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INTRODUCERE

Acest Ghid se adreseaza, in primul rand, factorilor de decizie, dar si personalului implicat in
procesul de initiere, implementare, monitorizare si evaluare a politicilor educationale din
domeniul invatamantului superior. Credem ca documentul de fata poate fi o resursa utila si altor
persoane interesate de domeniul politicilor publice, in general si al politicilor educationale, in
special.

n conditiile in care invatdmantul universitar din Romania a cunoscut o importants dezvoltare in
ultimii zece ani, nevoia de expertiza in aria politicilor educationale a crescut in mod constant. Nu
orice problema ajunge insa sa primeasca o solutie printr-o masura de politica publica, procesul
de stabilire a agendei in Tnvatamantul superior reunind o diversitate de actori institutionali Tn
competitie pentru a influenta deciziile publice. Experienta curenta ne arata ca aceasta competitie
este castigata, de cele mai multe ori, de catre expertii care inteleg sa formuleze propuneri de
politici publice semnificative in ceea ce priveste numarul beneficiarilor si care au un impact
asteptat ridicat si sanse sporite de a conduce la o schimbare durabilda. Pentru aceasta sunt
necesare competente specifice precum definirea adecvata a unei probleme, identificarea
factorilor de influenta, a resurselor necesare in implementare, analiza datelor cantitative si
calitative disponibile etc.

Ghidul va oferi o baza teoretica si exemple din practica necesare unui profesionist implicat Tn
procesele de elaborare, implementare sau evaluare a politicilor publice pentru dezvoltarea
continud a competentelor sale si imbunatatirea permanenta a expertizei acestora. De asemenea,
este necesar sa fie constientizate si intelese acele circumstante implicate in procesele de decizie
(contextul infaptuirii politicii publice) precum identificarea si consultarea cu factorii relevanti cu
privire la modul de definire a unei probleme,evaluarea alternativelor de interventie, identificarea
unor mecanisme de stimulare a participarii actorilor in diferite etape ale politicii, utilizarea datelor
in procesul deliberativ, monitorizarea implementarii, evaluarea politicii, asigurarea coordonarii si
continuitatii acesteia s.a.

Temele tratate in prezentul Ghid vizeaza aceste aspecte, referindu-se pe de o parte la procesul
efectiv al infaptuirii politicilor in domeniul Tnvatamantului superior si, pe de alta parte, la
elemente care tin de guvernanta politicilor din Tnvatamantul superior. Astfel, in prima parte,
prezentam detalii vizand continutul procesului de infaptuire a politicilor, discutand in mod
etapizat componentele dinamice ale acestuia pe care le-am considerat fundamentale. A doua
parte abordeaza aspecte legate de analiza dinamicii retelei de actori implicati in procesul de
infaptuire a politicilor publice in Tnvatamantul superior, rolul evidentelor in fundamentarea
deciziilor, mecanismele prin care poate fi generatd si promovata deliberarea si consultarea si
poate fi asigurata coordonarea politicilor, cat si elemente privind continuitatea si transferul
politicilor publice.

Credem ca modul in care prezentul Ghid poate fi utilizat depinde in mod direct de contextul
utilizarii sale. Din perspectiva analizei pentru (fundamentarea de) politici, Ghidul poate servi ca
reper atat in stabilirea unor tinte strategice, cat si in dezvoltarea unor strategii specifice si a
unor mecanisme de monitorizare si evaluare ex-ante. Din perspectiva analizei de politici, aceasta
resursa poate oferi o serie de repere concrete privind criteriile si indicatorii pentru masurarea
succesului unor interventii deja implementate, cat si sa ghideze viitoare interventii. Astfel, Ghidul
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abordeaza procesul infaptuirii politicilor atat din perspectiva prescriptiva (cum ar fi bine sa fie
dezvoltate politicile publice din domeniul invatamantului superior), cat si descriptiva (cum sunt
infaptuite in prezent aceste politici).

Dupa aproape 25 de ani de reforma continua a invatamantului superior din Romania, care a
vizat structura, managementul, finantarea, accesul, asigurarea calitatii, gestionarea calificarilor
si alte dimensiuni sistemice, este nevoie de sprijinirea procesului de profesionalizare graduala a
modului in care sunt intelese si promovate politicile in domeniul invatamantului superior. Astfel,
elementele descriptive tin seama de experientele de succes identificate pana acum, cat si de
contextul specific Tn care sunt dezvoltate politicile (gradul si ariile de autonomie universitara
existente in prezent, resursele aflate la dispozitie, cadrul general de reglementare etc.). In
completare elementele prescriptive oferd un cadru conceptual si instrumental de sustinere a
expertizei in conceperea si implementarea politicilor publice viitoare.

Principalele noastre asteptari vizeaza utilizarea de catre decidenti, implementatori si personalul
din administratia publica cu acitivitate in domeniul politicilor publice in educatie, in sens larg a
ideilor si a ,,cheilor” de intelegere si implementare a politicilor publice oferite in prezentul Ghid.
Scopul acestei utilizari il vedem ca fiind imbunatatirea politicilor publice, facilitarea si eficientizarea
activitatii de zi cu zi a celor ante-mentionati, precum si asigurarea unui cadru general de sustinere
a Tnvatarii permanente din activitatea derulata si a continuitatii in politicile publice din domeniu,
pe fundalul dezvoltarii unei culturi institutionale privind politicile publice din educatie.

Autorii
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PARTEA 1
PROCESUL INFAPTUIRII POLITICILOR PUBLICE iN DOMENIUL
INVATAMANTULUI SUPERIOR

Scopul acestei prime parti este de a oferi un cadru structurat pentru intelegerea procesului
de infaptuire a politicilor publice in domeniul Thvatamantului superior din Romania. Pentru a
maximiza valentele explicative si practice ale acestui ghid, in primul rand, urmam un parcurs
etapizat al procesului politicilor publice, care sa permita intrarea intr-o discutie de profunzime
pe aspectele cotidiene care fac parte din activitatea curenta a decidentilor, implementatorilor
de politici publice din domeniul invatamantului superior si a personalului angajat in institutiile
publice cu responsabilitati in acest domeniu, pe scurt a tuturor acelora ce pot fi considerati
practicieni in domeniul politicilor publice in educatie (denumiti in continuare practicieni/
profesionisti). Tn al doilea rand, urmarim obtinerea unei intelegeri de ansamblu a procesului
politicilor publice, care s se mentina deasupra modelelor etapizate. In acest sens, abordarea
unor aspecte transversale care fac parte din contextul mai larg al infaptuirii politicilor publice
urmareste sa asigure intelegerea fenomenelor care depasesc simpla suma a etapelor teoretizate
in modelele clasice.

Plecam de la premisa ca o infaptuire calitativa a politicilor presupune ca actorii care participa la
procesul politicilor detin cunoastere asupra conceptelor fundamentale din domeniul politicilor
publice. Tn ceea ce priveste ceea ce se intelege prin politicd publicd nu existd un consens in
literatura de specialitate si nici intre practicieni asupra definitiei unei politici publice. Cateva
elemente care apar insa recurent in diferitele definitii atribuite politicilor publice includ:

e ideea de structura de nivel mediu, mai mare decat o simpla decizie, dar mai mica
decat o miscare sociala (Heclo 1972);

e ideea de decizie guvernamentala (Hogwood si Gunn 1984) si rationalitate;

e ideea de orientare catre un scop (Heclo 1972);

e set sau seturi de actiuni;

e rezultate, efecte, schimbari asupra populatiei.

Alkin (2011) sustine ca politicile publice sunt directii generale de actiune fara a avea neaparat un
plan de actiune particular. Pe de alta parte Parsons (1995) considera ca politicile publice exprima
cum, de ce si cu ce scop (definit Tn termenii obtinerii unor efecte), guvernele urmeaza anumite
cursuri de actiune sau nonactiune. Cu alte cuvinte, o politica publica este ceea ce se decide sa se
faca sau sa nu se faca cu privire la o problema publica la un anumit moment dat, intr-o anumita
conjunctura politicd. Pentru ca demersul ghidului nostru sa fie cat mai clar vom utiliza urmatoarea
definitie a politicilor publice: o politicd publicd este un ansamblu de decizii guvernamentale
relativ rationale’ care au ca scop imbundtdtirea unei stdri de fapt problematice, bazédndu-se pe
anumite presupozitii cauzale intre actiunile intreprinse si efectele care se doresc a fi generate
asupra populatiei.

Procesul de infaptuire a politicilor publice este unul complex si poate fi incadrat cronologic intr-o
succesiune de etape sau faze. Aplicarea etapelor in vederea obtinerii rezultatelor scontate pentru
care politica a fost infaptuita reprezinta un ciclu al politicii. Totodata ciclul unei politici implica
un proces continuu de adaptare a politicii prin actiuni de feedback, care au rolul de conectare a

[1] pentru ca nevoile sociale carora le raspunde nu sunt intotdeauna rationale in mod universal;

pag 8



etapelor urmatoare cu cele anterioare (Dunn 2010, 56).
Ca urmare, prin intermediul abordarii ciclului de politici se vizeaza gradul de iteratie si de
continuitate a politicii.

. Evaluarea
. politicii
Monitorizarea

. e publice
. Implementarea implementarii
politicii politicii publice
Adoptarea publice
. propunerii
Avizarea  de politicd
publica in

cadrul sedintei
Consultarea de Guvern

L]
Anuntarea
propunerii de
politica publica

Fig. 1 Etapele infdptuirii unei politici publice conform prevederilor normative din Romdnia

Atat manualele cat si cadrul normativ intern ne ofera o decupare a intregului proces in etape
distincte de Infaptuire, aspect care ne ajuta sa intelegem mai bine ce rol au si cum se realizeaza
fiecare etapa sau stadiu al politicii. Prin multiplele modele si abordari specifice domeniului,se
nuanteaza faptul ca o politica publica este de fapt un flux continuu de actiuni si decizii puse in
aplicare pentru realizarea obiectivelor stabilite.

Modelarea etapizata a procesului infaptuirii politicilor publice este un instrument util in
explicarea diferitelor cauzalitati in aparitia unei probleme, conceptualizarea solutiilor, luarea
deciziei si implementarea, precum si evaluarea politicilor publice. Ratiunea de simplificare a
intregului ansamblu al acestor activitdti este aceea de a facilita intelegerea proceselor care au
loc si @ modului Tn care activitatea cotidiana a practicienilor poate fi usurata, eficientizata sau
completatad Tn vederea Tmbunatatirii politicilor. Astfel, modelarea etapizata este in acest caz o
reprezentare simplificatd a unei realititi circumscrise unui anumit context politic. Tn practics,
etapele reprezentate distinct in model se intrepatrund intr-un proces mult mai complex
si se suprapun intr-o mai mare sau mai micd masura in functie de context si alti factori, insa
simplificarea data de modelul etapizat are rol explicativ.

Cadrul legislativ romanesc in domeniul Tnfaptuirii politicilor publice este relativ recent. Primele
reglementari care pun accentul pe conceptul de politica publica si creeaza cadrul legal pentru
infaptuirea politicilor publice apar prin Hotararea de Guvern 775/2005. Pana la inceputul anilor
2000 intelegerea asupra modalitatii de rezolvare a problemelor de la nivelul societatii era una
cu precadere legalistd, in sensul perceperii si utilizarii legiferarii ca instrument de solutionare
a acestor probleme. Viziunea asupra problemelor de natura publica incepe sa se schimbe
in contextul demararii reformelor structurale de la nivelul administratiei centrale pe fondul
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sprijinului acordat de anumite organizatii internationale, dar si pe cel al eforturilor depuse in
vederea aderarii la UE (Petersone 2008; Bondar 2007).

n contextul public romanesc, conform HG nr. 775/2005, HG nr. 870/2006 si HG nr. 1226/2007,
etapele infaptuirii politicilor publice sunt cele prezentate in figura de mai sus. intr-o prima faza,
menirea acestor reglementdri a fost aceea de a institutionaliza un cadru coerent si unitar de
infaptuire a politicilor publice, punand accentul pe fundamentarea tehnica adecvata a acestora,
pe dezvoltarea capacitatii Guvernului si ministerelor de elaborare si coordonare a politicilor
publice, dar si pe stimularea contribuirii la stabilirea unor metode, tehnici si instrumente de
conceptualizare, implementare si evaluare a politicilor publice.

Ramane discutabil In ce masura acest cadru normativ a dus efectiv la dezvoltarea si utilizarea de
instrumente si abordari specifice Infaptuirii de politici publice, existand chiar voci care afirma
ca prevederile HG 775/2005 nu au fost aplicate, aceasta fiind ea insasi un exemplu de politica
publica esuata (Miroiu 2012, p. 11). Consideram ca inca persista, intr-o mare masura. Abordarea
de rezolvare a problemelor prin legiferare, desi conceptul de politica publica a patruns si s-a
raspandit Tn limbajul politic si administrativ central si chiar local roméanesc.

Tocmai de aceea, aici insa trebuie sa precizam ca prezentul ghid nu urmeaza intocmai aceasta
inlantuire specificatd de cadrul normativ romanesc, ci urmeaza o succesiune mai putin rigida.
Astfel, ne intereseaza mai degraba intelegerea de catre utilizatorii ghidului a fenomenelor pe care
le vor intalni atunci cand contribuie, de pe o pozitie sau alta, la conceptualizarea problemelor
si solutiilor, conceperea propunerilor de politici publice, implementarea, monitorizarea si
evaluarea acestora. In acest scop, in analizarea fenomenelor discutate oferim exemple relevante
domeniului invatamantului superior din Romania.

1.1 STABILIREA AGENDEI

ntrebéri cheie:

e Care sunt problemele care reclama rezolvare din partea structurilor guvernamentale
la momentul curent?

e Care sunt grupurile afectate si in ce masura sunt acestea afectate?

e Sunt aceste probleme rezolvabile la momentul curent?

e Care sunt prioritatile guvernamentale la momentul curent?

e Ce presiuni externe sau interne existda la momentul curent in directia reformarii
sectorului public?

Concepte cheie:
e Agenda publica
e Agenda de decizie (formala/ institutionald/ guvernamentala)
e Problema de politica publica
e Filtrarea problemelor
¢ Influentarea agendei

1.1.1 Agenda publicd si agenda de decizie in invatamdntul superior

O politica publica nu incepe atunci cand dam startul implementarii ei. Traseul parcurs pana la
momentul demararii implementarii propriu-zise presupune un efort considerabil din partea celor
care aduc o problema in atentia publica si/sau a factorilor decidenti, o definesc, vin cu solutii,
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le fundamenteaza, influenteaza decizia asupra unei variante sau 1i aloca mijloacele prin care
aceasta sa poata fi sustinutd. Durata acestui traseu poate varia de la cateva luni pana la cativa
ani (de exemplu, clasificarea institutiilor de Tnvatamant superior si ierarhizarea programelor de
studii) sau se poate prelungi pe o perioada nedeterminata, atata timp cat problema este prea
dificil de rezolvat, contextul genereaza imposibilitatea luarii unei decizii sau agenda politica este
"deturnatd” de alte probleme care apar intre timp si devin mai urgente, schimband prioritatile

de politici.

Privind intr-un mod comprehensiv procesul de elaborare si infaptuire a politicilor publice,
observam ca, inainte de inceperea formularii propriu-zise a oricarei politici publice, parcurgem
o alta etapa in care ne sunt supuse atentiei o multitudine de probleme, semnalate de diferite
grupuri guvernamentale sau neguvernamentale din societate, a caror rezolvare este necesara.
Vorbim astfel in primul rand despre etapa de stabilire a agendei. Dar la ce agenda ne referim si
cine “Iintocmeste” aceasta agenda?

Pe de o parte, vorbim despre agenda publica, care cuprinde problemele percepute si semnalate
de catre membrii comunitatii in care trdim. Cu alte cuvinte acestea sunt problemele care ajungin
atentia publica pentru ca afecteaza comunitatea sau un grup din interiorul acesteia intr-o masura
considerata semnificativa de catre cei care le reclama si care solicita rezolvarea lor de catre cei
care au acces la decizie sau influenta asupra acesteia. Pe de altd parte, vorbim despre agenda
de decizie, numita si agenda formala, agenda institutionald sau agenda guvernamentald, care
cuprinde problemele pe care cei care au acces la decizie urmaresc sa le rezolve intr-un anumit
termen.

