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PREFAȚĂ

De-a lungul veacurilor, guvernarea comunităților și rezolvarea probleme-
lor cetățenilor au fost provocări pentru toate administrațiile publice. În acest sens, 
informația și sfaturile date de către experți pentru decidenții politici pot fi conside-
rate vechi de când lumea și pământul. Rolul social al analistului de politici publice 
de azi era jucat, în Antichitate, de către magi, preoți, „Oracolul din Delfi” sau de 
ghicitori. Din acest punct de vedere, atât Oracolul din Delfi de ieri, precum și Minis-
terul de Finanțe sau consilierul prezidențial de astăzi au aceleași funcții: informează 

sau orientează acțiunile celor care iau decizii. Argumentele aduse de ei își propun să 
îmbunătățească modul de guvernare, apoi, în final, să contribuie la rezolvarea proble-
melor administrației publice și ale cetățenilor. 

Dar analiza politicilor publice a evoluat de-a lungul timpului, a fost raționalizată 
după revoluția industrială, iar argumentele folosite în luarea deciziilor sunt tot mai 
științifice, bazate pe teorii și evoluând către o perioadă de glorie a pozitivismului 
științific. Ca disciplină academică și ca instrument de guvernare, analiza politicilor 
publice s-a născut în Occident, în spațiul anglo-saxon cunoscând gloria încă din anii 
’60 și continuând să crească în complexitate până azi. Ulterior, disciplina academică, 
dar și instituțiile de politici publice au pătruns în administrația publică din Estul Euro-
pei în cadrul tranziției către societăți democratice. De altfel, Igor Munteanu trece în re-
vistă, în introducerea acestei cărți, cu competență și profesionalism, istoricul, evoluția 
politicilor publice și a analizei acestei discipline. Aș menționa, în plus, doar un vehicul 
instituțional ce recunoaște complexitatea guvernării democratice de astăzi și promo-
vează politicile publice, anume Network of Institutes and Schools of Public Adminis-

tration in Central and Eastern Europe (NISPAcee). Rețeaua școlilor afiliate NISPAcee 
dorește să se transforme într-o arenă de învățare mutuală a fostelor țări comuniste să 
dezvolte capitalul uman al administrațiilor publice prin promovarea teoriilor, a me-
todelor și bunelor practici specifice noului management public și politicilor publice1.

Trăim azi într-o epocă globală, caracterizată de probleme mult mai complexe 
pentru guvernare, care generează incertitudini asupra deciziilor. Odată cu com-
plexitatea problemelor există și o evoluție exponențială a tehnologiei și cunoașterii, 
cunoaștere care poate fi pusă în slujba rezolvării problemelor dacă este asimilată de 
către decidenții politici, consilierii lor sau de cetățeanul simplu, dar și explicată mai 
bine de către mediul academic. Astfel, analiza politicilor publice de azi reprezintă o 



serie de activități cognitive realizate în cadrul procesului politic, o știință aplicată 
care folosește multiple metode de cercetare și de argumentare pentru a produce și a 
transforma informaţia relevantă pentru politici în scopul rezolvării unor probleme 
publice (William Dunn, 2010). Din acest punct de vedere se impune cunoașterea sis-
tematică a teoriei politicilor publice și crearea de abilități practice de analiză a poli-
ticilor publice, bazate pe cele mai recente teorii. Există cel puțin trei mari provocări 
pentru înțelegerea utilității unei cărți de politici publice: una teoretico-academică, 
una practică, de înțelegere a formulării politicilor publice într-o societate democrati-
că, și una instituțională, ce privește contextul politic. 

