorii meseriei de analist politic
incd din Antichitatea civilizatiilor hidraulice (Egipt, Mesopotamia, Babilon) sau a
entitdtilor tribale si protostatale care le-au inlocuit ulterior. Karl Wittfogel a emis
la timpul sau ipoteza cé protostatele au aparut ca urmare a necesitatii de a face fatd
organizdrii si optimizarii terenurilor irigate si a factorului demografic; un punct de
vedere spre care inclind si Elman Service, care afirmd literalmente ci: ,,autoritatea
politicd s-a format cu scopul de a controla comertul si redistribuirea de bunuri™. Altfel
spus, putem presupune cd, de la rdsdritul primelor asezéri preistorice, anumiti sefi
tribali au simtit nevoia crearii unor filtre decizionale in raport cu supusii lor, dar si
in raport cu ideea de divinitate, solicitind forme de legitimizare a deciziilor lor in
ambele sensuri. Studiile antropologice interesate de formatiunile sociale ale Poline-
ziei, Microneziei sau Hawaiilor atestd o puternicéd conexiune intre puterea autoritatii
si managementul redistributiv’; un conducator bogat si fericit avea obligatia sa fie
motivat si de starea supusilor sdi, prosperi ori pauperizati si nefericiti. Puterea politicd
nu se putea mentine doar pe violentd, iar forta brutd, impusa oricind si cu orice pret,
este mult prea costisitoare, sustine si Hans Morgenthau in teoria sa despre putere®.

Comunicarea eficientd si persuasiva a fost cel mai bun pret pe care liderii militari si
politici au acceptat si-1 plateasca in schimbul mentinerii controlului asupra sistemului
politic, religios, militar, resursier sau de orice alta naturd, tuteland grupuri mai mult
sau mai putin inchegate social. Sfatuirea a fost, de regula, o meserie prestigioasd, dar
inerenta si plind de riscuri. Sfetnicii erau printre primii care cideau victime satrapilor
lor stapani, sefilor de trib ori de caste regale, monarhii sau orice alte structuri de seni-
orat feudal. Dar tot ei, sfetnicii, erau cei care faceau si desfiaceau problemele de viatd
si moarte la curti regale, in cuda riscurilor la care se supuneau. Pe masurd ce relatiile
dintre supusi si conducatori deveneau mai complexe, interactiunile umane au produs
o diviziune a muncii mai sofisticatd pe baza de specializiri cu statut permanent: olari,
tesdtori, comercianti, fierari, ciobani si tirani, in paralalel cu o intensa stratificare
politica pe clase si tagme, avand drept corolar legitimizarea rolului politic si militar al
conducitorilor, asistati de catre agentii lor directi: soldati, birocrati, preoti, care aveau
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functia de a asigura conditii prielnice pentru apararea autoritatii, stabilitatea sistemu-
lui, dar si adaptarea comunitatii la schimbarile mediului extern, de obicei ostil.

Charles Lindblom considerd cé exista suficiente dovezi arheologice care atestd
existenta unor scoli de analiza si consiliere a politicilor de interes public in Antichi-
tate. Surse aprocrife, dar si anumite referinte apostolice atestd tentative de abordare
a unor subiecte de negociere a impozitelor, discutarea procesului bugetar si alte ele-
mente de modernitate ale regimului politic incd de pe timpurile lui Isus Hristos si
ale regelui iudeu David, dupa cum existd dovezi scrise despre materii de consiliere
in perioada de glorie a marilor state hidraulice ale Mesopotamiei®. Consilierea devi-
ne un element intrinsec al birocratiei primelor formatiuni statale, aflate in preajma
decidentilor militari si politici; iar mai tarziu, si in structurile de putere ale regimu-
rilor dinastice clasice. Unul din cei mai respectati filosofi ai dinastiei Zhou, Con-
fucius (Kongfuzi) si-a inceput cariera de consilier politic intr-o perioada de uriase
framéntari pentru istoria Chinei antice (apr. 550-480 1.H., cunoscuti si sub numele de
»Anotimpul Primaverii-Toamnei”), in care, statul natal al lui Confucius a fost invadat
de 24 de ori in mai putin de 200 de ani, ceea ce l-a indemnat pe filosof sd militeze
pentru infiintarea unei prime generatii de scoli de curte, unde se insuseau politica si
etica in materii de guvernare a statului. Ficand parte din tagma maestrilor care ofe-
reau servicii de ,,reflectie filosofica si politicd” pentru printii chinezi (numiti ,,shi” ori
ganditori), Kongfuzi s-a remarcat prin sfaturi intelepte in materie de strategie, ora-
torie, diplomatie, eticd si administrare publica, creAnd pas cu pas conditiile necesare
revenirii dinastiei Han (200 i.H.).

In Europa, reputatia unui consilier politic ca N. Machiavelli (1469-1527), prins de
vremea sa la curtea printului A.C. Borgia, atribuia modelului de , guvernare efectiva”
din faimosul tratat ,Principele” un sens de alegere rationala intre alternative politice
de viata si moarte. Intr-o perioadi expusd unui lung ciclu istoric de intrigi, incertitu-
dini si destramari teritoriale ale Italiei, fragmentatd de lupta unei puzderii de orase si
ducate pentru putere, N. Machiavelli isi jura sd readucd unitatea de care avea nevoie
Italia sa natald. N. Machiavelli il sfatuieste pe Cesare Borgia cd: ,,un print bun trebuie sd
invete sd nu fie bun, sd renunte la pretentiile de onestitate si curtoazie, ca sd poatd reface
unitatea Italiei”, iar ,,incheierea unui rdazboi justifica orice mijloace, dupa cum atestd si
sfaturile sale specifice date lui Cesare Borgia referitoare la ducesa Caterina Sforza™. Ar
trebui sa facem totusi o clara distinctie intre Machiavelli, ca ganditor si sfetnic politic
in materie de strategie militara, si termenul stigmatizant de ,machiavelism”, care a
absorbit in sine tot ce poate genera mai malefic un politician ,,de carierd”. Vom nota cd
premise pentru existenta unor ,,sfatuitori la decizii”, ,,consilieri de taina” sau ,,comuni-
catori” au existat cu mult inainte de aparitia termenului de ,,popor” pentru a denumi
0 comunitate statornicd de oameni. Prin vocea lor, a consilierilor si consultantilor sai,
autoritatea suprema facea cunoscute supusilor sdi sarcini de apdrare in comun a cd-