Cele doua agende nu coincid Tntotdeauna, prioritatile strategice guvernamentale, dar si
constrangerile privitoare la resurse financiare si de timp determinand ca agenda formala sa fie
in general mult mai Tngusta decat agenda publica. Astfel, problemele sunt incluse pe agenda
formala in functie de prioritatea lor, care este apreciata in dependenta de:

e Amploare: cat de mari sunt grupurile afectate sau cat de extinsa este zona afectata;

¢ Intensitate: cat de puternice sunt efectele asupra grupurilor afectate si potentialele
efecte asupra comunitatii in ansamblu;

e Persistenta: de cat timp se perpetueaza sau cat timp se va mai perpetua problema in
cauzd?

De multe ori, subiectele de pe agenda publica nu sunt si prioritati guvernamentale. De exemplu,
dupa 2011, odata cu schimbarea cadrului legislativ in domeniul educatiei, Legea nr 1/2011 a
Educatiei Nationale a recunoscut existenta unor probleme care erau pe agenda publica, insa
care pana la acel moment nu reprezentasera o prioritate guvernamentala, cum ar fi clasificarea
universitatilor si ierarhizarea programelor de studii. Este mai probabil ca subiectele de pe
agenda publica sa fie asumate de decidenti atunci cand elemente de politici sau masuri conexe
acelor subiecte sunt deja recunoscute si prezente in cadrele legislative si normative interne. De
pilda, pe fondul adoptarii Legii Educatiei Nationale (LEN), care aducea in discutie si schimbarea
mecanismului de finantare Tn invatamantul superior, ulterior s-au emis Ordinele anuale privind
aprobarea Metodologiei de alocare a fondurilor bugetare pentru finantarea de baza si finantarea
suplimentara a institutiilor de invatamant superior de stat din Romania, prin care se aplica noul
mecanism de finantare.
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Unalttipde documentcheie careindicd sauimpulsioneaza traiectoria prioritatilor guvernamentale
il reprezinta documentele de tip strategic, fie ele de nivel national, cum ar fi Planul National de
Dezvoltare pentru perioada 2007-2013 sau Planul National de Reforme, fie de nivel sectorial si
tematic, precum Strategia Anticoruptie in Educatie 2013-2015. in trecutul recent un alt exemplu
n acest sens a fost Pactul National pentru Educatie, care a fost agreat si semnat de reprezentantii
tuturor partidelor politice parlamentare si de Presedintele Romaniei la 5 mai 2008.

Acest document prevedea opt obiective, printre care in domeniul Tnvatamantului superior
amintim: asigurarea alocarii a minimum 6% din PIB pentru educatie si 1% pentru cercetare,
adoptarea principiului finantarii multianuale pe cicluri si programe de studii si pe proiecte in
invatamantul universitar, extinderea educatiei permanente la cel putin 12% din forta de munca
activd a Romaniei pana in 2013. Finalitatea acestui Pact viza elaborarea si adoptarea in termen
de 18 luni a unei strategii nationale care sa ghideze dezvoltarea unui pachet de legi pentru
indeplinirea obiectivelor asumate. LEN poate fi considerata produsul acestui Pact, asa cum este
mentionat Th expunerea de motive a legii. Dincolo de nivelul formal al Pactului ca document de
tip strategic, putem considera ca acesta este dublat si de un angajament politic vizibil in directia
imbunatatirii unor stari negative sau problematice. Astfel, unele strategii sunt completate de
acorduri sau asumari politice care incerca sa genereze presiune pentru rezolvarea unei anumite
stari de fapt. Prin aceste demersuri complementare decidentii politici isi mentin sau intaresc
capitalul electoral, iar diversele categorii de grupuri interesate pot fi de asemenea castigatoare
pe fondul presiunilor generate. Drept rezultat al acestor moduri de actiune agenda formala are
un ritm constant de actualizare.

De asemenea, de la momentul aderarii Romaniei la UE prioritatile guvernamentale de la nivel
national trebuie sa fie in concordanta cu principiile siliniile de actiune ale documentelor strategice
de la nivel european, precum Strategia Europa 2020. Desi domeniul educational nu este o
competenta exclusiva a UE si nici o competenta partajata a UE cu statele membre, totusi educatia
siformarea profesionald apar ca domeniu in care ,,Uniunea este competenta sa desfasoare actiuni
de sprijinire, de coordonare sau completare a actiunii statelor membre” (TFUE, art. 6). Mai mult
decat atat, aspecte conexe domeniul educational deriva din competenta exclusiva a Uniunii Tn
stabilirea normelor privind concurenta necesare functionarii pietei interne (TFUE, art. 3), cum ar
fi de exemplu aspectul asigurarii calitatii in Tnvatamantul superior,si competenta partajata a UE cu
statele membre in domeniul politicii sociale, precum lupta impotriva marginalizarii sociale (TFUE,
art. 153) prin oferirea accesului in invdtdmantul superior. in acest mod statelor membre le este
oferit un cadru comun de sustinere pentru dezvoltarea de politici care sa contribuie la formarea
si perfectionarea profesionala pentru incadrarea pe o piata unica europeana a fortei de munca,
precum si la Tmbunatatirea calitatii serviciilor educationale.

Exista Tnsa si cazuriin care decizia politica este aceea de a nu decide in legatura cu o problema mult
prea controversata pentru ca cineva sa-si poata asuma luarea deciziei, astfel incat problemele,
desi sunt prezente la nivel public, nu sunt introduse pe agenda formala. Acest mod de a actiona
se bazeaza fie pe considerentul ca problema se va rezolva in timp de la sine, fie vor fi identificate
in timp contexte potrivite pentru o conturarea unei interventii incrementale fezabile.

in alte cazuri, anumite subiecte sau probleme sunt atit pe agenda publicd, cat si pe cea
guvernamentala si se mentin timp indelungat intre prioritatile guvernamentale, dar nu sunt
solutionate prin politici publice. Un exemplu relevant in acest caz este alocarea domeniului
educatiei a minimum 6% din PIB. Acest subiect este prezent inca din 1995, odata cu adoptarea
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vechiului cadru legislativ in domeniul educatiei.

in concluzie, cine stabileste totusi agenda formal3? La acest proces concurd pe de o parte
structurile guvernamentale (ministere, autoritati, agentii, unitati executive), aparatul central al
Guvernului (Cancelaria Primului-Ministru, Secretariatul General al Guvernului), structurile de
lucru ale Parlamentului (Comisii de lucru, Departamente etc.), iar pe de alta parte de la agentii
independente cu rol in infaptuirea de politici publice, diverse grupuri de presiune, lobby-isti
s.a. Configuratia pozitiilor de putere si influenta in care se inscriu acesti actori contureaza ceea
ce numim cadrul general al unei politici (policy frame). Raporturile din interiorul cadrului de
politici sunt determinate de modul in care actorii de mai sus Tsi atribuie roluri in diagnosticarea
problemelor care necesita rezolvare si sunt perceputi de catre ceilalti si de catre public ca avand
un rol determinant in luare deciziei.

1.1.2 Cum pot ajunge problemele pe o agenda de politici in invdtdmantul superior?
Diferiti factori de decizie sau grupuri sociale afectate de o anumita stare de fapt pot aduce pe
agenda publica o varietate de probleme (de pilda, studentii si profesorii vor milita pentru marirea
cotei din PIB pentru invatamantul superior; angajatorii vor face presiuni pentru asigurarea calitatii
in Tnvatamantului superior, Ministerul Finantelor Publice va face demersuri pentru cheltuirea
corecta si economicoasa a resurselor financiare de catre universitati s.a.). Perspectivele diferite
asupra a ceea ce ii afecteaza sunt conturate in primul rand de rolul pe care acestia il au Tn
sistemul de Tnvatamant superior, de asteptarile pe care si le construiesc de pe aceasta pozitie si
de nemultumirile care le sunt generate Tn raport cu o anumita situatie problematica.

Circumscrierea de naturd politica inerenta problemelor publice face Thsa ca numarul criteriilor
conform carora problemele de pe agenda publica sunt clasificate si filtrate pentru a construi
agenda de decizie sa fie mult mai mare. Astfel, elemente precum preferintele si coalitiile politice
circumstantiale, dimensiunea presiunilor diferitor grupuri din zona guvernamentald, economica
sau a societatii civile, urgenta luarii de masuri, dar si costurile pe care le presupune rezolvarea
anumitor probleme pot deveni determinante in etapa de filtrare a problemelor.

Referitor la procesul prin care o problema ajunge pe agenda publica si ulterior pe agenda formala,
sau direct pe agenda formala, Cobb, Ross si Ross (1976, pp. 127-136) descriu trei modele de
stabilire a agendei:

e Modelul initiativei exterioare — un grup exterior structurii guvernamentale
semnaleaza o problema, depune eforturi pentru a o face cat mai larg cunoscuta
opiniei publice, plasand-o astfel pe agenda publica si, ulterior, face presiuni sustinute
asupra decidentilor pentru ca acestia sa o ia in considerare si sa o includa pe agenda
formala. Grupul va fi inevitabil in concurenta cu alte grupuri care promoveaza alte
probleme sau cu grupuri care au interesul ca problema in cauza sa nu intre pe
agenda. De exemplu, aici poate fi specificat procesul elaborarii si adoptarii Statutului
Studentului ca act normativ subsecvent Legii Educatiei Nationale din 2011. Acest act
normativ a fost elaborat si promovat de Alianta Nationald a Organizatiilor Studentesti
din Romania incepand cu 2007 (fiind astfel introdus pe agenda publica, din exterior, in
ciuda presiunilor altor grupuri — de ex. grupul cadrelor didactice care a facut presiuni
de a Impiedica adoptarea acestui document).

e Modelul mobilizarii — un grup politic sau un lider politic propune o politica publica,
plasand astfel o problem3 direct pe agenda formald. intre timp, acesta depune
eforturi pentru a atrage o cat mai larga sustinere publica pentru implementarea
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respectivei politici publice, provocarea constand in acest caz in faptul de a reusi
plasarea problemei si pe agenda publicd, nu doar pe cea formala, cu scopul de a
obtine legitimitate si sustinere. De exemplu, deputatul Mihai-Razvan Sturzu a initiat
o propunere legislativa privind regelementarea activitatii de voluntariat. Propunerea
legislativa prevede ca activitatea de voluntariat sa se considere experienta profesionala
sifsau in specialitate, in functie de tipul activitatii, daca aceasta este realizatd in
domeniul studiilor absolvite?.

e Modelul accesului interior — un grup din structura guvernamentald sau foarte
apropiat de structura guvernamentald propune o politica publica, dar se limiteaza
la a o populariza doar in randul decidentilor pentru a obtine plasarea ei pe agenda
formald. Nu se depun eforturi pentru includerea problemei si pe agenda publica,
ba chiar se evita aducerea sa in atentia publica, pentru a preintampina eventuale
opozitii. Acest model a fost urmat, de exemplu, in cazul clasificarii universitatilor si a
ierarhizarii programelor de studii, exercitiu derulat la nivel de sistem Th 2011.

Un model alternativ de stabilire a agendei este cel propus de Sabatier, modelul cadrului coalitiei
de sustinere (Sabatier, Jenkins-Smith, 1993). Acest model sustine ca problemele care ajung pe
agenda depind in mod determinant de elemente contextuale precum comunitatea careia i s-ar
adresa viitoarea politica si sectorul de activitate in care este circumscrisa problema. Pe acest
fundal vor aparea cel putin doua coalitii concurente in elaborarea unei politici care sa adreseze
problema in discutie, ajungandu-se la o solutie de compromis intre cele doua optiuni.

Trebuie avut in vedere ca inca de la constituirea agendei publice ideea de rationalitate si de
ordonare obiectiva a prioritatilor este pusa sub semnul intrebarii. Acest lucru este cauzat pe
de o parte de faptul ca perceptia asupra ce inseamna o problema este valida doar in raport cu
nevoile unui grup sau altul si nu la modul general. Pe de alta parte, capacitatea grupurilor de a isi
promova problemele si a face presiuni pentru rezolvarea lor este inegala.

1.1.3 Cine stabileste si cine influenteazd agenda? Contextul promovdrii unei politici
publice

Initiatorii formalisauinformali, sustinatorii sau cei care promoveaza sau aducin atentie o problema
sau o propunere de politici pot proveni din variate grupuri si contexte. In cazul invitdmantului
superior acestia pot fi:

¢ decidenti politici- membrii comisiilor de invatamant din Senat si Camera Deputatilor,
echipa de conducere a MEN (Ministru, Ministru delegat, Secretar de Stat pentru
Tnvatdmant Superior);

e decidenti nonpolitici - consiliile prevazute de Legea Educatiei Nationale (CEMU,
CNADTCU, CNFIS), ARACIS;

e institutii publice interesate de obtinerea de resurse aditionale sau de adoptarea unor
masuri aferente politicilor in implementare — institutiile de Tnvatamant superior,
centrele de cercetare, agentii siautoritati (ARACIS si ANC), precum si unitati executive
(UEFISCDI);

e grupuri de presiune - organizatii studentesti, sindicate ale cadrelor didactice,
patronate, comitete sectoriale si diverse organizatii neguvernamentale.

e organizatii profesionale- Colegiul Medicilor din Romania, Colegiul Farmacistilor din
Romania,Corpul National al Politistilor, Corpul Expertilor Contabili si Contabililor
Autorizati din Romania, colegiile consilierilor juridici, Colegiul Psihologilor s.a.Acestea

[2] A se vedea: http://www.mihaisturzu.ro/legea-voluntariatului/
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au un rol determinant in conturarea abordarilor in formarea profesionald continua
din domeniile lor de activitate;

e personalitati - lideri politici, academicieni, profesori recunoscuti la nivel national si
international, experti de nivel national sau international s.a.;

e think-tank-uri - Centrul Educatia 2000+, Centrul Roman de Politici Europene, Institutul
pentru Politici Publice;

¢ mass-media — Lindblom si Woodhouse (2003, pp. 180-181) explica faptul ca, in
problemele de politici, mass-media ofera interpretari conventionale ale subiectelor
curente, reiterand si accentuand punctele de vedere dominante din societate. Cu
toate acestea, rolul mass-media este important in construirea agendei publice si
in mentinerea unei probleme in atentia publica, media portretizand imaginea unei
probleme de interes public, inclusiv prin solicitarea, prezentarea si analizarea opiniilor
decidentilor. Pe de alta parte, abilitatea acestora din urma de a directiona media inspre
subiectele sau alternativele dorite reprezinta un instrument de reconturare a agendei
publice si de promovare a unei anumite politici. In altd ordine de idei, se observa
faptul ca media specializata pe stiri (politice, economice, sociale) are un rol mai activ
si mai important in aducerea unor probleme pe agenda publica si Th promovarea lor
decat media generalista, aducand o concentrarea mai mare pe subiecte care pot
deveni probleme publice prin spatiul si timpul acordat acestora si prin varietatea mai
mare de metode de analiza si dezbatere a acestora.

e grupuri din societatea civila organizate ad-hoc sau coalitii de ONG-uri — cu cat
o problema suscitd mai multa contradictie de opinii la nivelul societatii, cu atat
probabilitatea ca aceasta sa fie promovatda sau accentuatd de catre grupuri din
societatea civila prin diferite forme (lobby?, manifestatie, protest etc.) este mai mare.
Adesea, ceea ce determina organizarea ad-hoc a unor grupuri apartinand societatii
civile nu este atat promovarea unei politici, cat mai degraba, exprimarea opozitiei pe
diferite considerente (economice, sociale, de mediu etc.) in raport cu o politica pe
care structurile guvernamentale intentioneaza sa o implementeze. De pilda, Coalitia
pentru Universitati Curate sau manifestatiile studentilor si cadrelor didactice din
noiembrie 2013 Tn legatura cu alocarea a 6% din PIB pentru educatie, protestele,
actiunile de contestare pe diverse teme care creeaza anumite efervescente societale.

Toti acesti actori mentionati mai sus incearca prin diferite mijloace (de mobilizare, de sustinere,
de destructurare si chiar de contestare) sa influenteze lista problemelor care se vor gasi in definitiv
pe agenda de decizie. O parte considerabila a acestor actori recurg la activitati de advocacy,
care presupune sustinerea unei idei, unor principii sau a unei cauze cu scopul ca publicul larg sa
constientizeze existenta unei probleme. O alta parte a acestora recurge in schimb la activitati de
lobby, care presupun promovarea unor interese individuale, de grup sau generale, carora li se
poate raspunde prin adoptarea unor masuri care privesc problemele promovate de acestia. In
conchidere, putem afirma ca agenda publica este rezultatul interactiunii dintre diferite interese
si moduri de promovare a acestora in cadrul unei conjuncturi politice dinamice.