Din perspectivă academică se poate argumenta că stocul de cunoaștere teoretică a 
evoluat și dispunem azi de paradigme și teorii care pot ajuta la formularea politicilor 
publice. Lumea academică se întreabă acum de ce este nevoie de teorii și materii aca-
demice, dacă ele nu ajută la înțelegerea societății complexe și nu îmbunătățesc modul 
de guvernare. Așa cum arăta William Dunn, analiza politiclor folosește argumente 
multiple din mai multe domenii științifice. Astfel, științele politice pot aduce argu-
mente științifice legate de luarea deciziilor într-o societate democratică, științele admi-
nistrative pot invoca argumente legate de rolul birocrațiilor și funcționarilor publici, 
științele economice pot recurge la argumente de tip cost-beneficii sau raționalitatea 
instrumentală, sociologia poate aduce argumente legate de problemele sociale sau stra-
tificare socială, iar filosofia poate folosi argumente legate de logică, valori și criterii de 
evaluare a politicilor. Din punct de vedere practic, privind înțelegerea formulării politi-
cilor publice într-o societate democratică, se poate deduce că nevoia de politici publice 
și analiza politicilor publice a pătruns în Estul Europei ca urmare a condiționalității de 
aderare la NATO și Uniunea Europeană. Aceste instituții nu numai că au condiționat 
adaptarea administrației publice la un pattern democratic, dar au și asigurat și pro-
grame de asistență pentru această adaptare. În cazul României, spre exemplu, primele 
cursuri de politici publice au fost adoptate după anul 2000, iar programele de asistență 
pentru administrația publică au fost structurate, după 2004, sub egida programelor de 
asistență ale Băncii 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 unităților de politici publice și a reco-
mandat formularea de propuneri de politici publice după un standard a fost Hotarârea 
de Guvern nr. 775, din 2005. Programele de asistență s-au dezvoltat odată cu aderarea 
la UE, după 2007, prin intermediul fondurilor structurale, ajungând ca azi politicile pu-
blice să fie studiate pe scară largă, la nivel academic, iar formularea lor să implice actori 
guvernamentali, dar și mediul academic sau organizațiile neguvernamentale.

Din punct de vedere instituțional este necesară înțelegerea importanței culturii 
politice, a condițiilor socio-economice și a actorilor sociali (stakeholders). Conceptul 



de cultură politică se referă la acele valori, credințe și atitudini pe baza cărora guver-
nele ar trebui să acționeze și în temeiul cărora se formează comportamentul politic 
(Verba & Almond, 1965). Condițiile socioeconomice reprezintă cea mai importantă 
constrângere pentru politici publice, deoarece esența analizei politicilor publice este 
alocarea rațională a resurselor (limitate) în vederea satisfacerii necesităților sociale 
(nelimitate). Decidenții politici (ca indivizi) sunt cei care au autoritatea legală de a se 
angaja în procesul politicilor publice. Ceilalți stakeholders (participanții neoficiali), 
precum grupurile de interese, institutele de cercetare, mass-media sau plătitorii de 
taxe, reprezintă o altă constrângere importantă în procesul politicilor. În România, 
s-a simțit nevoia unor manuale academice, dar și a unor ghiduri pentru explicarea 
politicilor publice și a analizei politiclor publice. Profesorul Adrian Miroiu a coordo-
nat, la Editura Polirom, o colecție despre politici publice, care a cuprins traducerea 
unor manuale consacrate internațional, scrise de Elinor Ostrom sau William Dunn, 
alături de autori români, precum Adrian Miroiu, Marian Zulean, Florin Bondar, Mi-
hai Păunescu, Iordan Bărbulescu, Mirela Cerkez și alții. Există deci o școală emergen-
tă de politici publice în România. 

