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Abstract

This paper presents five categories of actors involved in the public policy process: the elective officials, the
appointed officials (civil servants), the stakeholders, the research organizations and the mass media. These
categories of actors are not homogeneous, because their members are different and they certainly have different
interests.

This paper describes these categories of actors from the public policy stakeholders’ point of view and it focuses
argumentatively on the interest of each of them..

Keywords: public policy process, public policies cycle, stakeholder

Rezumat

Tn acest articol sunt prezentate cele cinci categorii de actori implicati In procesul politicilor publice: oficialii alegi,
oficialii numiti (functionarii publici), grupurile de interese, organizatile de cercetare si mass media. Aceste
categorii de actori nu sunt omogene, datorita faptului cd indivizii care le compun sunt destul de diferiti si au, in
mod cert, interese diferite.

Aceasta lucrare abordeaza aceste categorii de actori din perspectiva stakeholderilor politicilor publice si reliefeaza
cu argumente interesul detinut de fiecare dintre acestia.

Cuvinte cheie: procesul de elaborare a politicii publice, ciclul politicilor publice, stakeholder
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1. Introducere

Luand in considerare diferitele teorii care explica politicile publice, precum si modul in care
functioneaza o societate umand, putem afirma ca existd mai multe categorii de actori implicati in acest
proces. Acestia pot fi indivizii, luati separat fiecare, sau diversele grupuri sociale, care au propriile lor
interese. Modalitatile prin care interactioneaza acestia, precum si rezultatele eforturilor lor pentru
realizarea acestor interese sunt stabilite de factorii institutionali si de regulile care guverneaza procesul
politic. Tn general, procesele de politici publice implica actori din societate si din partea institutiilor
statului, care formeaza subsisteme de politici publice. Apartenenta in subsistem este determinaté de
reglementari, de relatiile de putere si de informatia disponibila actorului respectiv, care are legaturé cu o
anumita problema publica. Tabloul actorilor care participa in procesul politicilor publice este foarte
diversificat: decidentii i cei care executd deciziile, cat si toti cei care pot s& influenteze continutul,

planificarea sau modalitatea de implementare a deciziilor.

Termenul de actor include atat entitatile din cadrul statului (ministere, comisii, agentii descentralizate,
etc.), cét si pe cele din cadrul societatii (sindicate, ONG — uri, grupuri de presiune, etc.), care sunt
implicate direct sau marginal in procesul politicilor publice. Cei care participa direct in procesul politicilor
publice pot fi considerati ca membrii ai unei refele a politicii respective, in timp ce actorii implicati doar
marginal pot fi considerati ca facand parte dintr-o comunitate mai larga a politicii publice respective.
Subsistemele sunt forumuri in care acesti actori discuta problemele publice, negociaza si incearca sa

ajunga la solutii cat mai bune pentru interesele lor.

Institutile reprezinta acele reguli care ghideaza comportamentul actorilor, acestia din urma
concentrandu-se pe propriile lor interese. In sens restrans, putem defini aceste institutii ca fiind
structurile si organizarea statului, a societatii si a sistemului international. Tipul de apartenenta al
membrilor la institutia respectiva, regulile si procedurile de operare sunt exemple de caracteristici
formale de organizare institutionala. Principiile, normele si valorile care definesc institutile sunt

considerate caracteristici informale.

fn ansamblu, avand in vedere diversitatea actorilor implicati in procesul politicilor publice, acestia pot fi

grupati in cinci mari categorii': oficialii alesi, oficialii numiti (functionarii publici), grupurile de interese,

T M. Howlett, M. Ramesh, Studiul politicilor publice: cicluri si subsisteme ale politicilor, Editura Epigraf, Chiginau, 2004.
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organizatiile de cercetare si mass media. Primele doua categorii se regasesc in structurile statului, in
timp ce ultimele trei in cele ale societatii, impreund formand elementele principale din care apar
membrii unui subsistem specific de politica publica. Nu trebuie Tnsa pierdut din vedere faptul ca aceste
grupuri sunt doar aproximari: ele nu sunt omogene, indivizii care le compun sunt diferiti si pot avea

interese diferite.