1.1.4 Moduri posibile de luare a deciziei

Dupa ce consultarea publica si analiza alternativelor au avut loc, rezultand in urma acestora o
lista restransa de trei solutii, acestea sunt prezentate elaborat si ulterior Thaintate decidentului
sub forma unui document de tipul Propunere de politicd publica. Acest document prezinta
ministrului, secretarului de stat sau altui decident (dupa caz), intr-un numar redus de pagini (3-5
pagini) urmatoarele elemente:
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e care este problema (justificandu-se totodata de ce a fost aleasa pentru rezolvare in
raport cu prioritatile guvernamentale),

e care sunt optiunile (descriindu-se ce implica fiecare Tn materie de rezultate si costuri,
impact, efecte dezirabile, efecte indezirabile, modalitati de implementare),

e care este optiunea recomandata (prezentandu-se totodata argumentele pe care se
bazeaza aceasta recomandare).

e Exista mai multe modalitdti de luare a deciziei politice cu privire la optiunea de
politica publica ce va fi in cele din urma implementata. Astfel, putem vorbi despre
mai multe modele de decizie, fiecare dintre ele pornind de la diferite premise in ceea
ce priveste modul in care decidentii vor gandi si isi vor asuma raspunderea in raport
cu o problema care trebuie rezolvata. Analizand modul in care decizia este modelata
de rationalitatea decidentilor, Miroiu (Miroiu et al., 2002, 102-124) aminteste cateva
dintre modelele clasice de luare a deciziei:

e Modelul rationalitatii complete sau comprehensive, aplicabil atat deciziilor
individuale, cat si celor colective, in care sunt alese, pe baza unor criterii considerate
a fi cele mai relevante (in primul rand eficientd), mijloacele cele mai potrivite pentru
atingerea scopurilor. Problema: imposibilitatea, intr-o societate democratica formata
dintr-o varietate de opinii si ordonari diverse, a agregarii optiunilor intr-o singura
decizie care sa fie cea mai buna pentru toti (Arow, 1951).

e Modelul rationalitatii limitate admite existenta unor limite ale capacitatii persoanelor
de a avea acces la informatie si de a o analiza, prin urmare alternativa aleasa nu va fi
cea mai buna, cea maximizatoare, dar va fi cea satisficienta (Simon, 1956), alternativa
indeajuns de buna (satisfacatoare si suficienta) pentru atingerea scopurilor propuse.

e Modelul incremental se bazeaza pe decizii pragmatice si fezabile care propun
modificarea minora si succesiva a politicilor sau a bugetelor acestora in raport cu
starea anterioara, actorii incercand sa se “descurce” (Lindblom, 1959) de la o perioada
la alta;

¢ Modelul mixtimbina deciziile strategice, care contureaza traiectoria pe termen mediu
a politicilor, cu deciziile operationale, bazate pe modificari incrementale, tratand
problemele si nevoile ca fiind rationale sau nu in functie de contextul in care se
dezvolta (Etzioni, 1967);

e Modelul cosuluide gunoi (Cohen, March, Olsen, 1972) pune laindoiala si rationalitatea
partiald, difuza sau contextuala din modelele de mai sus, decidentii fiind slab
informati asupra problemei care trebuie rezolvata si asupra cauzalitatilor din spatele
alternativelor. Pentru a iesi din impas si a “rezolva” problema, s-ar putea ca acestia sa
aleaga orice alternativa produsa si abandonata la un moment dat in trecut.

Solutia care se alege pentru rezolvarea unei probleme nu este neaparat cea mai buna dintre toate
variantele posibile. Tn schimb, aceasta ar trebui s3 fie fezabild tinand cont de constrangerilepe
care cei care o vor implementa le vor intampina in incercarea de a raspunde nevoilor grupului
beneficiar. Astfel, decizia trebuie sa tind cont atat de dinamica politica specifica respectivului
moment (coalitii, conjuncturi si configuratii politice), precum si de asteptarile potentialului public
beneficiar.
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1.2 FORMULAREA DE POLITICI

intrebari cheie:
e Cum este definita o problema care se doreste a fi rezolvata?
e Tn ce context a aparut aceasts problem&?
e Care sunt cauzele si efectele problemei vizate?
e Cevariante de solutionare a problemei exista?
e Afost realizata consultarea publica privitoare la variantele existente?
e Ce rezultate si ce costuri implica fiecare varianta?
e Ce varianta este cea mai potrivita pentru a rezolva problema?

Concepte cheie:
e Definirea problemei
e Variante (alternative/optiuni) de politici publice
¢ Fundamentarea alternativelor
* Propunere de politica publica
e Angajarea raspunderii Guvernului pentru un proiect de lege

1.2.1 Care sunt aborddrile curente in definirea problemei?

Indiferent de abordarea sau metodele folosite, definirea unei probleme de politici, odata intrata
pe agenda institutionald, este un pas fundamental in eficientizarea procesului de identificare a
unei solutii cat mai adecvate si cat mai larg acceptate. “Zestrea” informationala de care problema
este Tnsotita inca de la semnalarea si intrarea ei pe agenda poate fi mai mult sau mai putin
structurata, variind considerabil de la cazurile in care politica vizata este deja bine conturata,
cu solutii posibile care au si tactici sau reglementari atasate, la cazurile in care problema este
constituitad dintr-un ansamblu eterogen de nemultumiri, idei, elemente contractorii de presiune,
ansamblu care mai are nevoie de un efort sustinut pentru a i se contura o definitie coerenta.

Desi existd o varietate de abordari si modele in definirea problemei, adesea, in cadrul
documentelor de politici publice, problema este definitd utilizand fie o abordare descriptiva,
fie o abordare normativa. In cazul abordérii descriptive, problema este descrisi relativ succint,
incercandu-se surprinderea caracteristicilor esentiale, a constrangerilor de substanta (de fond)
inerente naturii problemei (Howlett et al., 2009, p. 112), dar si explicarea cauzalitatii care a dus
la situatia problematica si a efectelor pe care aceasta le genereaza. Astfel, se incearca obtinerea
unei intelegeri realiste asupra necesitatii initierii unei politici publice si se formuleaza, in raport
cu aceste constrangeri de substanta, obiectivele care sunt propuse a fi atinse pentru a rezolva
problema respectiva. Pe de alta parte, abordarea normativa nu pune accentul pe descriere si
pe explicarea cauzalitatii, ci prezinta problema spunand ce ar trebui facut pentru a contracara
efectele semnalate sau preconizate ca fiind atasate problemei in cauza, incercand identificarea
elementelor care, odata intervenit asupra lor, ar putea aduce cele mai vizibile si viabile ameliorari.

Oricare ar fi abordarea aleasd, metodele subsecvente de analiza care pot fi folosite sunt
numeroase, pornind de la formularea unei liste de intrebari la care se incearca sa se raspunda
pentru a defini problema (Hogwood si Gunn, 1984, 2000), analiza bazata pe criterii, analiza
bazata pe clasificari sau ierarhizari ale cauzelor care genereaza problema, arborele problemelor,
analizarea frecventei semnalarii problemei de catre diferiti stakeholderi, metoda perspectivelor
multiple (identificarea intereselor comune diferitor categorii de stakeholderi privitor la aceeasi
problema), tehnica scenariilor, foresight-ul s.a.
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Arborele problemelor presupune sintetizarea Tntr-un mod grafic a problemelor cu care se
confruntd un anumit grup din populatie, stabilind relatii cauzale intre probleme prin plasarea
cauzelor la baza si a efectelor spre varful arborelui. Trebuie sd mentiondm fTnsa ca arborele
problemelor prezinta o viziune partiala (o simplificare a situatiei reale) pentru a ne permite sa
ierarhizam problemele si sa identificdm un mecanism cauzal de solutionare acestora. Un exemplu
de arbore de probleme este prezentat in figura de mai jos (fig. 2).

Persoanele din mediul rural au o rata
redusi de acces in invataméantul
superior

|

Mijloacele financiare ale
familiilor acestora sunt reduse
Mobilitate mai redusa a
persoanelar
Performanta scolaré mai ‘
redusa
posibilitatile de dezvoltare
profesionala
Motivatie si spirit competitiv
mai reduse

Informare reduss cu privire 1a

)
I

rezidents ale acestora si
centrele universitare
universitare
uneori mai slab preg &tite
Timp de studiu mai redus {au
obligatii @ ricole sau casnice)
Conditii de studiu mai slabe, &
in scoli. cét si acass
Acces mai redus la posibilitati
de informare
Lipsa centrelor de consiliere si
arientare profesionala
Lipsa activitatilor care sa
stimuleze dexvaltarea
personald si competitia

Distantamare intre mediile de
Cadre didactice mai putine si

randul membrilor familiilor
Locurile insuficiente in camine

Raté redusa a ang ajabili

Fig. 2 Exemplu de arbore al problemelor - rata redusd de acces in invatamantul superior al
persoanelor din mediul rural

Tn multe cazuri o problem3 poate fi confundatd cu cauzele sau efectele acesteia, sau poate fi in
mod eronat legatd de un anumit complex de cauze. In consecintd, o analizd sistematicd trebuie
sa urmareasca Tn principal stabilirea cu acuratete a inlantuirii cauzale generatoare a unor efecte
pe care dorim sa le schimbam, fie pentru ca acestea sunt negative, fie ca nu sunt cele asteptate.
Succesul sau esecul unei politici publice tine astfel de abilitatea identificarii si stabilirii corecte a
inlantuirii cauzale, structurate pe diverse variabile. Procesul de identificare corecta a problemei
este complex si presupune colectarea si interpretarea cu acuratete a diverselor date (cantitative
si calitative), utilizand n acest sens instrumente adecvate.

Actualul cadru normativ aferent infaptuirii politicilor publice ii incurajeaza pe functionarii publici
care participa in procesul de elaborare a propunerilor de politici publice sa utilizeze cu predilectie
metode deanaliza secundaraadatelor. Rareorisunt utilizate metode de colectare sianalizd adatelor
primare in vederea identificarii inlantuirii cauzale, printre care pot fi mentionate consultarile cu
partile interesate sau afectate de respectiva stare de fapt, simularile, aplicarea de chestionare,
focus-grupuri, interviuri s.a. Totodata, aplicarea metodelor de colectare si interpretare a datelor
primare sunt utile si pentru testarea unor posibile scenarii si optiuni de tactici, strategii si politici.
Factorii interesati pot furniza informatii mult mai pretioase in identificarea inlantuirii cauzale
decat analiza secundara de date. Este important ca pentru un asemenea proces de consultare sa
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se aloce timp si resurse suficiente.

Spre exemplu, in procesul de fundamentare a Registrului Matricol Unic s-a plecat de la
evidentierea unor cauze precum lipsa unui sistem informativ national care sa furnizeze date
sistemice comparabile in vederea conceperii de politici si eficientizarii mecanismelor de finantare.
De asemenea, in definirea problemei s-a avut Tn vedere necesitatea unui instrument care sa
contribuie la generarea de transparenta si sa faca mai eficiente procedurile care tin de eliberarea
diplomelor si recunoasterea calificarilor.

Dupa identificarea inlantuirii cauzale specifice problemei se stabilesc scopul si obiectivele politicii
publice. Tn aceastd secventa trebuie si facem distinctia intre scopul si obiectivele politicii pentru
ca deseori, Tn procesul de conceptualizare a acesteia exista o confuzie. Pentru a evita aceasta
confuzie distinctia poate fi facutd astfel: la ce stare generala trebuie sa ajungem — ce ne va
spune concret dacd am ajuns in acea stare. Cu alte cuvinte, scopul politicii publice trebuie sa
exprime starea pozitiva de ansamblu la care se doreste sa se ajunga prin implementarea politicii.
Obiectivele sunt transpunerea rezultatelor efective care contribuie la atingerea scopului, prin
descompunerea si tratarea particularizata a diferitelor aspecte care alcatuiesc problema adresata
de politica publica. Asadar, scopul va exprima, cu un grad mai mare de generalizare, dezideratul
de schimbare asupra populatiei, iar obiectivele vor operationaliza acest deziderat la un nivel mai
particular, mai concret. in vederea focalizirii interventiei, dar si pentru concentrarea resurselor
pentru a obtine efecte notabile este recomandabil ca obiectivele sa fie restranse la un numar
orientativ de trei - patru.

Obiectivele trebuie sa fie formulate astfel incat sa fie specifice, masurabile, si abordabile (de
atins), relevante si incadrate in timp, aspect care in literatura de specialitate se identifica prin
acronimul SMART. Respectarea principiilor din spatele acestuia ofera cadrul si premisele necesare
evaluarii rezultatelor implementarii unei politici publice.

Raportandu-se la complexitatea problemelor de pe agenda si la modul in care noi reusim sa le
definim, Dunn (2010, pp. 90-92) vorbeste despre trei clase de probleme de politici:

¢ Problemele bine definite, circumscrise unuia sau catorva decidenti si unui set mic
de alternative bine conturate, cu rezultate predictibile. Dispersia redusa a intereselor
si presiunilor si gradul mic de incertitudine sau risc cu privire la rezultate reflecta
existenta unui anumit grad de consens privitor la modul de solutionare.

¢ Problemele moderat definite, circumscrise unuia sau catorva decidenti si unui set
relativ mic de alternative bine conturate, dar cu rezultate caracterizate de un grad mai
mare de incertitudine sau risc.

¢ Problemele incorect definite, circumscrise unui numar mare de decidenti, cu interese
greu comensurabile, greu de ordonat, fapt care duce la o fragmentare conflictuala a
alternativelor, ingreunand foarte mult probabilitatea ludrii unei decizii satisfacatoare.

Problema devine astfel, in mod inevitabil, dependenta in mod direct de contextul in care apare,

iar definirea sa nu poate surprinde aspectele esentiale care vor conduce la rezolvarea fondului
problemei Tn conditiile in care ignora aceasta circumscriere contextuala.
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1.2.2 De ce e important sd discutdm despre solutii alternative?

Cel mai frecvent, problemele de politici pot avea mai multe variante de rezolvare. Tn scopul
cresterii eficacitatii si eficientei procesului de infaptuire a politicilor publice, dar mai ales pentru
a creste eficienta interventiei guvernamentale si a cheltuirii fondurilor publice, ministerele
sau alte structuri cu rol in elaborarea si implementarea de politici publice precum (agentiile
guvernamentale, consiliile, unitatile executive — numiti, in continuare, decidentii) trebuie sa ia
in considerare si sa supuna analizei diferitele alternative de solutionare. Aceleasi criterii si etape
trebuie Tnsa urmarite si de catre actorii neguvernamentali, initiatori sau implementatori ai unei
politici publice. Totodata, acest proces poate ajuta la o mai mare limitare a externalitatilor negative
pe care politica o poate avea asupra unor grupuri din societate. Cu cat gradul de structurare sau
de definire a problemei va fi mai Tnalt, cu atat solutiile alternative se contureaza mai clar, iar
aspectele de fond ale problemei, obiectivele politicii, dar si tacticile si instrumentele pe care le
implica punerea in aplicare a fiecareia dintre alternative sunt intelese si acceptate intr-o masura
mai mare.

Concret, in etapa formularii de solutii alternative (variante de politici publice, asa cum sunt
numite Tn HG-urile amintite anterior®) sunt generate, supuse consultarii publice si analizate
alternativele posibile de solutionare a unei probleme de pe agenda formala. Scopul este acela ca
decidentul sa poata ulterior face o alegere informata privind cea mai potrivita solutie pentru a
fi implementata si a raspunde unei probleme de pe agenda. Una dintre variante va fi cea in care
nu se intervine in niciun fel, ci se pastreaza situatia problematica in starea initiala, pentru a putea
compara si extrage valoarea addugata pe care celelalte alternative o aduc si daca acestea merita
efortul de a fi implementate.

Nu toate solutiile posibile de rezolvare a problemei generate (setul de alternative de politici
publice) vor intra pe lista scurtd a optiunilor de politici publice (cele trei variante care vor fi
prezentate in documentul Propunere de politica publicd) din care decidentul va alege optiunea
unica ce va fi implementata, devenind in cele din urma politica publica. Variantele prezentate in
Propunerea de politica publica reprezinta alternativele care raman considerate fezabile in urma
consultarii si analizei.