Chiar dacă aceste cărți pot fi accesibile publicului din Republica Moldova, nu 
există încă un manual de politici publice produs și adaptat condițiilor locale. Provocă-
rile globale, explicate anterior, dar și cele locale, specifice Republicii Moldova, impun 
publicarea unei cărți-tampon cu rolul de a face legătura, pe de-o parte, între spațiul 
academic occidental matur și spațiul democrațiilor emergente, iar, pe de altă parte, 
între teoriile și paradigmele tot mai complexe din științele sociale și spațiul practic, 
al guvernării și administrației publice. Aici este nișa pe care autorul, Igor Munteanu, 
și-o asumă curajos. Mai întâi se poate remarca faptul că autorul are o vastă experiență 
practică în privința politicilor publice din R. Moldova și din regiune, atât în cadrul 
societății civile, cât și în cadrul administrației publice și al diplomației. Din experiența 
sa a ajuns să cunoască necesitățile Republicii Moldova de cunoaștere a celor mai com-
plexe teorii și metode din domeniul politicilor publice. Experiența diplomatică ame-
ricană și accesul la literatura internațională i-au oferit prilejul să facă o sinteză com-
prehensivă a acestor teorii și metode și să o prezinte sistematic, într-un volum masiv. 

Igor Munteanu „navighează” cu ușurință printre teoriile și paradigmele științelor 
politice, ale sociologiei, economiei, le explică și aduce argumente pentru folosirea me-
todelor și tehnicilor cantitative și calitative, le înțelege și încearcă să facă disponibile 
teorii și metode, precum teoria haosului, teoria complexității sau modelarea socială. 
Se poate spune că acest volum este, la rândul său, unul complex, cu ambiții compre-
hensive. Această ambiție conferă atât avantaje, cât și dezavantaje. Avantajul principal, 
pentru mediul academic moldovenesc, este acela al apariției unei cărți ce-și propune 
să umple golul de cunoaștere de câteva zeci de ani, de când politicile publice și analiza 
politicilor au fost consacrate în spațiul occidental. Parafrazând un proverb românesc, 



aș spune că Igor Munteanu ne ajută să vedem întreaga pădure (domeniul politicilor 
publice) și nu copacii! Meritele incontestabile ale acestei cărți pot produce însă unui 
public neinformat și certe dezavantaje. Comprimând într-un singur volum atâtea 
date și informații relevante pentru înțelegerea procesului decizional modern, faptul 
acesta poate să pară unor cititori neinițiați o provocare de temut. Cu toate că autorul 
se străduiește să aducă exemple elocvente și numeroase studii de caz dintre cele mai 
plauzibile, nivelul teoretic este destul de înalt, putem spune chiar elitist. 

Totuși, pentru că lucrarea se adresează cu siguranță unui public informat, cred 
că grupurile care-l formează, profesorii universitari, studenții, consultanți ai proce-
sului decizional și, să sperăm, politicieni dintr-o generație care-și asumă schimbarea 
democratică, pot învăța din pleiada de teorii și paradigme la care face trimitere Igor 
Munteanu exact ceea ce ar trebui să cunoască pentru a înțelege resorturile luării de-
ciziilor optime, adică ale metodelor și tehnicilor pe baza evidențelor (evidence-based 
policy) într-un sistem democratic. Pe de altă parte, funcționarii publici, politicienii, 
societatea civilă sau consultanții, care au învățat întâi practica analizei politicilor pu-
blice, prin programe de asistență, vor găsi în cartea domnului Igor Munteanu un ghid 
teoretic și o sinteză profundă pentru implicarea lor socială.

Prof. abilitat Marian ZULEAN,  

Decan Asociat, Facultatea de administrație  

Publică și Afaceri, Universitatea din București



INTRODUCERE

Scopul acestei publicații este de a stimula un exercițiu necesar al reflecției critice 
în sectorul public. Ne-am dorit să cuprindem în acest volum o colecție de teorii și 
tehnici esențiale pentru înțelegerea fenomenului de analiză a politicilor publice – ca 
disciplină de studiu, dar și ca instrument de rezolvare a problemelor politice de zi cu 
zi. Ne-am propus acest pas în intenția de a oferi celor interesați, studenți, consultanți 
angajați în cadrul unor autorități publice, cercetători sau activiști ai interesului pu-
blic, o bună ocazie de a trece în revistă ceea ce reprezintă, în acest moment, orizon-
turile metodologice ale unei guvernări discursive în sectorul public. Sper ca mediul 
academic, dar și numeroșii practicieni ai autorităților publice, să nu se lipsească de 
prilejul asimilării ori repetării unor cunoștințe de analiză a politicilor prin interme-
diul acestei sinteze disciplinare de care publicul implicat are cu siguranță nevoie. 