2. Oficialii alesi

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

mari: executivul gi legislativul, ultimul jucand, adesea un rol minor insa.

3. Executivul

Executivul, cabinetul sau guvernul la nivel national, este unul din jucétorii cheie din subsistemele
politicilor publice. Rolul sdu central derivé din autoritatea sa conferitd de constitutie de a administra
tara. Desi exista si alti actori care sunt implicati in proces, autoritatea de a face si de a implementa
politici este a executivului. In sistemele politice parlamentare (Marea Britanie, Germania, Japonia),
atata vreme cét guvernul se sprijind pe o majoritate parlamentara este de putine ori controlat. In cadrul
sistemelor prezidentiale (Statele Unite) desi executivul trebuie de multe ori s& convinga adunarile
legislative pentru ca acestea sa-i aprobe masurile, existd intotdeauna o zona mare de actiune pe care

legislativul nu o poate controla.

Alaturi de prerogativa costitutionald, executivul poseda o suma de alte resurse care i intaresc pozitia:
controlul asupra informatiilor, controlul resurselor fiscale, acces preferential in mass media, un aparat

birocratic la dispozitia sa.

Prin aceste resurse poate sa isi manifeste controlul sau influenta asupra unor actori din cadrul
societatii, ca grupurile de presiune sau sindicatele. In multe tari, executivul poate controla prioritétile

legislative si adoptarea legilor.

4. Legislativul

In sistemele parlamentare sarcina datd de electorat legislativului este de a supraveghea actiunile
executivului, sarcina care ii permite sa influenteze politicile respective. Tot cu ajutorul legislativului se

pot introduce o serie de probleme publice in agenda guvernului. Un instrument eficient de control este
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aprobarea bugetului, desi daca executivul se bucura de sprijinul majoritatii parlamentare, acest

instrument poate fi inoperabil.

Separatia executiv/legislativ nu se regaseste doar la nivelul administratiei centrale, ci si in administratia
locald. Desi diferenta de resurse politice nu este poate tot atat de marcantd, si aici executivul este

actorul principal.

5. Functionarii publici

Oficialii numiti au ca sarcing sprijinirea executivului in ndeplinirea sarcinilor sale, insg, in realitate, ei
pot sa joace un rol cheie in procesul politic. Rolul functionarilor publici in cadrul procesului politicilor
publice se concentreazd pe capacitatea de a strénge si prelucra informatii provenite de la diferite
grupuri de interese, acestia fiind astfel sursa principald de actiune in cazul autoritatilor publice. La
aceasta se mai adauga, de asemenea, i influenta exercitatd de acestia asupra deciziei politice in
procesul de elaborare a agendei politice, precum si faptul ca@ multe din functiile de luare a deciziilor i
de implementare au fost preluate de acesti functionari de la executiv.

6. Grupurile de interese

Un rol important in procesul politicilor publice este jucat de catre grupurile de presiune. Una din cele
mai importante resurse ale acestora este cunoasterea, sau mai precis, acele informatii care s-ar putea
s& fie mai putin sau deloc la indemana altor actori. De cele mai multe ori, membrii unui asemenea grup
stiu aproape tot ce se poate sti in domeniul lor de interes. Si pentru ca procesul politicilor publice este
unul care ruleaza si proceseaza foarte multd informatie, este de asteptat ca cei care detin aceasta

informatie sa joace un rol important.

Alte resurse detinute de grupurile de interes sau de presiune sunt de tip politic si organizational. De
multe ori aceste grupuri contribuie financiar in campaniilor partidelor sau candidatilor care ajung la

putere.

In functie de resursele lor organizationale, impactul asupra formularii i implementarii politicilor publice
variaza considerabil. Prima diferenta este introdusé de numarul de membri — este de agteptat ca un
asemenea grup care are un numar mare de membri s& aiba o influentd mai mare asupra deciziilor
administratiei. Pe de altd parte, grupurile care au interese similare se pot asocia, putédnd avea mai

multd putere decat daca ar actiona individual. In al treilea rand, grupurile care dispun de resurse
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financiare mai bogate Tsi permit sa angajeze profesionisti si sa contribuie in campaniile partidelor. De

cele mai multe ori, diferentele dintre resursele financiare au o importanté deosebita.