Consultarea publica si analizarea alternativelor au un rol crucial in cadrul sistemelor democratice,
accentuand ideile de stat de drept si democratie consolidata prin oferirea catre public (in dubla
sa calitate de societate civild si electorat) de mijloace si garantii de reprezentare (prin largirea
cadrului de consultare), ceea ce va duce pe de o parte la cresterea increderii acestora in institutiile
publice, iar pe de alta parte la cresterea legitimitatii politicilor si tacticilor propuse de partidele
politice.

Totodatd, discutarea, analizarea si aprecierea alternativelor din perspective multiple si prin
metode variate au un rol important in alegerea solutiilor cat mai eficiente, eficace, cu un grad de
risc cat mai controlat, ducand astfel la imbunatatirea alternativelor si la structurarea unor optiuni
de politici si, Tn cele din urma la structurarea unor politici publice mai potrivite in adresarea
problemelor care se intentioneaza a fi rezolvate.

1.2.3 Ceinseamnd fundamentarea tehnicd preliminard?
Pentru luarea unor decizii de politici cat mai adecvate, eficiente si informate, este nevoie ca atat
referitor la problema care se doreste a fi solutionata, cat si referitor la fiecare dintre variantele

[3]1 HG nr. 775/2005, HG nr. 870/2006 si HG nr. 1226/2007
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posibile de solutionaresa se colecteze si analizeze evidentele disponibile. Astfel fundamentarea
tehnica preliminara este un mijloc prin care se asigura formularea si implementarea unor politici
publice bazate pe evidente.

Pentru realizarea fundamentarii se poate face apel la o multitudine de metode, tehnici si
instrumente de colectare si analizare a evidentelor. Echipa tehnica care lucreaza la propunerea
de politicd poate combina, in functie de nevoi si context metode si tehnici precum:

e arbori decizionali

¢ metoda Delphi

e tehnica scenariilor

e analiza multicriteriala

¢ analiza de documente legislative

e rapoartele cercetarilor contractate din mediul academic sau cel al think-tank-urilor

e studiile de caz

e tehnicile de analiza si evaluare economica (analiza cost-beneficiu, analiza cost-
eficacitate, analiza cost-utilitate, analiza de risc si senzitivitate etc.)

e interviuri sau focus-grupuri cu membri ai comunitatilor direct afectate etc.

Tn cazul politicilor concentrate spre un impact de tip social, unde rezultatele sunt mai greu de
cuantificat, vor fi mai dificil de folosit metode de analiza de tip economic, fiind mai potrivite
metodele de tip calitativ (de pilda, in cazul unei politici care urmareste cresterea accesului la
educatie, reducerea abandonului scolar etc.). in schimb, in cazul politicilor cu obiective mai usor
de cuantificat si mai puternic operationalizate si delimitate, concentrate spre un impact de tip
economic (de exemplu, in cazul reabilitarii, consolidarii si modernizarii spatiilor de invatamant,
sau in situatia construirii unui nou campus universitar sau unei platforme multifunctionale de
cercetare, dezvoltare si inovare) este mai potrivita o abordare metodologica de tip economic.

Fundamentarea insuficienta a politicilor publice este o critica recurenta la adresa procesului de
elaborare a politicilor publice din Romania, aspect pe care il tratdm mai in detaliu in capitolul
. 2. Ca strategie de lucru, fundamentarea unei politici sau a unui program se poate ghida dupa
necesitatile informationale pe care le au diferitii stakeholderi ai interventiei. Acestia pot fi actori
cu pozitie de autoritate si influenta in luarea deciziilor, finantatori ai politicii sau programului,
membrii ai conducerii organizatiilorimplementatoare, persoanele responsabile cu managementul
si executia activitatilor incluse in interventie si, nu in ultimul rand, grupurile de beneficiari directi
sau indirecti ai interventiei (denumiti in continuare stakeholderi).

Uninstrument utilin generarea unui cadru pluralist si participativde fundamentare a interventiilor
pot fi Cartile Verzi si Cartile Albe care, conform practicilor europene, propun seturi de masuri
in vederea Tmbunatatirii sau schimbarii politicilor. De exemplu, in cadrul proiectului ,Calitate
si Leadership in Tnvatamantul superior”, implementat de UEFISCDI, in 2011 a fost derulat un
exercitiu de elaborare a Cartii Verzi si Cartii Albe pentru calitate si leadership Tn invatamantul
superior din Romania Tn 2015. Din pacate, frecventa redusa a acestor abordari de tip pluralist
face sa nu fie putine cazurile in care luarea deciziei nu tine cont de multitudinea acestor opinii,
elaborarea politicii desfasurandu-se intr-un cadru mult mai restrans, care trebuie sa trateze cat
mai rapid cu putinta problema de pe agenda.
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1.2.4 Alegerea si comunicarea solutiei

La nivel formal, conform aranjamentului procedural-normativ din Romania, alegerea unei optiuni
devine, ulterior, obiectul unei decizii politice la nivelul autoritatii publice centrale. Propunerea
de optiuni de politici publice este un document elaborat in conformitate cu prevederile HG nr.
775/2005, HG nr. 870/2006 si HG nr. 1226/2007.

Odata finalizat, documentul de optiuni poate face obiectul unor discutii si dezbateri in cadrul
diverselor comitete, comisii sau consilii interministeriale a caror competente sunt relevante pentru
domeniul sau problema respectiva. Evolutia lucrurilor in aceasta etapa poate oferi initiatorilor
un context propice pentru testarea perceptiei actorilor guvernamentali vizati in mod direct sau
indirect de propunerile de solutionare asupra acestora. Pe langa aceasta, in cadrul acestei etape
poate fi generata o coalitie de sprijin, lucru esential mai ales atunci cand propunerea de politica
vizeaza intreprinderea unor modificari legislative semnificative sau alocari bugetare mai mari.

Dupa aceasta etapa, propunerea de optiuni poate fi inaintata aparatului de lucru al Guvernului,
ori direct primului Ministru. Conform procedurilor interne al Aparatului de lucru, dar si in
dependenta de subiectele aflate pe agenda publicad, propunerea de politica publica va fi supusa
deliberarilor in cadrul Sedintelor de Guvern, momentul in care propunerea se transforma intr-o
decizie politicd cu privire la alegerea unei optiuni. in final, optiunea aleas3 este oficial comunicat
publicului larg, fie prin conferinte sau comunicate de presa, fie prin publicarea partiala sau
integrala.

in cazul interventiilor care presupun adoptarea de acte normative care tin de competenta
ministerelor sau a guvernului, acestea vor urma traseul adoptarii deciziilor administrative la nivelul
administratiei publice centrale (hotdrari de guvern, memorandumuri s.a.). In schimb, in cazul
unei interventii care presupune conceperea sau modificarea legislatiei in domeniul vizat, aceasta
este preluata de Departamentul pentru Relatia cu Parlamentul. Aceasta structura are menirea
de a prelucra propunerea in conformitate cu procedurile si tehnicile legislative corespunzatoare,
elaborand o propunere de act normativ. Totodata, Departamentul pentru Relatia cu Parlamentul
are menirea de a urmari evolutia actului normativ, derivat din propunerea de politica, in toate
fazele procesului legislativ, panad la adoptarea si publicarea in Monitorul Oficial. Aici trebuie
facuta precizarea ca legislatia nu reprezinta decat un instrument al politicii publice (Bondar si
lorga, 2009, p. 23), iar in acest sens procesul politicii nu ar trebui sa se confunde cu procesul de
elaborare a actelor legislative.

De asemenea, in cazul interventiilor care conduc la elaborarea unei propuneri de act normativ (de
exemplu un proiect de lege), daca nu se intrunesc conditiile necesare adoptarii sale Tn Parlament,
Guvernul are la dispozitie conform Constitutiei doud instrumente: angajarea raspunderii sale in
fata Parlamentului (art. 114 din Constitutia Romaniei) sau adoptarea de ordonante de urgenta
(art. 115 din Constitutia Romaniei). Angajarea raspunderii Guvernului pentru un proiect de lege
este o modalitate legislativa indirectd de a adopta o lege fara a se utiliza procedura ordinara de
dezbatere in Parlament, ci prin asumarea de catre Guvern a riscului de a fi demis prin intermediul
initierii unei motiuni de cenzura.

Alegerea de a recurge la acest instrument trebuie facuta cu precautie Tn sistemele democratice si
participative de infaptuire a politicilor publice, fiind o solutie de ultim resort, rezonabild doar in
conditiile unei probleme foarte urgente si importante, care angajeaza decidentii sa aplice imediat
legea avuta in vedere. Legea Educatiei Nationale este un exemplu in acest sens, fiind adoptata
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prin procedura angajarii raspunderii Guvernului in contextul Tn care perioada de aplicare a
schimbadrilor asumate prin Pactul pentru Educatie se apropia de sfarsit, iar Tn Parlament nu se
reusise adoptarea unui proiect de lege care viza aceste schimbari.

1.3 IMPLEMENTAREA POLITICII

ntrebéri cheie:
e Ce activitati trebuie desfasurate pentru implementarea politicii si rezolvarea
problemei?
e Cine se va implica in implementarea politicii?
e Cine va sprijini implementarea politicii?
e Ceresurse sunt necesare pentru implementarea politicii?
e Cum verificdm daca exista capacitatea institutionald de a implementa politica?
e Cum este aleasa o strategie de implementare?
* Care sunt rezultatele care trebuie atinse?

Concepte cheie:
e (Capacitate de implementare
e Plan de actiune
e Rezultate asteptate
e Resurse necesare

1.3.1 Verificarea capacitdtii de implementare
Odata ce a fost luata decizia cu privire la implementarea unei politici publice, este nevoie de
un efort sustinut al unei echipe extinse pentru ca implementarea sa se realizeze si astfel sa se
atingad rezultatul asteptat privind solutionarea sau ameliorarea problemei identificate. Astfel,
pentru ca aceasta sa aiba loc in bune conditii si sa ofere premisele atingerii obiectivelor politicii,
trebuie asigurata capacitatea de implementare, atat la nivel sistemic, cat si la nivelul structurii
implementatoare:
e Capacitate sistemica:
e Prioritati la nivel de sistem care vizeaza rezolvarea unor probleme precum cea
adresata de politica publica in cauza
e Cadru normativ facilitator
e Relatii interinstitutionale functionale
e Capacitate institutionala:
¢ Disponibilitate
e Timp
e Resurse financiare (fie din surse de la bugetul de stat - finantarea directa a politicii de
la bugetul de stat sau alocarea din bugetul Ministerului Educatiei Nationale, fie din
surse externe- finantdri rambursabile sau nerambursabile)
e Resursa umana suficienta si competenta
* Proceduri
e Logistica

Un factor decisiv pentru caimplementarea sa functioneze si sa conduca spre obtinerea rezultatelor
scontate este reprezentat de asigurarea, pe de o parte, a convergentei politicii cu prioritatile de la
nivel de sistem si, pe de alta parte, a corelarii permanente a activitatilor, resurselor si indicatorilor
cu obiectivele politicii publice.
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Fig. 3 Rolul capacitdtii de implementare in eficacitatea politicilor

De exemplu, Tn cazul operationalizarii Registrului Matricol Unic, instrument informatic integrat,
unic la nivel national, de gestionare a participantilor din sistemul de invatamant superior, prevazut
prin art. 201 din Legea Educatiei Nationale nr.1/2011 trebuie avuta in vedere nu numaiinlantuirea
cauzald aferenta sistemului informatic de care dispun institutiile de Tnvatamant superior, ci
si disponibilitatea si calitatea resursei umane care opereaza cu datele ce trebuie introduse Tn
aplicatia aferenta RMUR, adica secretariatele facultatilor. Rezistenta la operationalizarea RMUR
din perspectiva executantilor politicii poate fi explicata pe baza urmatoarelor ipoteze:

e personalul secretariatelor detine o cunoastere rudimentara de utilizare a unor
asemenea aplicatii complexe;

e aceasta categorie de personal nu a beneficiat anterior derularii programului de stagii
specializate de utilizare a TIC deoarece din punct de vedere normativ nu au existat
nici stimulente, nici conditionari Tn acest sens, iar practica curentd anterioara nu le-a
impus necesitatea unei astfel de pregatiri;

e in procesul de implementare a sistemului electronic de evidenta a studentilor, rutina
administrativa bazata pe inregistrarea datelor in registrele matricole prin completare
manuala este mentinuta. Ori, aceastd dublare a activitatii genereaza o stare de
neputinta si depasire de situatie, ceea ce presupune identificarea unor solutii de
compensare a efectivului de personal specializat sau de remunerare sau stimulare
adecvata a personalului responsabil cu mentinerea concomitenta a evidentei.

e Universitatile nu sunt interesate sa treaca evidenta scrisa a studentilor in format
electronic deoarece prin ambiguitatea existenta referitoare la numarul de studenti
inmatriculati, acestea pot beneficia de fonduri mai consistente de la bugetul de stat.

n concluzie, prin verificarea capacititii de implementare se are in vedere asigurarea existentei si
suficientei tuturor inputurilor necesare pentru buna desfasurare a politicii sau programului vizat,
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precum si a coordonarii activitatilor de implementare pe toata durata ei (leadership) si dupa
evaluare. In consecinta, politica sau programul implementat ar urma sa aiba conditiile adecvate
pentru a-si aduce valoarea addugata in raport cu nevoile carora raspunde.

1.3.2 Planificarea implementdrii
Tindnd cont de obiectivele politicii si de capacitatea de implementare aflata la dispozitie,
planificarea sau elaborarea planului de actiune presupune prezentarea in detaliu a activitatilor
care vor fi intreprinse pentru atingerea fiecarui obiectiv, a metodelor si a mijloacelor care sunt
puse la dispozitie pentru desfasurarea fiecarei activitati, a cheltuielilor necesare, a indicatorilor
cu ajutorul carora se va inregistra progresul facut, dar si a termenelor care trebuie respectate si
a responsabililor cu implementarea.
Astfel, echipa de tehnicieni va stabili clar in cadrul planului de actiune urmatoarele elemente:
e Care sunt activitatile necesare a fi implementare pentru fiecare obiectiv in parte?
e Care sunt rezultatele asteptate ale activitatilor, inclusiv cele intermediare, care vor fi
obtinute pe parcursul implementarii?
e Care sunt termenele corespunzatoare atingerii fiecarui rezultat intermediar, precum
si termenele finale pana la care trebuie incheiate fiecare dintre activitatile propuse?
e Care sunt resursele materiale necesare pentru desfasurarea in bune conditii a
activitatilor si, implicit, ce cheltuieli implica asigurarea acestor resurse?
e Care sunt responsabilii pentru fiecare activitate in parte si cum se repartizeaza
sarcinile Tn cadrul structurii implementatoare?
e Cine si cum va asigura managementul implementarii?
e Care este calendarul de raportare catre decidentul politicii publice respective?

n ceea ce priveste repartizarea sarcinilor, stabilirea resursei umane implicate (a responsabililor
de implementarea diferitelor activitati), acestea trebuie descrise in mod concret, specificand
totodata modul in care se vor desfasura activitatile si daca acestea cad doar in sarcina structurii
implementatoare, daca vor fi realizate in parteneriat sau daca vor fi externalizate. De asemenea,
o abordare realista a planificarii trebuie sa ia in calcul orice posibile intarzieri sau probleme care ar

Obiective Activitati Rezultate Termene Resurse Responsabili Indicatori

asteptate o materiale

Fig. 4 Fluxul planificarii implementdrii politicii

n diferitele momente de implementare a politicii sau programului, planificarea implementarii
are rolul de a ghida procesul curent si de a orienta pasii care mai riman de parcurs. in functie de
aceasta structurile de implementare a politicii isi vor regandi strategiile de implementare astfel
incat politica sa fie implementata coerent si adecvat.
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1.3.3 Strategii de implementare

Actorii interesati de infaptuirea unei politici publice sunt mult mai multi decat cei care participa
efectiv la implementarea ei. Dye (2001) afirma ca functionarii sunt cei mai importanti actori care
iau parte la infaptuirea majoritatii politicilor publice, insa ca acestia aduc sau perpetueaza in
interiorul structurilor implementatoare toate tipurile de conflicte intra si inter-organizationale
specifice administratiei publice. Implementarea unei politici publice presupune implicarea
diversilor functionari publici la diferite niveluri ale administratiei nationale, regionale si locale.
Fiecare dintre aceste categorii de functionari au interese, scopuri conjuncturale sau moduri de
lucru care altereaza felul in care o politica este transpusa in practica si implicit efectele pe care
aceasta le va avea. Din cauza faptului ca de obicei politicile publice au o durata de implementare
de cativa ani si sunt foarte costisitoare, aceasta permite ca mediului administrativ sa i se creeze
ocazii de a negocia cu mediul guvernamental, incercand sa maximizeze alocarile bugetare in
vederea continudrii implementarii politicilor respective, uneori determinand ca resursele alocate
crescand de la an la an in mod incremental.