Am căutat să îmbinăm elemente ce țin de structura unui curs clasic de politici 
publice cu studii de caz, referințe la modele și tehnici celebre de analiză, compatibile 
cu tipul de sarcini pe care le urmează, de regulă, consultanții din sectorul public. Asi-
milarea acestor metode de cercetare și evaluare poate oferi celor interesați o pregătire 
de bază în materie de judecăți științifice obiective, strategii competitive potrivit teoriei 
jocurilor, concepte și tehnici de relaționare a fenomenelor sociale și economice. Am în-
cercat să adaptez vocabularul unui curs de politici publice la ceea ce complexitatea so-
cială și paradoxurile noilor tehnologii o impun decidentului și consilierilor de politici.

Cei care se specializează în planificarea urbană trebuie să cunoască, pe lângă 
conceptele de bază ale disciplinei lor, și modul în care creșterea economică, proiec-
tele de dezvoltare urbană ori de infrastructură, se pliază pe structura de necesități 
locale, suma de condiții demografice, administrative și politice, care influențează lu-
area deciziilor în comunitatea respectivă. Efortul de planificare (a banilor publici, a 
terenurilor deținute ori arondate, a proprietăților și infrastructurii locale) reprezintă 
o relație de cauzalitate între necesitatea locală, căutarea de alternative de dezvoltare, 
resursele disponibile ori anticipate și scopurile propuse. Mai mult, intenția de a urma 
un curs de acțiuni în numele unei autorități nu are nevoie doar de justificarea tehnică, 
economică și socială a fezabilității sale, dar și de consensul relativ al comunității de 
referință (populația) cu privire la caracterul benefic al viitoarelor decizii (politici),  
altfel spus, decidenții trebuie să considere faptul că până și cele mai ambițioase re-
forme trebuie să fie planificate cu multă migală și acceptate de către actorii sociali, 



potrivit ideilor și valorilor lor de „bine comun”. Scopul consultantului este de a-și 
face meseria în acord cu acest „bine comun”, ajutând decidenții să răspundă efectiv la 
cererile și prioritățile societății.

Sperăm ca lectura acestei publicații să fie facilă și să atragă interesul unor publi-
curi, pe care le-am menționat deja mai sus, în efortul temerar de învățare și asimilare 
a celor mai bune modele de gestionare a treburile publice, modele pe care le merităm 
pe deplin și pe care le așteptăm uneori atât de mult. Dorim, totodată, ca interesul 
pentru disciplina de politici publice să devină o preocupare sistematică și serioasă 
a universităților noastre, din Republica Moldova, iar cursurile de analiză de politici 
publice să fie apreciate cel puțin la fel cum sunt acestea evaluate în programele curri-
culare ale celor mai prestigioase universități ale lumii. 

Există mai multe persoane cărora le voi mulțumi pentru idei, sprijin și cooperare 
la scrierea acestei cărți. Îmi exprim, în primul rând, recunoștința pentru prof. dr. 
Marian Zulean, care a citit și a comentat cu suficientă răbdare toate cele 5 capitole 
ale publicației, oferindu-se să scrie și o prefață la deschiderea cărții. Le multumesc, 
de asemenea, pe această cale dlui dr. Viorel Soltan, directorul Centrului pentru Poli-
tici în Medicină PAS, dnei dr. Viorica Antonov și dnei dr. Tatiana Lariușin. Datorez 
multă apreciere colegilor și prietenilor mei din mediul academic: prof. de matematică, 
dr. Liubomir Chiriac, dr. în economie Veaceslav Ioniță, deopotrivă cu cele mai alese 
mulțumiri dlui profesor Ion Jigău și dlui Vasile Cantarji, experți în statistică și soci-
ologi ai Companiei CBS Axa. În sfârșit, adresez mulțumiri Angelei Munteanu, ab-
solventa Programului de Masterat al Universității John Hopkins, ale cărei observații 
și critici mi-au fost de mare ajutor în ultima redacție. Reiterez prețuirea mea aleasă 
pentru observațiile și sfaturile profesorului dr. Septimiu Chelcea, care au fost întot-
deauna oportune și înalt apreciate. 