7. Organizatiile de cercetare

O alta categorie importantd de actori din cadrul societatii sunt organizatiile de cercetare care pot fi
localizate in cadrul universitatilor sau a think tank — urilor. Un ,think tank” poate fi definit ca o
organizatie independentd angajatd in cercetare multi-disciplinard cu scopul de a influenta politicile

publice.

Cercetarile lor ofera, de obicei, solutii practice la multe din problemele publice sau cautd argumente,
dovezi pentru sprijinul unor pozitii. Faptul c& cercetarile lor au o finalitate practicad si practicarea
partizanatului imediat deosebesc fundamental aceste organizatii de centrele de cercetare din cadrul

universitatilor.

8. Mass media

Rolul presei in cadrul politicilor publice este unul controversat, opiniile variind de la a-i acorda un rol
esential pana la unul marginal. Ceea ce este singur insa este cé presa constituie legatura primordiala
dintre stat si societate, pozitie care ii permite influentarea agendei administratiei si a opiniei publice.
Rolul presei in cadrul politicilor publice rezida in faptul ca semnaland probleme aceasta combina rolul
reporterului (pasiv, care relateaza si descrie o problema) cu cel al unui analist (activ, care analizeaza si
ofera solutii pentru o problema). Tot de aici rezultd o alta caracterisitic: semnalarea si introducerea

anumitor probleme publice in cadrul agendei administratiei.

Analiz&nd actorii implicati in procesul politicilor publice, precum si rolul manifestat de acestia,
consider c& toti acesti actori pot fi considerati stakeholderi ai politicilor publice, deoarece fiecare
dintre ei manifesta un anumit interes in legatura cu elaborarea si implementarea acestora. Pentru a
argumenta aceastd idee, este necesara definirea si prezentarea conceptului de stakeholderi ai
politicilor publice, atét prin referiri la literatura de specialitate de la nivel international, céat si de la nivel

national.
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Stakeholder-ul este ,acel individ sau un grup care poate influenta o anumita politicd sau care este
afectat de aceasta™. Cunoagterea reprezinta un aspect deosebit de important pentru procesul politicilor
publice, deoarece este bine s& cunoastem cine ar putea influenta implementarea unei politici si in
functie de aceasta s& incercam astfel sa stabilim care ar fi posibilul impact. De asemenea, stakeholderii
pot ajuta la identificarea unei solutii pentru o problema, acestia trebuind de altfel sa fie consultati cu

privire la solutiile ce vor fi adoptate.

In literatura de specialitate se considerd c& analiza stakeholderilor se axeazd pe doua elemente

importante:
= |Interesul pe care acestia il manifesta in anumite politici publice;

= Cantitatea si tipul de resurse pe care le pot mobiliza astfel incat sa influenteze rezultatele

unei anumite politici.

Analiza stakeholderilor este, de asemenea, apreciata ca fiind utila atat in etapa de formulare a politicilor
cat si in cea de implementare. In cadrul etapei de formulare analiza face posibild conceperea politicilor
astfel incat adoptarea si implementarea s& se petreacd in conditii cat mai bune si farad contestari
ulterioare. In decursul etapei de implementare analiza faciliteaza implicarea fiec&rui grup in functie de

contributiile pe care le pot aduce punerii in aplicare a polticii

Prestigiul sau statutul unui anumit stakeholder poate reprezenta o garantie ca politica va primi sprijinul
necesar astfel incat sa Tsi poata atinge obiectivele. De exemplu, medicii au un cuvant important de spus
cand e vorba de politici in domeniul sanatatii pentru c& se bucuré de respect in societate. Pe de altd
parte, oamenii saraci sau cei dezavantajati din anumite puncte de vedere intdmping deseori dificultati in

a manifesta o pozitie ferma intr-un sens sau altul.