Din punct de vedere politic si tactic, exista si situatii in care anumiti actori care nu au dorit
ca politica respectiva sa fie adoptata, fie din cauza schimbarii politice, fie din cea a obligatiei
implementarii, vor face ca aceasta sa fie ajustata conform interesului lor sau chiar sa tergiverseze
implementarea acesteia. In acest sens Nicholson-Crotty (2005) subliniazd faptul cd practic
procesul de implementare reprezinta pentru unii actori oportunitatea de a continua disputele
politice anterioare pe care le au cu cei care au Thaintat propunerea de politica publica.

n ceea ce priveste implementarea propriu-zisd cateva abordari cunoscute in acest sens sunt:
¢ Implementarea de sus in jos — aceasta se caracterizeaza prin intelegerea Guvernului
ca avand rolul central in implementare, impunand celorlalti actori activitatile care
trebuie desfasurate in vederea atingerii rezultatelor asteptate, dar si abordarea de
ansamblu asupra politicii. Cu alte cuvinte, implementatorii asteapta indicatiile ,,de
sus” pentru a pune Tn practica politica si programele sale subsecvente. Un exemplu in
acest caz este mecanismul de finantare a Tnvatamantului superior, universitatile fiind
nevoite sa se conformeze prevederilor normative in vigoare si sa utilizeze resursele
urmarind intocmai specificatiile financiare ale ministerelor de resort.
¢ Implementarea de jos in sus —aceasta este o abordare mai participativa si interactiva a
procesului de implementare, actorii cu rolul cel mai important in acest caz fiind nu cei
guvernamentali, ci, din contra, cei de la baza sistemului de implementare (asa-numitii
street-level bureaucrats). Acestia, prin modul in care interactioneaza cu beneficiarii
politicilor si cu mediul organizational, pun in aplicare activitatile utilizand propriul
filtru de perceptie asupra modului in care ,,ar trebui” sa se implementeze politica.
¢ Implementare mixta — aceasta poate avea in vedere o gama largd de variatii a
raportului impunere - participare, combinand diferite instrumente si tactici care
pot contribui la avansarea graduala a implementarii politicii. Dimensiunea asigurarii
calitatii Tn Tnvatamantul superior este un exemplu relevant in acest caz. Aceasta se
bazeazd pe de o parte pe un cadru normativ si metodologic la care institutiile de
invatamant superior trebuie sa se raporteze, iar pe de alta parte pe normele interne
ale acestora din urma. Aceasta este posibila intrucat institutiile de invatamant superior
sunt considerate responsabile de asigurarea calitatii procesului educational, de aceea
ele isi pot stabili standarde proprii care sa varieze considerabil fata de standardele
minime, impuse la nivel national, in directia cresterii exigentelor pe acest aspect.
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Succesul sau esecul implementdrii unei politici depinde in mod fundamental nu doar de
strategia de implementare adoptata, ci si de complexitatea sistemului de actori care iau parte
la implementare si, totodata, de gradul de dificultate al problemei vizate, sau, spus in termeni
pozitivi, de tractabilitatea problemei (usurinta cu care aceasta poate fi gestionatd). In aceste
conditii, strategia de implementare va trebui si ea construita adecvat in raport cu cele mentionate.

1.3.4 Cadrul de sprijin

Cadrul de sprijin al unei politici publice cuprinde o multitudine de actori, fiecare avand o miza
proprie, un interes pentru ca politica respectiva sa fie dusa la capat intr-un mod cat mai apropiat
de asteptarile pe care acestia le au. Uneori aceste asteptari pot fi contradictorii, de aceea una
dintre provocarile peste care initiatorul unei politici trebuie sa le depaseasca tine de atingerea
unui consens/ compromis intre acestea care sa nu afecteze obiectivele politicii. Privind din
perspectiva gradului de apropiere fata de implementarea efectiva a politicii, putem distinge
mai multe niveluri de sprijin, in dependentd de prerogativele sau puterea de influentare sau
mobilizare pe care o au fiecare dintre acesti actori. Un prim nivel de sprijin poate fi considerat
cel al finantatorilor politicii, care de obicei sunt reprezentati de catre autoritatea guvernamentala
responsabild pentru gestionarea domeniului de interventie (minister, agentie, departament),
cum este Ministerul Educatiei Nationale in cazul invatamantului superior.

Tn acest caz, sprijinul oferit prin finantare nu poate fi insd oferit in orice conditii, ci trebuie s3 fie
asigurata simultan si sustinerea la nivel politic a politicii finantate, pe fondul unei nevoi sociale
stringente. Totodatd, odata demarata implementarea unei politici, este nevoie ca, la toate
nivelurile de implementare sa existe o recunoastere a autoritatii organizatiei responsabile de
gestionarea politicii, astfel incat fiecare nivel sa-si aduca o contributie la punerea in practica a
politicii Tn mod coerent cu directiile de actiune trasate de aceasta. Un exemplu in acest senseste
recunoasterea Autoritatii Nationale pentru Calificari (ANC) ca gestionara a implementarii Cadrului
National al Calificarilor in Tnvdtdmantul Superior (CNCIS).

Pe de alta parte, disponibilitatea comunitatilor beneficiare de a oferi sprijin pentru implementarea
unei politici publice este un element crucial, acestia putand pune la dispozitia implementatorilor
o vasta resursa informationala locala, care poate fi valorificata pentru adaptarea implementarii
la caracteristicile specifice ale comunitatii. Neacordarea unei atentii sporite specificului
comunitatii poate atrage o reactie de respingere sau chiar de rezistenta la implementare. In
cazul in care politica nu se implementeaza in mod satisfacator, comunitatea poate de asemenea
solicita tragerea la rispundere a decidentilor si a gestionarilor. in cazul in care comunitatea a
participat la implementare si a putut vedea si eforturile considerabile depuse de initiatori, chiar
daca interventia nu a avut efectele scontate, cei din urma vor castiga capital de sprijin pentru
implementarea unor alte viitoare politici, poate mai adecvate nevoilor comunitatii.

O alta sursa de sprijin o reprezintd activitatea grupurilor de presiune, care au capacitatea de
a influenta procesul de implementare prin mecanisme de persuadare, atat la nivelul liderilor
politici, cat si la nivelul opiniei publice. Grupurile de presiune urmaresc totodata obtinerea
beneficiilor care sa le asigure indeplinirea dezideratelor pe care le promoveaza. Statutul
studentului, ca document subsecvent Legii Educatiei Nationale, este un exemplu de persuadare
asupra decidentilor politici de catre organizatiile studentesti.

Un alt element al cadrului de sprijin il reprezinta posibilitatea obtinerii de resurse suplimentare.
Acestea pot fi obtinute fie in urma solicitarilor de suplimentare bugetara din partea
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implementatorilor de politici publice, fie redistribuirii catre politica Tn cauza a unei parti a
excedentului bugetar sau a unor resurse bugetare alocate initial unor alte politici. Un exemplu
elocvent in acest caz 1l reprezinta alocarile si redistribuirile din anul 2008 pentru investitii Tn
fnvatamantului superior.

Nu Tn ultimul rand, cadrul de sprijin al unei politici publice poate include si recunoasterea si
sustinerea externa din partea unor institutii financiare internationale, organizatii internationale
din domeniu, organizatii neguvernamentale internationale sau chiar a altor guverne. Acestea pot
furniza suport financiar, logistic, de expertiza, de transfer astfel incat politica sa fie dusa la capat
in conditii cat mai bune, mai ales in cazul in care aceasta este parte a unui acord international
sau supranational (Tn cazul Uniunii Europene). Ca exemple in acest sens putem avea in vedere
cazuri precum Sistemul European de Credite Transferabile, sistemele de mobilitate a studentilor,
sistemele de echivalare si recunoastere a diplomelor, accesul studentilor straini la studii in baza
unor acorduri prestabilite s.a.Aceste instrumente sunt necesare pentru o integrare si mentinere
in cadrul pietei muncii a beneficiarilor serviciilor de formare profesionala initiala si continua,
precum si pentru o recunoastere mai facild a perioadei si programelor de studii.

Cadrul de sprijin al unei politici publice este un ansamblu dinamic de actori si conjuncturifavorabile
implementarii cu succes a acesteia. Nu toate politicile publice beneficiaza insa de sustinere din
partea acestora, intrucat acest lucru depinde mai ales de gradul de transparenta al organizatiei
implementatoare si de disponibilitatea acesteia de a actiona intr-un cadru participativ extins.
Totodatd, un cadru de sprijin activ poate facilita monitorizarea politicii pe parcursul procesului
de implementare, si va manifesta interes si pentru rezultatele proceselor de evaluare a politicii
respective.

1.4 MONITORIZAREA SI EVALUAREA POLITICII

ntrebéri cheie:
e (Cand se desfasoara monitorizarea unei politici sau unui program?
e Cand trebuie utilizata evaluarea?
e Cei care implementeaza o politica sunt si cei care o evalueaza?
e Cum utilizdm rezultatele evaluarii?
e Cum putem TImbunatati politicile si programele in desfasurare si pe cele vitoare?
e Cum dezvoltam o culturd a evaluarii?

Concepte cheie:
e Monitorizare
e Evaluare
e Tmbunatatirea politicilor
e Cultura evaluarii

1.4.1 Monitorizarea - un proces continuu, simultan implementadrii

Monitorizarea este, prin natura sa, un proces intern, continuu si simultan cu implementarea unei
interventii, proces care trebuie sa aiba capacitatea de a furniza, in orice moment al implementarii,
informatii empirice despre starea curenta a interventiei. Monitorizarea nu trebuie insa confundata
cu evaluarea pentru ca nu implica procese de determinare a valorii unei interventii, asa cum
face evaluarea (nu ne poate spune daca a fost eficientd, eficace, utild, daca a reusit sa realizeze
asupra populatiei acea schimbare pe care ne-am propus-o, dacd am tratat problema intr-un mod
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adecvat etc.), ci doar ofera date empirice, fara a le supune unor judecati evaluative si fara a intra
n cauzalitatile complexe sau structurale ale problemelor unei interventii.

Asadar, monitorizarea este supervizarea continua sau periodica a implementarii unei interventii
pentru a ne asigura ca intrarile, calendarul de lucru, activitatile, rezultatele si bugetul decurg si
sunt abordate in acord cu ceea ce s-a planificat, astfel incat sa se poata interveni in timp real
pentru eventuale corectii ale deficientelor (UNICEF, 1991; Comisia Europeana, 2004). Cu alte
cuvinte, monitorizarea ne arata daca la momentul t din procesul de implementare, tinem pasul
cu situatia n care se prevedea in planificarea activitatilor ca ne vom gasi la momentul t.

Tinem sa atragem atentia Tnsa ca, daca se recurge doar la monitorizare, deficientele care se pot
corecta sunt doar cele direct operative, vizibile prin simpla supervizare (spre exemplu, se poate
observa decalarea unor activitati si sugera din timp nevoia de prelungire a calendarului). Daca in
schimb se recurge la evaluare, aceasta va putea patrunde in mai mare profunzime Tn subsidiarul
problemelor unei interventii, identificand cauze si deficiente care nu sunt vizibile Tn mod direct,
putand astfel asigura recomandari structurale sau sistemice de imbunatatire (spre exemplu,
poate identifica factori externi in structura populatiei beneficiare care fac ineficace activitatile
desfasurate si poate propune o redesenare a activitatii care sa tina cont si de aceste limitari).

Cele doua tipuri de procese, monitorizarea si evaluarea, nu reprezinta asadar acelasi lucru.
Monitorizarea este un instrument util gestionarii de zi cu zi a unui program sau a unei politici,
pe cand evaluarea presupune un proces de reflectie global si profund, util luarii unor decizii
critice de programare si implementare, atat curente, cat si viitoare. Din pacate monitorizarea,
prin natura imediata a datelor pe care le produce, nu ne poate invata cum sa proiectam o politica
sau un program viitor mai bun, mai util, mai eficace sau mai eficient pentru ca nu ne explica logica
succesului sau esecului pentru a putea generaliza un tip de actiune si genera alte politici, asa cum
face evaluarea.

Tn schimb monitorizarea si evaluarea pot fi considerate procese complementare. Toate aceste
date culese sistematic prin monitorizare ar putea fi folosite, aldturi de alte elemente, pentru
desfasurarea unei evaluari care, intr-un cadru conceptual si metodologic mai complex decat cel
al monitorizarii, poate face ceea ce nu ofera procesele de monitorizare: culege si date referitoare
la context si la cadrul mai amplu in care are loc interventia, reconstituie mecanismul cauzal prin
care se urmareste obtinerea efectelor prin programul sau politica in cauza, identifica problemele
profunde care explica diferitele carente de functionare, analizeaza in acest cadru complex datele
si ipotezele, emite judecati cu privire la valoarea interventiei Tn raport cu grupurile ale caror
probleme le adreseaza, furnizeaza recomandari si piste cheie de imbunatatire a interventiei si de
realizare unor noi interventii.

1.4.2 Evaluarea — un proces sistematic complex ce poate fi utilizat in diferitele etape ale
infaptuirii politicilor

Desi modelul clasic circular al procesului infaptuirii politicilor publice prezinta evaluarea ca fiind
ultima etapa in cadrul procesului, cea de dinaintea reluarii ciclului de politici publice, nu trebuie
sa pierdem din vedere faptul ca aceasta este doar o reprezentare simplificata a realitatii pentru a
ne ajuta sa intelegem procesul politicilor publice intr-o maniera sistematica si logica. Astfel, la fel
cum si alte etape din cadrul modelului pot interfera din punct de vedere temporal, si evaluarea
poate fi utilizata in diferite momente pe parcursul ciclului unei politici publice. Tocmai de aceea,
in functie de momentul in care se realizeaza o evaluare in raport cu implementarea unei politici
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publice, putem vorbi despre:

e Evaluare ex-ante (are loc inaintea implementarii propriu-zise);

e Evaluare intermediara (are loc la un anumit moment din timpul implementarii, de
obicei la jumatatea acesteia);

e Evaluare ex-post (are loc dupa ce implementarea programului sau a politicii Tn
ansamblu s-a incheiat);

e Evaluare continua (on-going) (este un proces permanent sau cu recurenta periodica
pe parcursul implementarii).

Pe langa primele trei tipuri, mai larg cunoscute, este de remarcat tendinta Tn abordarea evaluarii
care este accentuata Tn ultimii ani de Uniunea Europeand, aceea de abordare a evaluarii dintr-o
perspectiva mai flexibild, strategica si bazata pe nevoi. Astfel, aceasta ar presupune ca procesele
de evaluare intermediara (Mid-Term Evaluation — MTE) si de actualizare a evaluarii intermediare
(Update of the Mid-Term Evaluation — UMTE) sa fie optionale, accentul deplasandu-se catre
evaluarea continua (on-going) a programelor, ,bazate pe nevoi si care reactioneaza la schimbarile
mediului extern” (Bachtler et al., 2007, p. viii). O astfel de abordare este consistenta cu tendinta
de flexibilizare si cu trisdtura de proces reactiv la schimbdrile aparute pe parcurs. In acest caz,
nevoia utilizarii evaluarilor on-going se justifica datorita caracterului complex si cuprinzator al
politicilor educationale, permitand efectuarea unor corectii si adaptari incrementale pe parcursul
implementarii pentru a putea obtine rezultate cat mai bune si impactul scontat.

Spre exemplu evaluarea poate fi utilizata cu succes si Tn etapa consultarii publice cu privire
la variantele de solutionare a unei probleme de politica publicd pentru a asigura calitatea,
transparenta sau eficacitatea procesului sau pentru a nu pierde ,pe traseu” informatii critice din
teritoriu a caror lipsa poate face ca o alternativa aleasa si implementata sa nu aiba niciun efect
asupra problemei care se doreste a fi gestionata. Astfel, putem formula de pilda urmatoarele
intrebdri de evaluare:

A) Este procesul de consultare publicda reprezentativ?
Al) Au fost toate categoriile de stakeholderi invitate la procesul de consultare, inclusiv
categoriile mai putin vocale?
A2) Participantii efectivi reprezinta toate categoriile de stakeholderi?
A3) Raportul rezultat in urma consultarii include/agrega toate opiniile exprimate?