Manuscrisul final al cărții a fost revăzut de mai mulți cititori valoroși ai acestei 
publicații. Comentariile lor și sugestiile, însoțind textul apărut la Editura Cartier, 
s-au dovedit a fi deosebit de utile. Sper că, în această variantă, studiul se va ridica la 
înălțimea așteptărilor tuturor celor care au contribuit la apariția sa.

Aduc mulțumiri sincere editurii Cartier, în special editorului Valentin Guțu, 
tehnoredactorului Marina Darii, pentru munca migăloasă și sistematică pe care au 
depus-o pentru a desăvârși această carte. 

Autorul



CAPITOLUL I

PRECURSORI ȘI PARADIGME DE POLITICI PUBLICE

TEORIE ȘI PRACTICI DECIZIONALE

Roluri și modele pentru decidenți ca actor rațional 

Există mai multe versiuni cu privire la geneza politicilor publice. Dacă extindem 
definiția disciplinei spre ceea ce ar însemna „un exercițiu sistematic de consultare al 
celor aflați la guvernare”, ar trebui să căutăm precursorii meseriei de analist politic 
încă din Antichitatea civilizațiilor hidraulice (Egipt, Mesopotamia, Babilon) sau a 
entităților tribale și protostatale care le-au înlocuit ulterior. Karl Wittfogel a emis 
la timpul său ipoteza că protostatele au apărut ca urmare a necesității de a face față 
organizării și optimizării terenurilor irigate și a factorului demografic; un punct de 
vedere spre care înclină și Elman Service, care afirmă literalmente că: „autoritatea 

politică s-a format cu scopul de a controla comerțul și redistribuirea de bunuri”2. Altfel 
spus, putem presupune că, de la răsăritul primelor așezări preistorice, anumiți șefi 
tribali au simțit nevoia creării unor filtre decizionale în raport cu supușii lor, dar și 
în raport cu ideea de divinitate, solicitând forme de legitimizare a deciziilor lor în 
ambele sensuri. Studiile antropologice interesate de formațiunile sociale ale Poline-
ziei, Microneziei sau Hawaiilor atestă o puternică conexiune între puterea autorității 
și managementul redistributiv3; un conducător bogat și fericit avea obligația să fie 
motivat și de starea supușilor săi, prosperi ori pauperizați și nefericiți. Puterea politică 
nu se putea menține doar pe violență, iar forța brută, impusă oricând și cu orice preț, 
este mult prea costisitoare, susține și Hans Morgenthau în teoria sa despre putere4. 

Comunicarea eficientă și persuasivă a fost cel mai bun preț pe care liderii militari și 
politici au acceptat să-l plătească în schimbul menținerii controlului asupra sistemului 
politic, religios, militar, resursier sau de orice altă natură, tutelând grupuri mai mult 
sau mai puțin închegate social. Sfătuirea a fost, de regulă, o meserie prestigioasă, dar 
inerentă și plină de riscuri. Sfetnicii erau printre primii care cădeau victime satrapilor 
lor stăpâni, șefilor de trib ori de caste regale, monarhii sau orice alte structuri de seni-
orat feudal. Dar tot ei, sfetnicii, erau cei care făceau și desfăceau problemele de viață 
și moarte la curți regale, în cuda riscurilor la care se supuneau. Pe măsură ce relațiile 
dintre supuși și conducători deveneau mai complexe, interacțiunile umane au produs 
o diviziune a muncii mai sofisticată pe bază de specializări cu statut permanent: olari, 
țesători, comercianți, fierari, ciobani și țărani, în paralalel cu o intensă stratificare 
politică pe clase și tagme, având drept corolar legitimizarea rolului politic și militar al 
conducătorilor, asistați de către agenții lor direcți: soldați, birocrați, preoți, care aveau 
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funcția de a asigura condiții prielnice pentru apărarea autorității, stabilitatea sistemu-
lui, dar și adaptarea comunității la schimbările mediului extern, de obicei ostil. 