Un mijloc important de estimare a impactului potential al diferitelor grupuri de interese intr-o anumita
problema de politici publice este reprezentat de matricea stakeholderilor sau matricea actorilor

interesati®. In cadrul acesteia, principalii factori luati in considerare sunt urmatorii:

2 Intarirea capacitatii UCRAP si a retelei nationale de modernizatori”, suport de curs realizat in cadrul proiectului de infrétire
institutionald RO03/IB/OT/01.
3 Lindenberg si Crosby, 1981, in Manual pentru elaborarea propunerii de politici publice, Unitatea de Politici Publice,

Secretariatul General al Guvernului, mai 2004, p. 7 .
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= Grupurile de interese;
= Tipul si nivelul resurselor pe care le poseda;
» Capacitatea de a mobiliza aceste resurse;

= Pozitia grupului in legatura cu politica discutata.

7
)
=

Stabilirea impactului/relevantei unui stakeholder trebuie sé se faca in functie de urmatoarele criterii:

T

= daca un actor sau un grup se afla in pozitia de a dauna sau de a slabi puterea factorilor de

decizie in implementarea unei politici.

ari prac

~

De exemplu, producatorii industriali, in special in statele aflate in curs de dezvoltare, se opun in mod

frecvent reformelor care favorizeaza o economie indreptatd mai mult spre export. Daca stakeholderii au

Cercet

putere economica atunci acestia dispun, in general, si de posibilitatea de a influenta politicile adoptate.

e
5 . Pozitia grupului
£ = Interesul grupului .
® _g o Resurse Capacitatea de a asupra
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g E respective
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T = . . N . .
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= daca prezenta stakeholderilor inseamna un beneficiu net sau are posibilitatea de a intari

implementarea unei politici.

4 Intérirea capacitatii UCRAP si a retelei nationale de modemizatori”, suport de curs realizat in cadrul proiectului de infratire

institutionala RO03/IB/OT/01.




-
=
Q
£
()
(%))
(=}
{ =
[~}

3
[~
c

He]
|

-

.S
(74}
Q

=
O
| 38
(=}
Q
0
Q

o

©

9

it
(=N
£

w

O
{ =
(o}

©

.2

pros
Q
| 38
(o]
Q

=

-

Manaagementul Urban

ice In

Cercetari practice si teoret

Theoretical and Empirical Researches in Urban Management, Year 3, Number 8,2008 | [#{#5: 152
Cercetari practice si teoretice in Managementul Urban, Anul 3, Nr. 8, 2008
ISSN: 1842-5712 TER

De exemplu, dacé un grup pune la dispozitie resurse care faciliteaza intrarea pe o noua piata, atunci

acesta ar trebui luat in considerare.

= daca un grup are puterea de a influenta directia sau activitatile organizatiei care trebuie sa

implementeze politica respectiva.

Putem da ca exemplu in acest sens consumatorii, care sunt stakeholderi importanti pentru toate
politicile care au legatura cu furnizarea de servicii. Pornind de la definitile si exemplele prezentate
referitoare la conceptul de stakeholderi, voi incerca sa identific interesul manifestat de executiv,
legislativ, functionarii publici, grupurile de interese, mass-media si organizatiile de cercetare vizavi de
formularea si implementarea unei politici publice, pentru a demonstra ipoteza potrivit careia acestia pot

fi considerati drept stakeholderi ai politicilor publice.

Executivul detine un rol central in cadrul procesului, deoarece ministerele sunt cele care formuleaza si
implementeaza politicile publice. Executivul dispune de diverse resurse si mijloace prin care poate
controla si influenta ceilalti actori implicatj, trasénd liniile directoare ce trebuie urmate in formularea si
implementarea solutiei identificate pentru rezolvarea unei probleme publice. Interesul manifestat de
executiv vizavi de politicile publice consta in faptul ca prin intermediul acestora el poate interveni in
activitatea economica si sociald, modificand realitatea si situatiile in directia dorita. Cu alte cuvinte, prin
politicile publice guvernul are posibilitatea de a interveni pentru a corecta actiunea pietei libere, o piata
caracterizatd de imperfectiuni si limitari. Sintetizdnd, putem spune c& prin politicile publice guvernul

inceaca s& modifice mediul economic, social sau cultural, printr-un program coordonat de acstiuni.