B) Este procesul de consultare publicd transparent?
B1) Informatiile necesare consultarii au fost accesibile tuturor stakeholderilor?
B2) Le-a fost Iasata celor interesati sa participe la consultare o perioada suficientd pentru
a parcurge si intelege informatiile furnizate?
B3) Au fost aceste informatii prezentate intr-un mod clar si accesibil intelegerii comune?
B4) Sunt mijloacele de informare particularizate pentru categoriile de stakeholderi vizate?
B5) Au ajuns datele referitoare la termenele si sediul unde va avea loc procesul de
consultare la toate grupurile interesate?
B6) Prezinta raportul rezultat in urma consultarii opiniile exprimate in mod nealterat?
B7) Raportul rezultat in urma consultarii este public si vizibil?

C) Este rezultatul procesului de consultare publicd utilizat in elaborarea politicii?
C1) Au fost adaptate alternativele propuse in functie de contributia celor prezenti la
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consultare?
C2) S-a conturat vreo alternativa prin consensul diferitilor stakeholderi prezenti?

Dar cum ajungem la astfel de intrebari? Orice intrebare despre o interventie publicd este
evaluativa? Evaluarea este, dupa Stufflebeam si Shinkfield (1987) procesul sistematic prin care se
culeg si analizeaza date si se determina valoarea sau meritul a ceva. Multitudinile de dezvoltari
ulterioare ale domeniului au imbogatit definitia evaluarii. Cu toate acestea, ceea ce rdmane ca
o0 marca distinctiva a demersurilor evaluative, diferentiindu-le totodata de cercetarea sociala,
de monitorizare sau de alte practici, este procesul de valorizare, de dobandire a intelegerii
asupra cat de valoroasa sau valoros a fost pentru un grup sau altul politica publica sau programul
implementat. Valoarea se intelege ca fiind calitatea extrinseca a politicii sau programului (cat de
utild sau buna a fost pentru un grup anume), pe cand meritul se refera la calitatea intrinseca (cat
de bine implementat sau executat este un program in raport cu ceea ce si-a propus). Prin urmare,
intrebarile de evaluare trebuie construite astfel incat sa permita masurarea valorii addugate
(operationalizabila prin indicatori) a rezultatului, procesului sau elementului structural al politicii
sau programului evaluat. Totodata, raspunsul la intrebarile de evaluare trebuie sa contina nu doar
exprimarea valorii adaugate sau masurii acesteia, ci si explicatia cauzala si evidentele empirice
care conduc catre valoarea respectiva exprimata.

Pentru ce se fac evaluari de politici, programe sau organizatii publice? Ce scop au aceste evaluari
sau la ce ne folosesc in mod concret? Cele cateva decenii de dezvoltare a evaluarii de politici
si programe au dus la conturarea unor functii ale evaluarii fundamentale pentru succesul unei
politici, unui program sau unei organizatii. Printre acestea amintim:

e Imbunatatirea politicii sau a programului (realizarea de schimbdri in modul de
functionare al interventiei cat aceasta este inca in implementare pentru a-i spori
calitatea rezultatelor, eficienta sau eficacitatea);

¢ lluminarea (sau producerea de cunoastere care sa explice de ce o politicd sau un
program a functionat sau nu, pentru a lua decizii mai bune sau a construi programe
viitoare mai bune sau mai adecvate);

e TInvitarea organizationald (dezvoltarea capacititii organizationale, formarea de
competente si producerea de expertiza in interiorul organizatiei, integrarea de
expertiza externd, impregnarea memoriei organizationale cu patternuri de actiune
care pot fi reactivate Tn conjuncturi critice);

e Facilitarea asigurarii transparentei si raspunderii publice (accountability) — ajuta
publicul sa-i traga la raspundere pe responsabili si decidenti si pe acestia din urma sa
dea seama cetatenilor pentru modul in care se cheltuiesc banii publici;

e Cresterea responsivitatii politicilor si organizatiilor (le ajuta nu doar sa functioneze
mai bine, ci si mai adecvat nevoilor emergente ale grupurilor sociale carora li se
adreseaza, oferind informatii despre cum ar trebui sa reactioneze pe masura ce
aceste noi nevoi apar).

Evaluarea poate fi, in functie de cine o conduce si o realizeaza:
¢ interna (atunci cand este realizata de o echipa care face parte dintr-un departament
de sine statator specializat in evaluare din cadrul organizatiei publice responsabile de
implementare sau chiar din programul sau politica implementata);
e externd (atunci cand este o contractata o echipd de specialisti care nu sunt
implicati in programul sau politica respectiva, si nici in alte activitati ale organizatiei
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implementatoare);

e mixta, forma poate cea mai utila atat pentru evaluatorii externi membri ai echipei
(pentru ca au alaturi membri proveniti din interior, care cunosc foarte bine politica
sau programul in cauzd), cat si pentru implementatori (pentru ca au alaturi experti
externi specializati Tn evaluare care aduc cu ei expertiza din alte evaluari, metode si
tehnici inovatoare, competente in realizarea de judecati evaluative si, nu in ultimul
rand o abordare mai detasata fata de evaluand).

Tn cazul politicilor cu perioadd ampld de implementare, evaluarea ghideaza si mentine adecvarea,
relevanta, eficacitatea si eficienta programelor si proiectelor subsecvente politicii. Tn anumite
momenteaceastatragesemnaledealarmasioferdinformatiile necesaredecidentilor, finantatorilor
si gestionarilor. Astfel, procesul de infaptuire a politicii poate continua cu intreprinderea unor
demersuri de ajustare a mijloacelor, de adaptare la noile contexte si aranjamente institutionale
sau chiar de redresare a activitatilor in cazul in care valoarea adaugata a acestora nu este cea
scontata.

1.4.3 Flexibilitatea, adaptabilitatea si imbundtdtirea pe parcurs a politicilor

Evaludrile pot fi de mai multe tipuri nu doar in functie de momentul in care au loc (asa cum am
prezentat mai sus), ci, printre altele, si in functie de ceea ce se evalueaza, adica in functie de
evaluand. O evaluare de rezultate identifica gradul de atingere a obiectivelor asumate, punand
intr-un tablou util din punct de vedere sintetic efectele activitatilor intreprinse. Aceasta nu are
insa valentele explicative pe care le au evaluarile orientate catre proces, care patrund in asa-
numita “cutie neagra” a programului sau politicii, scotdnd la lumind mecanismele prin care se
ajunge la rezultatele obtinute si oferind decidentilor sau implementatorilor informatii cheie
despre ceea ce nu functioneaza si cum ar putea fi modificat astfel incat sa functioneze. Evaluarile
cu orientare sistemicad au o abordare si mai cuprinzatoare, integrand elementele structurale care
pot afecta intr-un fel sau altul evolutia programului sau politicii si identificand falii in mijloacele
fizice, cognitive sau procedurale ale organizatiilor implementatoare, in cadrul general al politicii
sau in legislatie.

Pentru a putea Tnsa Tmbunatati sau adapta pe parcursul implementarii un program sau o
politica Tn primul rand este necesar ca, din punct de vedere temporal, evaluarea sa aiba loc in
timpul implementarii. Daca are loc doar dupa ce interventia s-a incheiat, nu poate servi decat
pentru programe si politici viitoare. Dar cum se face efectiv o evaluare? Datorita dezvoltarii atat
profesionale, cat si epistemice a domeniului, exista o varietate de abordari si modele pentru
desfasurarea procesului sistematic de investigare si valorizare (emitere de judecati evaluative) pe
care le presupune o evaluare: concentrarea pe utilizarea efectiva a rezultatelor evaluarii, modele
participative, evaluarea ghidatd de teoria programului (theory-driven evaluation) s.a. in plus,
vorbim de diferite acceptiuni metodologice, precum designul experimental, cvasi-experimental,
non-experimental sau designul bazat pe modelare de variabile. Toate aceste optiuni au sens si
aduc valoare adaugata atunci cand se lucreaza cu resurse umane care au competente de a realiza
designul unei evaluari, de a planifica si conduce cu succes o astfel de activitate si de a comunica
eficient rezultatele catre stakeholderi.

De asemenea, un element pe care merita sa punem un accent deosebit, atunci cand se realizeaza
o evaluare este contextul in care se infaptuieste politica sau programul care este evaluat. Acesta
poate include de la variabilele imediate care influenteaza implementarea pana la considerente
societale generale precum prejudecati sau nevoi ale pietei muncii (Cerkez, 2012). Lipsa evaluarii
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contextului poate face diferentaintre a considera ca un program de studii universitare de masterat
care s-a incheiat cu o rata mare de abandon a cursantilor are drept cauza un continut si metode
neatractive de predare si formare si a observa ca de fapt, structurarea orarului si amplasarea
salilor de curs intr-un campus indepartat de zona industriala a orasului au dus la situatia in care,
majoritatea cursantilor, angajati in diferite domenii de activitate, sa nu poata ajunge la cursuri si,
n final, sa nu indeplineasca criteriile de promovare.

O data culese informatiile despre context, un prim pas esential in evaluarea unui program poate
consta in reconstituirea asa-numitei “teorii a programului” sau “teorii a schimbarii” (Weiss 1972,
1995, 1997, 1998; Chen 1990, 2005; Rogers et al. 2000, 2011)*, adica ansamblul logic de inlantuiri
cauzale explicative unic pentru fiecare program sau politica, care ne poate face sa intelegem de
ce si cum are loc schimbarea doritd a se obtine prin interventie, dublat de Tnlantuirea actionala
necesara pentru a atinge rezultatele. Funnell si Rogers (2011) o definesc drept modelul cauzal
care leaga interventia cu rezultatele concrete, explicand cu argumente si informatii despre efecte,
si nu prin simpla lista de activitati, cum anume activitatile contribuie la obtinerea rezultatelor.
Odata reconstituitd, aceasta va oferi firul rosu pentru ghidarea logica a activitatilor si metodelor
care vor fi incluse in designul evaluarii.

Un alt pas crucial 11 constituie formularea criteriilor sau intrebarilor de evaluare care sa
serveasca in final emiterii judecatilor evaluative si a recomandarilor. Frecvent acestea vizeaza
elemente precum relevanta, pertinenta, adecvarea, eficacitatea, eficienta, transparenta etc.
Apoi este necesara stabilirea indicatorilor care vor fi utilizati pentru a masura pe criteriile alese,
identificarea surselor care vor furniza informatii pentru operationalizarea indicatorilor, constructia
metodologica a instrumentelor necesare pentru a face conexiunea cu aceste surse, culegerea,
prelucrarea si analizarea evidentelor, interpretarea prin valorizare a rezultatelor si emiterea
unor recomandari fundamentate pe evidentele folosite. Nu in ultimul rand, calitatea redactarii
raportului, dar si comunicarea si diseminarea rezultatelor pot face diferenta intre mesaje despre
rezultate ale evaluarii care ajung la cei care se afla in configuratii decizionale cheie si tomuri
uitate intr-un colt de birou.

Ultimul element, dar de departe cel mai important pentru adaptarea si imbunatatirea pe parcurs
a programelor si politicilor, este disponibilitatea decidentilor si a implementatorilor de a lua n
calcul si de a utiliza rezultatele evaluadrii pentru a intreprinde schimbarile necesare in cadrul
interventiei, din pozitiile politice, respectiv manageriale pe care le au. Ori, aceasta este “piatra de
incercare” a culturii politice si administrative in traseul sdu catre eficientizarea oricarei interventii
publice.

1.4.4 Cum dezvoltam o culturd a evaluarii?

Pana a se ajunge la utilizarea evaluarii in scopurile mai sus-mentionate ne confruntam Tnsa cu
doua probleme fundamentale: dificultatea de a intelege utilitatea evaluarii si lipsa raspandirii
ei ca practica obisnuita Tn activitatea cotidiand a celor care lucreaza structurile publice (care
activeaza pe baza de bani publici). Ne confruntam astfel cu situatia in care ne lipseste o cultura
a evaluarii, care sa fie rezultatul unor intelegeri conceptuale comune si a unor practici si
instrumente Tmpartasite la nivel larg in sectorul public. Ne e dificil sa mai introducem in activitate

[4] Abordare foarte raspandita la nivel practic, pe baza careia se construiesc, ca si in cazul altor abordari, si fara a opta pentru un design universalist,
designuri bazate pe modelare pentru evaluarea diferitor politici, programe, proiecte sau organizatii, fiecare design fiind adaptat in functie de caz.
Abordarea a revenit puternic incepand cu Conferinta din 2002 a Societatii Europene de Evaluare. Merita facuta totusi o precizare: terminologic cei
trei autori mentionati nuanteaza anumite diferente intre ei desi fac referire la acelasi lucru si la aceleasi componente. Lucrul pe care Chen si Rogers il
numesc teoria programului (compusa la ei din modelul de schimbare si modelul de actiune) este numit de citre Wiess teoria schimbarii (compusa la
ea din teoria programului si teoria implementarii).
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incad o rutina, pierzand din vedere faptul ca ne-ar face munca mai eficienta si ne este teama de
evaluatori si evaluare, pierzand din vedere faptul ca rolul lor este de a ajuta la imbunatatirea
activitatii desfasurate si nu de a controla si pedepsi.

Totodatd, pe acest fundal, se mai poate vorbi despre incd o problema: in momentul deciderii
demardrii evaluarii unui program sau a unei politici, se dedica mult prea putin timp pentru a
decide ce anume sa se evalueze la respectivul program sau respectiva politica. Astfel, solicitantul
evaluarii pierde din vedere ca are la indemana un instrument care ii poate oferi exact informatiile
de care are nevoie daca se va raporta colegial sau partenerial la evaluatori (fie ei interni sau
externi) pentru ca acestia sa poata intelege ce informatii doreste sa afle si sa-i explice daca ceea
ce solicita 1i este util pentru scopurile sale de imbunatatire a programului.

Constientizarea oportunitatii folosirii evaluarii ca instrument e necesara cu atat mai mult cu cat
solicitantul evaluarii, fie ca este decidentul politic, fie ca finanteaza sau cofinanteaza programul,
face parte din publicul primar al evaluarii, asa cum fi clasifica Torres, Preskill si Piontek (2005).
Criteriile prin care acestia disting tipurile de publicuri sunt: gradul de participare in program,
angajamentul acestora Tn program (raspunderea pe care o poartd), dar si abilitatea de a utiliza in
mod practic informatiile pe care i le furnizeaza o evaluare.

n cadrul celui de-al treilea criteriu, avem aici in vedere inclusiv pozitia de putere (din punct de
vedere politic, epistemic sau ca lobby si advocacy) pe care anumiti lideri o au in cadrele de politici
in care actioneaza, participand direct sau indirect la decizie sau la influentarea deciziei de a lua
masuri prin care sa se schimbe efectiv programul evaluat si acesta sa devina mai eficace, mai
eficient, mai util.

Acest lucru insa nu functioneaza daca intelegem evaluarea ca fiind formalitatea, sau chiar
corvoada de la finalul unui program, ceva ce trebuie facut si apoi uitat cat de rapid posibil. Din
contra, pentru a dezvolta o cultura a evaluarii este nevoie ca:

e Utilizarea evaluarii ca instrument (parte a unei strategii nationale de imbunatatire a
politicilor si programelor si crestere a calitatii serviciilor publice) sa devina o prioritate
guvernamentals;

e Sa se creeze si mentina functionale departamente sau unitati de evaluare in cadrul
organizatiilor publice centrale (de exemplu o unitate de evaluare a politicilor si
programelor Tn domeniul Tnvatamantului in cadrul Ministerul Educatiei Nationale);

¢ Departamentele sau unitatile de evaluare sa aiba alocare bugetara stabila, prioritati
de evaluare actualizate periodic, resursa umana calificata, cu acces la stagii, cursuri
de perfectionare si alte posibilitati de formare;

¢ Departamentele sau unitatile de evaluare sa nu fie izolate in cadrul organizatiei, ci sa
colaboreze cu membrii celorlalte departamente pentru a-si desfasura activitatile de
evaluare si sa le ofere acestora suport pentru imbunatatirea activitatilor lor cotidiene,
dar mai ales sa beneficieze de acces transparent, facil la date, informatii statisticile de
care au nevoie pentru a derula evaluarea;

¢ Sa fie diseminate informatii despre evaluare si despre valoarea adaugata pe care o
poate aduce, in cadrul structurii, dar si in afara acesteia;

e Safie popularizata ideea conform careia evaluarea este un instrument de imbunatatire
si nu unul de control, in sprijinirea consolidarii unei culturi a evaluarii;

e Sa se identifice sau genereze oferte de formare specializata in domeniu;

pag 40



e Sase genereze si utilizeze instrumente de dezvoltare a capacitatii interne de evaluare
a organizatiilor publice (planuri de lucru, cursuri de instruire, consultanta externa
organizatiei, ghiduri interne etc.);

e Sase creeze un cadru deschis de interactiune a profesionistilor in domeniu (retele sau
comunitati profesionale deschise si transparente).

in concluzie, pe langd scopurile instrumentale (de sustinere a deciziilor politice) evaluarea
poate avea si alte utilizari care sa faciliteze activitatea curentd a celor care lucreaza in mediul
administrativ. Astfel, acestia pot culege si sistematiza informatii utile pentru Tnregistrarea
istoricului diferitelor programe sau politici implementate, dialogul cu potentialii beneficiari si, nu
in ultimul rand, realizarea activitatilor specifice raspunderii publice (accountability).