Charles Lindblom consideră că există suficiente dovezi arheologice care atestă 
existența unor școli de analiză și consiliere a politicilor de interes public în Antichi-
tate. Surse aprocrife, dar și anumite referințe apostolice atestă tentative de abordare 
a unor subiecte de negociere a impozitelor, discutarea procesului bugetar și alte ele-
mente de modernitate ale regimului politic încă de pe timpurile lui Isus Hristos și 
ale regelui iudeu David, după cum există dovezi scrise despre materii de consiliere 
în perioada de glorie a marilor state hidraulice ale Mesopotamiei5. Consilierea devi-
ne un element intrinsec al birocrației primelor formațiuni statale, aflate în preajma 
decidenților militari și politici; iar mai târziu, și în structurile de putere ale regimu-
rilor dinastice clasice. Unul din cei mai respectați filosofi ai dinastiei Zhou, Con-

fucius (Kongfuzi) și-a început cariera de consilier politic într-o perioadă de uriașe 
frământări pentru istoria Chinei antice (apr. 550-480 î.H., cunoscută și sub numele de 
„Anotimpul Primăverii-Toamnei”), în care, statul natal al lui Confucius a fost invadat 
de 24 de ori în mai puțin de 200 de ani, ceea ce l-a îndemnat pe filosof să militeze 
pentru înființarea unei prime generații de școli de curte, unde se însușeau politica și 
etica în materii de guvernare a statului. Făcând parte din tagma maeștrilor care ofe-
reau servicii de „reflecție filosofică și politică” pentru prinții chinezi (numiți „shi” ori 
gânditori), Kongfuzi s-a remarcat prin sfaturi înțelepte în materie de strategie, ora-
torie, diplomație, etică și administrare publică, creând pas cu pas condițiile necesare 
revenirii dinastiei Han (200 î.H.). 

În Europa, reputația unui consilier politic ca N. Machiavelli (1469-1527), prins de 
vremea sa la curtea prințului A.C. Borgia, atribuia modelului de „guvernare efectivă” 
din faimosul tratat „Principele” un sens de alegere rațională între alternative politice 
de viață și moarte. Într-o perioadă expusă unui lung ciclu istoric de intrigi, incertitu-
dini și destrămări teritoriale ale Italiei, fragmentată de lupta unei puzderii de orașe și 
ducate pentru putere, N. Machiavelli își jura să readucă unitatea de care avea nevoie 
Italia sa natală. N. Machiavelli îl sfătuiește pe Cesare Borgia că: „un prinț bun trebuie să 

învețe să nu fie bun, să renunțe la pretențiile de onestitate și curtoazie, ca să poată reface 

unitatea Italiei”, iar „încheierea unui război justifică orice mijloace, după cum atestă și 
sfaturile sale specifice date lui Cesare Borgia referitoare la ducesa Caterina Sforza”6. Ar 
trebui să facem totuși o clară distincție între Machiavelli, ca gânditor și sfetnic politic 
în materie de strategie militară, și termenul stigmatizant de „machiavelism”, care a 
absorbit în sine tot ce poate genera mai malefic un politician „de carieră”. Vom nota că 
premise pentru existența unor „sfătuitori la decizii”, „consilieri de taină” sau „comuni-
catori” au existat cu mult înainte de apariția termenului de „popor” pentru a denumi 
o comunitate statornică de oameni. Prin vocea lor, a consilierilor și consultanților săi, 
autoritatea supremă făcea cunoscute supușilor săi sarcini de apărare în comun a că-