Legislativul supravegheaza activititile desfasurate de executiv, si prin faptul ca acesta detine rolul
cheie in aprobarea bugetului, fara de care nici un minister nu poate fi operabil, el poate sa influenteze
politicile publice elaborate de guvern. Dupa cum se stie, procesul politicilor publice consta intr-o
succesiune de activitdti specifice care au ca finalitate elaborarea unor acte normative adoptate in
sedintd de guvern. Altfel spus, rolul procesului politicilor publice este acela de a fundamenta actul
normativ respectiv, de a demonstra daca adoptarea acestuia este sau nu necesara si daca intr-adevar
problema care se incearca a fi solutionata prin intermediul siu este reald. In acest sens, consider ca
interesul legislativului in ceea ce priveste procesul/ciclul politicilor publice este foarte mare. Tinand cont
de cresterea gradului de complexitate a problemelor din diferite domenii si luand in considerare

utilitatea politicilor publice vizavi de elaborarea si adoptarea diverselor acte normative, pot afirma ca
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interesul legislativului cu privire la promovarea politicilor publice trebuie raportat la obiectivul acestuia
de a servi interesul cetateanului prin adoptarea unor acte normative care sa fie in concordantad cu

necesitatile publicului, adica ,legi bune pentru tara”.

Functionarii publici cunosc cel mai bine ceea ce se intampla in realitate in aplicarea programelor i
politicilor publice, precum si principalele esecuri care ar trebui sa modifice structura politicii. Interesul
manifestat de functionarii publici in domeniul politicilor publice decurge din faptul c& prin politicile
publice sunt promovate o serie de principii importante acceptate intr-o societate democratica moderna
(responsabilitatea fata de problemele publice, asigurarea transparentei, orientarea cétre cetdteni si
solutionarea in mod corespunzator a problemelor publicului), principii care guverneaza, de altfel,

conduita profesionala a functionarilor publici.

Grupurile de interese incearcd sa influenteze procesul politicilor publice in funtie de interesele
economice si politice. In numeroase situatii aceste grupuri pot aduce perspective importante ale
problemelor in atentia institutiilor publice. Atunci cand un grup de interes urmareste sa contribuie la
imbunatatirea politicilor publice, trebuie informat, in mod clar, publicul larg, ce fel de pozitie reprezinta,

pe cine reprezinta, care este misiunea acestuia i cum este sustinut financiar.

Organizatiile de cercetare au ca scop influentarea politicilor publice care le afecteaza direct, prin
identificarea de solutii practice la anumite probleme publice. Avand in vedere faptul c& o problema de
interes public este Tnscrisa cu atat mai repede pe agenda guvernamentala cu cét se intrevad mai usor

solutii pentru rezolvarea ei, este evidenta importanta acestor organizatii.

In ceea ce priveste mass-media, putem spune ca aceasta are un rol destul de important n procesul
de infaptuire a politicilor publice. Nu de putine ori presa detine o contributie mare in stabilirea agendei,
in promovarea principalelor optiuni alternative, in diseminarea informatiei catre grupurile interesate de o
anumita problema. Trebuie subliniat insa faptul ca, atunci cand este vorba de politici publice, aceasta
este mai putin interesata de aspectele conceptuale, ori de valorile sociale implicate, concentrandu-se
asupra faptelor mai concrete, asupra evenimentelor care pot deveni stiri, deci nu asupra a ceea ce este
rutinier si nu are caracteristicile senzationalului. Cu alte cuvinte, mass-media poate aduce anumite
probleme in atentia opiniei publice, de asemenea ea informeaza cetateanul, si chiar trage semnale de

alarma atunci cand modul de formulare si de implementare a unei politici publice nu urmareste
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solutionarea unor probleme economice, sociale, ci se concentreaza pe furnizarea de avantaje unor

grupuri de interese.

Toti acesti actori pot fi priviti ca stakeholderi ai politicilor publice, deoarece fiecare dintre ei manifesta un
anumit interes in legatura cu elaborarea si implementarea acestora. Rolul stakeholderilor in procesul
politicilor publice este deosebit de important, prestigiul sau statutul unei anumite categorii de
stakeholderi putand constitui o garantie ca politica publica respectiva va primi sprijinul necesar astfel

incat sa isi poata atinge obiectivele.
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