Aceasta parte a ghidului a prezentat succint principalele etape de infaptuire a politicilor publice,
oferind exemple specifice Tnvatamantului superior din Romania. Chiar daca procesul de infaptuire
a politicilor publice poate fi privit ca o serie de etape ordonate in timp, este important de
subliniat faptul ca de multe ori, in realitatea procesului politic si administrativ, aceasta decupare
a procesului in etape clar delimitate este destul de greu de realizat.

Dat fiind faptul ca anumite etape se intercaleaza, se suprapun, iar altele chiar sunt omise (in
functie de tipul interventiei), diversi teoreticieni din domeniul analizei de politici publice au
elaborat modele prin care sa prezinte procesul de infaptuire a politicilor din diverse perspective.
Avand in vedere definitia propusa in sectiunea introductiva a acestui capitol, nu am pierdut
din vedere intelegerea procesului din perspectiva prevederilor cadrului normativ intern (HG
nr. 775/2005, HG nr. 870/2006 si HG nr. 1226/2007). De aceea, chiar daca datorita abordarii
didactice procesul de, infaptuire a politicilor publice in domeniul Tnvatamantului superior este
prezentat in pasi si etape, este important ca utilizatorul acestui ghid sa inteleaga ca el este, in
realitate, mult mai complex. Acest proces este determinat in schimb de conditionalitati legate de
guvernanta politicilor publice, ceea se identifica prin dinamica actorilor, detinerea de evidente,
deliberarea si consultarea precum si continuitatea si transferul politicilor. Aceste conditionalitati
sunt tratate in partea a doua a ghidului.
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PARTEA 2
GUVERNANTA INFAPTUIRII POLITICILOR PUBLICE DIN
DOMENIUL INVATAMANTULUI SUPERIOR

n prima parte a ghidului a fost prezentat procesul politicilor publice din perspectiva decupdrii in
cateva etape principale cum ar fi: stabilirea agendei, formularea, implementarea, monitorizarea,
evaluarea. Tns3, toate aceste procese, fie ca se vor desfisura etapizat, fie intercalat, nu pot da
rezultate adecvate daca nu sunt asigurate si alte conditii necesare, care au un caracter transversal
in raport cu intregul ansamblu al infaptuirii politicilor. Aceste conditii necesare le putem
considera ca facand parte din conceptul de guvernanta, bazat pe un cadru de interactiune mai
larg de actori si retele de actori, fiecare cu propriile interese, nevoi si mijloace de implicare in
influentarea deciziei politice si in desfasurarea politicilor. Pe de o parte, guvernanta surprinde
procesul dinamic al infaptuirii politicilor vizand actorii implicati in infaptuirea politicilor publice,
producerea si utilizarea evidentelor necesare conceptualizarii si fundamentarii politicilor publice,
generarea si promovarea deliberarii si consultarii, coordonarea politicilor precum si continuitatea
si transferul politicilor. Pe de alta parte, guvernanta surprinde si nevoia de asigurare a dimensiunii
participative si pluraliste in infaptuirea politicilor publice. Avand in vedere aceste doua acceptiuni,
guvernanta reprezinta fundalul pe care procesul politicii se deruleaza.

n procesul de infiptuire a politicilor publice permanent sunt manifestate deziderate legate de
imbunatatirea procesului, de implicarea mult mai activa a factorilor interesati sau afectati, de
intdrirea caracterului raspunderii si transparentei s.a. Aceste deziderate sunt intelese ca pe niste
solicitari normative pe care actorii implicati in infaptuirea politicii ar trebui sa le respecte sau sa
le aiba in vedere. De aceea, in ultimele trei decenii, prin intermediul abordarii guvernantei, se
poate observa schimbarea semnificativa a paradigmei de actiune a actorilor guvernamentali de
la infaptuirea unilaterala a politicilor la cea de moderare a procesului de infaptuire (Loffler 2003,
166), astfel incat acestia nu mai sunt actorii centrali si determinanti, ci doar actori ai procesului
(Hanf si Scharpf 1978), iar guvernul in acest caz trebuie sa depinda de dinamica diverselor retele
interorganizationale (Rhodes 1997, 57). Astfel, in zilele noastre, calitatea infaptuirii politicilor
publice este determinata de dinamica interactiunilor dintre actorii care participa la procesul
infaptuirii precum si dintre beneficiarii directi si beneficiarii indirecti ai respectivelor interventii.
De exemplu, in cazul Tnvatamantului superior asigurarea calitatii nu este o prerogativa doar a
ARACIS, ci si a mai multor actori interesati de actul de formare profesionala initiala (reprezentanti
ai angajatorilor, patronate, asociatii si organizatii studentesti s.a.).

Aceastd parte pune in discutie, pe langa interactiunile actorilor care pot interveni in procesul
emergent al politicilor publice, si alte elemente determinante in lipsa carora interventiile publice
pot suferi intarzieri, devieri de la scopul si obiectivele vizate initial sau chiar blocaje. Astfel,
odata cu oferirea unui cadru de intelegere a ciclurilor politicilor publice, sunt avute in vedere
contributia la Tnfaptuirea cu succes a politicilor a unei coordonari coerente a politicilor, a unui
proces deliberativ si consultativ reprezentativ si relevant, dar si valoarea adaugata pe care o aduc
pe de o parte, fundamentarea pe evidente a initiativelor, si pe de alta parte, transferul adecvat si
contextualizat al politicilor.
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2.1 ACTORII IMPLICATI iN INFAPTUIREA POLITICILOR PUBLICE

intrebari cheie:
e De ce sunt importante coalitiile/retelele de sprijin?
e Cum poate fi stimulat gradul lor de implicare?
e Care sunt cele mai importante niveluri administrative in implementarea politicilor
educationale din invatdmantul superior?
e Tnce mod se pot stratifica interesele in implementarea politicilor?
e Care este rolul expertizei externe? Cine poate asigura o astfel de expertiza?

Concepte cheie:
e Coalitii
* Retele de sprijin
¢ Nivel administrativ
e Stratificarea intereselor
e Expertiza externa

2.1.1. Dinamica si functionalitatea retelei de actori implicati in procesul infaptuirii
politicilor publice

Urmarind distinctia intre politica si politici publice, putem observa ca exista categorii comune
si specifice de actori pentru cele doua domenii. Linia de demarcatie intre politica si politica
publica este trasata de mandatul decizional stabilit prin alegeri si prin mecanismul de diviziune a
puterilor in stat (SGG 2006, p. 14). Astfel, principalii actori ai procesului politic sunt reprezentati
de: partidele politice si politicieni, membrii alesi ai parlamentului, membrii alesi in cadrul
autoritatilor locale si oficialii numiti pe criterii politice la nivelul executiv al administratiei (de
exemplu, ministrii, ministrii delegati, secretarii de stat, consilierii etc.). Fundamental in acest caz
sunt politicienii alesi precum si ceilalti reprezentanti autorizati de catre cetateni sa ia decizii si sa
isi asume responsabilitatea politica cu privire la deciziile luate. Actorii implicati in primul caz sunt,
in primul rand, factorii de decizie implicati in aspectele strategice la nivel inalt, cu responsabilitati
in definirea unor obiective de dezvoltare pe termen mediu. In dezvoltarea si implementarea
unor astfel de strategii intalnim, de regula, mai multe institutii, ceea ce conduce la multiplicarea
numarului de actori.

in cazul abordari politicilor ca mijloace rezolvare a unor probleme concrete, actorii principali
sunt, de cele mai multe ori, experti in domeniul respective de interventie, ce furnizeaza factorilor
de decizie servicii specifice de analiza. Cele doua tablouri demonstreaza faptul ca procesul de
formulare a politicilor publice este un demers complex, tehnic si profesional, la care participa
o retea formata din actori foarte variati: diferite categorii de decidenti, functionari publici,
specialisti de la nivelul administratiei centrale, cercetatori independenti sau reprezentanti ai
mediului academic.

Toti acesti actori urmaresc un scop comun: acela de a realiza argumentare cuprinzatoare si
structuratd, precum si o fundamentare solidda a tuturor informatiilor care tin de posibilele
alternative si decizii (SGG 2006, p. 15). Functionalitatea acestei retele de actori implicati in
politicile publice este astfel construita pe dezvoltarea unui instrument sau cadru de decizie care
permite clasei politice atingerea anumitor obiective formulate in programe de guvernare sau
care apar pe parcursul actului de guvernare.

De asemenea, functionalitatea retelei implica si modul in care interventia aleasa este pusa in
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aplicare in mod efectiv: politicile publice presupun existenta unor competente specifice si
un proces sistematic de colaborare intre reprezentantii diferitelor institutii implicate pentru
monitorizarea, evaluarea si revizuirea politicilor. Dupa cum vom vedea in sectiunile urmatoare,
infaptuirea politicilor publice presupune un mecanism intern de asigurare a calitatii ce nu poate
fi pus in aplicare in absenta colaborarii active intre categorii variate de actori si a unui schimb
transparent de informatii intre acestia. Experienta sistemelor centralizate de decizie a demonstrat
faptul ca, atunci cand sunt apanajul unui grup restrans de oameni, politicile publice au sanse
reduse de reusita.

Sistemul de invatdmant superior nu face exceptie de la aceastd stare de fapt. in ultimii ani politicile
care au fost initiate fara un proces larg de consultare a actorilor interesati au esuat inca de la
inceput: fie nu au mai ajuns transpuse intr-un cadru legislativ, fie au ajuns sa fie reglementate prin
diferite legi dar nu au fost puse in aplicare sau au fost aplicate partial. De exemplu, ierarhizarea
universitatilor pe baza unor criterii transparente de performanta si sprijinirea diferentiata a
acestora in functie de rezultatele evaluarii au fost masuri incluse in noua lege a educatiei in 2011.
Cu toate acestea, odata cu schimbarea echipei de guvernare, procesul de ierarhizare a fost oprit,
fiind contestat de o parte a actorilor implicati. Ordonanta de urgenta 117 din 23 decembrie 2013
confirma aceasta decizie, renuntand in mod oficial la a aceasta politica.

2.1.2 Mediul organizational si gradul de implicare a coalitiilor si retelelor de sprijin

Tn sectiunea anterioara am vazut deja c3, in timp ce o decizie poate fi luatd de o organizatie sau de
un decident, politicile publice sunt intotdeauna in societatile democratice rezultatul interactiunii
diferitilor actori sau organizatii. Hogwood si Gunn (2000) atrag atentia asupra faptului ca desi o
distinctie neta intre analiza politicilor si analiza organizationala (inclusiv inter-organizationala) este
una dificil de realizat, putem intelege mai bine procesul de infaptuire a politicilor educationale
daca luam in considerare si mediul organizational. Astfel putem intelege de ce anumite tehnici
aplicate cu succes de o organizatie pot esua in cazul in care sunt transferate in altele.

Coordonarea intre diferite organizatii/actori interesati este posibild in masura in care obiectivul
urmarit (solutionarea unei probleme) este inteles si asumat de catre acestia. Hood (1976) arata
cad In lumea reald este imposibil de intalnit un sistem perfect de implementare a unei politici
publice, in care sa existe un sistem administrativ unitar, nedivizat si fara conflicte, coordonat de un
singur centru de comanda. Organizatiile au moduri proprii de functionare, divizate intre structuri
cu valori, scopuri si interese diverse. Acelasi autor demonstreaza insa si limitele Tn comunicare
pentru a realiza o coordonare adecvata a procesului de implementare a unei politici. Astfel, orice
sistem de management al informatiei depinde de capacitatea partenerilor de a intelege datele,
recomandarile si instructiunile asa cum emitatorii au intentionat. De aceea, gradul de implicare a
coalitiilor sau retelelor de sprijin presupune o autoritate de putere care sa legitimeze si sa ofere
un cadru comun de interventie.

Un model rationalist explica procesul politic ca subordonand procesul de infaptuire a unei politici
publice. Simon (1983), Hogwood si Gunn (2000) demonstreaza ca mecanismele politice ale unei
guvernari democratice, precum dezbaterea sau competitia bazata pe platforme politice, sunt
mecanisme reglatoare in context de incertitudine sau conflicte intre valori. Implicarea retelelor de
sprijin de tip expert este posibila si legitima in contextul in care dimensiunea politica le valorizeaza.
Ajungem insa n unele situatii in care apelul la expertiza este realizat pentru validarea stiintifica
a unor decizii deja luate, sau in care, in situatii controversate intre expertii insisi, politicul invita
in dezbatere si asculta/valorizeaza opiniile doar ale unui grup de experti. Situatia este interesant
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de analizat deoarece, in multe situatii, cei care au puterea de a decide, de a produce o schimbare
pozitiva, nu se pot baza decat pe increderea intr-o retea de experti. Pana in momentul in care
o politica nu este pusa in aplicare, pana cand nu isi produce primele efecte, totul este doar o
dezbatere de idei, in plan teoretic.

De exemplu, putem asculta opiniile diferitilor experti cu privire la efectele pozitive ale introducerii
unui bacalaureat profesional asupra programelor universitare din stiintele aplicate, insa abia
dupa crearea unui cadru institutional si de reglementare, abia dupa urmarirea primelor generatii
de elevi care aleg aceasta forma de evaluare putem observa in mod direct si nu doar previziona,
daca si care sunt avantajele pentru sistemul universitar ale unei astfel de politici. Pentru un
decident nu exista alta baza de alegere intre doud recomandari diferite de interventie ale unor
grupuri de expert, cu o putere argumentativa apropiata, decat sa aleaga varianta sugerata de
echipa in care are cea mai mare incredere (cu alte cuvinte, o legitimare a expertizei bazata tot pe
preferinte si valori individuale/doctrinare).

O alta strategie este sa fie puse in discutie variante de interventie care sunt cel mai apropiate
de orientdrile politice generale ale actorilor de la guvernare, insa Tn ultimii ani chiar si n
spatiul romanesc coalitiile intre formatiuni politice de orientari diferite au estompat destul de
mult granitele intre abordari de dreapta sau de stanga. De exemplu, o politica de incurajare
a autonomiei universitatilor, intr-o orientare ce promoveaza scaderea interventiei statului, ar
conduce, in mod firesc la crearea unui spatiu de initiativd pentru acestea de a creste nivelul
actual al taxelor de studii. in special universititile care au un numar important de candidati anual
vor cduta in mod rational sa exploateze acest avantaj si sa atraga mai multe resurse pentru a se
dezvolta. n cazul coalitiei actuale, planul national de guvernare prevede in mod explicit cresterea
autonomiei universitare, fara Tnsa ca prezenta statului sa fie mai redusa, cel putin in chestiuni
care tin de finantare.

in final, decidentii au si optiunea de a implica putin sau deloc comunitatea expertilor si de a
face apel la alte categorii de actori in alegerea unei optiuni de interventie. Dificultatea in aceste
cazuri este aceea ca sunt putin explorate variante alternative de interventie care, pe termen
lung, se pot dovedi mai avantajoase (au eficacitate sau eficienta mai mare, antreneaza mai usor
sprijinul unor categorii de beneficiari etc.). Este important de remarcat si faptul ca atat coalitiile,
cat si retelele de sprijin impun ca relatia dintre politic si expertiza sa fie una cu adevarat iterativa
(Hogwood si Gunn, 2000). Astfel, intalnim si in Romania think-tank-uri sau alte organizatii care
ofera recomandari de interventie pentru sectorul universitar (de exemplu, in aria selectarii si
dezvoltarii resurselor umane, curriculumului, retelei, mecanismelor de finantare etc.). Acestea
incearca sa convinga de avantajele practice pe care astfel de solutii le pot aduce sau, dimpotriva,
semnaleaza o arie Tn care nu s-a initiat nicio politica sau in care definirea problemelor de pe
agendd este nesatisficitoare. In ultimul caz, contributia expertilor este adoptat3, de regul3, de
partidele din opozitie.

Observam astfel inca o data cat de important este ca specialistii in politici publice sa detina, pe
langa abilitati Tn utilizare diferitelor tehnici, competente intr-un anumit domeniu si abilitati de a
comunica rezultatele si de a pregati analiza pentru a putea fi utilizata de decidenti intr-un mod
adecvat. Putem concluziona ca gradul de implicare al unei retele sau coalitii depinde nu doar
de initiativa autoritatilor de decizie ci si de gradul de implicare al partenerilor relevanti insisi, Tn
primul rand expertii care pot avea o contributie importanta in fiecare etapa de infaptuire a unei
politici, de la punerea pe agenda de decizie a unei probleme, pana la faza de evaluare si rafinare
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a politicii publice.

2.1.3. Provocdri in procesul de implementare a politicilor

Examinand mai indeaproape procesul de infaptuire al politicilor educationale in Thvatamantul
superior observam ca si in acest domeniu putem identifica o serie de bariere sau dificultati de
care trebuie sa fie constienti toti factorii de decizie. Printre cele mai frecvente probleme cu
care se confrunta analistii de politici publice, identificate de un studiu OECD (Analiza impactului
reglementarilor: Bune Practici in Statele OECD, 1997) putem mentiona:

1. Problemele metodologice

e utilitatea unor metode analitice complicate si costisitoare este chestionata;
costurile de culegere a datelor sunt mari si, adesea, datele culese nu reflecta in mod
adecvat realitatea;

¢ analiza problemei conduce la un numar relativ redus de alternative de solutionare.

2. Evaluarea impactului

e rezistentd la evaluarea impactului unei politici in situatia Tn care o autoritate initiatoare
considera ca aceasta contravine intereselor sale (de exemplu, costurile implicate se
dovedesc a fi prea ridicate in comparatie cu impactul atins, rezultatele obtinute nu
corespund cu planurile initiale etc.);

e grupurile de interese care obtin avantaje prin intermediul altor metode, de exemplu
prin presiuni exercitate direct asupra factorilor politici, considerd ca evaluarea
impactului politicilor publice reprezintad o amenintare, intrucat ar putea modifica in
mod semnificativ deciziile adoptate.

3. Aspecte institutionale si legate de resurse

e 1n majoritatea cazurilor, obligativitatea evaluarii impactului politicilor publice de
catre institutiile relevante ale administratiei publice nu este stabilita Tn mod explicit,
prin reglementari sepcifice; lipsa unor sanctiuni in cazurile in care prevederile sunt
incalcate;

e lipsa unei culturi institutionale a evaludrii si a transparentei iar sanctiunile aplicabile
in cazul nerespectarii cerintelor de evaluare nu sunt suficient de dure;

¢ multe institutii nu se pot conforma cerintelor de a asigura o evaluare constanta a
politicilor pe care le initiaza datorita lipsei competentelor personalului in aceasta arie,
céat si a resurselor financiare/de timp.

4. Aspecte procedurale

e calitatea evaluariiimpactului politicilor publice este verificata de multe ori superficial;

e evaluarea impactului nu este sincronizata cu momentul deciziei de a continua sau nu
0 anumita politica;

e 1n chestiuni considerate urgente, factorii de decizie diminueaza apelul la experti,
intrucat considera ca analiza ex-ante a impactului politicilor publice sau consultarile
incetinesc procesul decizional.

Crizele si dificultatile cu care se confrunta alte domenii ar trebui sa constituie o lectie si pentru
fnvatamantul superior Tn ceea ce priveste evaluarea mai atenta a tipului de analiza de impact
pentru care optam si momentul in care aceasta trebuie realizatd, precum si stabilirea unor
termene de implementare realiste, care tin cont de resursele existente.
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Alte dificultati sunt legate chiar de asigurarea procesului de finalizare/ incheiere a unei politici:
rezistenta teoretica (neacceptarea faptului ca optiunile si programele propuse s-au dovedit a fi
nesatisfacatoare), durabilitatea institutionald (organizatiile care se auto-perpetueaza pentru a
furniza un serviciu sau produs), lipsa unor programe alternative sau chiar coalizarea Tmpotriva
acestui proces. Este interesant ca in acest caz coalitiile se formeaza mai usor si sunt mai eficiente
in comparatie cu etapa de initiere a unei politici. Aceasta se poate datora faptului ca birocratia
interna care se poate opune actiunilor de incheiere este puternic consolidata si, totodata, fiecare
partener are deja experienta unor beneficii obtinute din implementarea politicii respective
(Hogwood si Gun, 2000).

2.1.4 Rolul expertizei externe

Dezvoltareacompetentelor profesionalealeanalistilor se bazeaza peinvatareadincazurileconcrete
si experienta acumulata atat in cadrul administratiei nationale cat si din practica internationala.
Colectarea unor informatii ample, monitorizarea literaturii de specialitate, participarea la discutii
publice si conferinte, crearea unei retele profesionale, cunoasterea modificarilor la nivel politic si
legislativ pot fi definite ca standardele vietii profesionale a analistilor. (SGG 2006, p. 15).

Functionari/specialisti din | Colectarea de informatii

sectorul public Realizarea analizelor

Elaborarea solutiilor

Evaluarea impactului

Elaborarea propunerilor de politici publice
Consultarea factorilor implicati, a grupurilor
tinta, a institutiilor din administratia publica
Prezentarea argumentelor

Planificarea

Asigurarea implementarii

Controlarea procesului si a rezultatelor
Organizarea evaluarii

Raportarea

Asumarea raspunderii profesionale

Decidenti Stabilirea agendei de politici publice
Conturarea cadrului general al politicilor
Stabilirea prioritatilor

Evaluarea propunerilor de politici publice
Realizarea analizelor politice

Coordonarea unor discutii sociale
Consultarea societatii /a grupurilor tinta/ a
electoratului

Luarea deciziilor

Repartizarea de sarcini
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Expertiza externa Colectarea de informatii (in special din alte tari)

Realizarea de analize

Elaborarea unor solutii de rezolvare a problemelor identificate
Evaluarea impactului asteptat al unor politici

Elaborarea unor propuneri de politici publice

Consultarea unor organizatii internationale relevante pentru
politica respectiva

Oferirea de consiliere pentru etapa de implementare
Monitorizarea procesului si a rezultatelor

Participare la proiectarea si realizarea evaluarii politicii
Contributie la procesul de raportare

Tabel 1 Rolurile functionarilor publici si ale politicienilor in cadrul procesului deformulare a
politicilor publice®

Uneori, raspunderile profesionale ale functionarilor publici depasesc competentele traditionale
ale analistilor. De multe ori, oficialii care raspund de anumite politici sunt si cei care trebuie sa
reprezinte politica pe parcursul tuturor procedurilor de consultare. Din acest motiv, acestia trebuie
sa detina foarte bune abilitati de prezentare si argumentare, precum si abilitati de moderare si
facilitare a intalnirilor. Si in cazul expertizei externe pot exista situatii in care acestia nu doar
contribuie la design, ci, cum e prezentat in tabelul de mai sus, ci participa activ si la celelalte
etape de implementare. in consecintd, si acestia pot ajunge si reprezinte politica respectiva.
De exemplu, o parte dintre expertii Bancii Mondiale care au fost implicati in analiza functionala
a Ministerului Educatie Nationale participa activ si la proiectul PODCA de interventie in aria
dezvoltarii capacitatii sale institutionale. E de asteptat, de asemenea, ca o parte dintre expertii
Bancii Mondiale care elaboreaza in prezent strategia de dezvoltare a invatamantului superior
din Romania sa continue sa ofere consiliere si expertiza in implementarea propriu-zisa a acestei
strategii ex-ante.

Trebuie precizat faptul ca etica profesionald impune si expertilor straini ramanerea la nivelul
analizei si neimplicarea in procesul decizional propriu zis. Ei trebuie sa fie extrem de atenti pentru
a-si pastra onestitatea si obiectivitatea pe parcursul diferitelor etape de analiza, sa verifice mai
intai propriile ipoteze, evaluari si interpretari ale datelor. Impartialitatea si corectitudinea trebuie
s3 fie dublate de independenta pozitiei analitice. Tn acest fel putem vorbi despre un adevarat
transfer de politici si nu despre un simplu imprumut sau copiere a unei experiente de succes
din alt sistem educational. Riscul cel mai mare in cazul expertilor straini este tocmai acela de a
incerca sa adapteze contextul de la noi la experienta pe care o detin si nu viceversa.

2.2 POLITICI FUNDAMENTATE PE EVIDENTE

Intrebari cheie:
¢ De ce avem nevoie de evidente in dezvoltarea de politici?
e Ce tipuri de evidente avem la dispozitie?
e Exista evidente specifice unei anumite etape a procesului de infaptuire a unei politici?
e Ce sunt sursele primare de date?

[5] Adaptat dupa Manual de metode folosite in planificarea politicilor publice si evaluarea impactului (SGG, 2006)
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e Ce sunt indicatorii
e Ce sunt indicatorii de baza in educatie?
e Care sunt indicatorii de baza in Tnvatamantul superior?

Concepte cheie:
e Evidente
e Politici publice
e Date primare/date secundare
e Indicator
¢ Indicator de baza

2.2.1 Rolul datelor in diferite etape ale procesului infaptuirii politicilor

Rolul datelor in fundamentarea deciziilor este esential pentru intreg procesul de infaptuire a
politicilor educationale. Indicatorii sunt informatiile relevante necesare pentru a evalua sistemele
de Tnvatamant pe baza unor criterii precise (Birzea et al., 2005). Astfel de criterii se refera la
obiectivele politicilor educationale ca, de exemplu, participarea, accesul, finantarea, organizarea
si repartizarea retelei de Tnvatamant, finalizarea studiilor, insertia pe piata muncii etc. Informatiile
privind aceste aspecte se exprima de obicei cantitativ, prin date observabile si masurabile. Aceste
date statistice nu sunt fnsa semnificative in sine, ci prin interpretarea acestora sub forma de
relatii cauzale, prin rate, ponderi, corelatii si tendinte.

Indicatorii contin atat datele cantitative necesare pentru descrierea operationalad a unui sistem
educativ sau a componentelor sale, cat si criteriile de evaluare a modului de functionare a acestui
sistem educativ. Indicatorii nu se reduc la datele statistice prin care se exprima. Ei contin o grila de
lectura specializata, un instrument de evaluare a gradului de realizare a obiectivelor in functie de
nivelurile concrete de performanta sau de valorile lor parametrice, exprimate prin pozitia relativa
pe o scara crescatoare sau descrescatoare. Prin urmare, indicatorii se vor construi pornind de la
datele primare colectate la nivel local (in cazul de fata unitatile de Tnvatdmant). Aceste date sunt
prezentate sub forma unor enunturi standardizate, compatibile cu comparatiile internationale si
cu nevoia de a evalua starea de functionare a Tnvatamantului pe baza unor criterii precise.

Tn acest fel, fiecare indicator se va preta la dou3 tipuri de raportéri:
I. Analiza descriptiva a datelor, prin prezentarea distributiilor valorilor indicatorilor in
raport cu standardele sau cu obiectivele de referinta (ex. rata de admitere Tn scoala, rata
de cuprindere bruta si neta, cheltuielile pentru educatie din PIB, repartizarea pe tipuri de
cheltuieli etc.);
Il. Analiza cauzala, respectiv stabilirea si explicarea relatiilor de cauza-efect dintre
fenomene; in cazul educatiei, aceasta analiza vizeaza de obicei urmatoarele aspecte:
e calitatea nvatamantului (ex. numarul de elevi/clasa si pe profesor, calificarea
personalului, numarul de ore de predare pe saptamana etc.);
o eficacitatea rezultatelor (ex. rata de tranzitie intre cicluri, ratele de repetentie si
abandon, ratele de reusita la examenele finale etc.);
e analiza costurilor, per elev si pe nivel de invatamant (ex. repartizarea cheltuielilor
intre Tnvatamantul obligatoriu si cel selectiv).

Aceste enunturi standardizate acopera o mare diversitate de aspecte, insa nu orice element sau

fenomen intereseaza la nivelul politicilor educationale. Din acest motiv, se va derula un proces de
selectie, sub forma unor inventare sau seturi de indicatori.
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Datele primare colectate la nivel local din cadrul unitatilor de invatamant vor putea fi actualizate
si analizate sub forma unui set de indicatori specifici sistemului de educatie; acestea vor alcatui
impreunad o lista care va putea fi dezvoltata ulterior si care, de asemenea, nu va epuiza toate
posibilitatile de interpretare a datelor primare. Din lista datd de indicatori se vor putea ulterior
constitui seturi specifice de analiza, in functie de nevoi, de obiectivele vizate sau de componentele
sistemului educativ luate in consideratie.

Prezentarea si detalierea elementelor necesare in definirea, calculul si interpretarea indicatorilor
Sistemul de indicatori pentru educatie, inclusiv in domeniul Tnvatamantului superior vizeaza, in
principal (Birzea, 2005):

contextul Tn care functioneaza sistemul de educatie;
accesul si participarea la educatie si formare:

- dezvoltarea si educatia timpurie a copiilor;
- accesul si participarea la invatamantul obligatoriu;
- accesul si cererea de educatie post-obligatorie;

calitatea si eficienta educatiei si formarii profesionale:

- resursele sistemului de educatie si formare:

- costurile educatiei si resursele financiare;

- resursele umane;

- resursele materiale;

- eficienta interna a sistemului de educatie si formare;
- nivelul performantelor;

- monitorizarea educatiei;

rezultatele sistemului de educatie (in termeni de iesiri din sistem —de exemplu,
absolventi ai diferitelor niveluri de invatamant, domenii de studiu etc.);

rezultatele educatiei si formarii profesionale pe piata muncii (eficienta externa) si
calitatea fortei de munca (nivelul de educatie si calificare);

alfabetizarea functionala si noile competente de baza;

participarea si investitiile in formarea profesionala continud/educatia permanenta.
n acest fel se acopera cele patru mari domenii ale indicatorilor de bazi cuprinse in
sistemele Eurostat, OECD si UNESCO, respectiv:

contextul educatiei: indicatorii privind contextul economic general, piata muncii,
inovatia si cercetarea, coeziunea sociald, contextul demografic;

resursele educatiei:

- resursele financiare (cheltuielile publice pentru educatie ca procent din PIB;
cheltuielile publice pentru educatie, pe niveluri de invatamant, ca procent din
PIB; distributia cheltuielilor publice curente, pe niveluri de educatie; cheltuielile
publice curente per elev/ student, ca procent din PIB per capita etc.);

- resursele umane (raportul elevi/profesor; numarul mediu de elevi pe clas3;
proportia personalului didactic calificat, Tn functie de nivelul de formare initial3;
ponderea cadrelor didactice femei etc.);

- resursele materiale (distributia unitatilor scolare din invatamantul preuniversitar,
pe niveluri de invatamant; numarul de elevi per computer; proportia unitatilor de
fnvatamant cu acces la Internet etc.);

accesul si participarea (rata bruta de cuprindere scolara; rata neta de cuprindere;
speranta de viata scolara; rata de tranzitie catre nivelurile superioare de educatie
etc.);

rezultatele educatiei:
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e rezultatele elevilor (indicatorii de nivel/de performanta; rezultatele la evaluarile
nationale, la testele de lectura si matematica etc.);

e rezultatele sistemului de educatie (in termeni de iesiri din sistem: rata absolventilor;
in termeni de nivel de educatie a populatiei: distributia populatiei in varsta de 25 ani
si peste, pe niveluri de educatie si formare; rata adultilor alfabetizati in varsta de 15
ani si peste etc.);

¢ rezultatele pe piata fortei de munca (rata de insertie a absolventilor diferitelor niveluri
de educatie si formare profesionala pe piata muncii; rata de ocupare a populatiei de
15-64 ani, pe niveluri de educatie si formare; rata de ocupare a tinerilor in varsta de
15-24 ani, pe niveluri de educatie si formare; rata somajului s.a.).

Pentru calculul indicatorilor se vor prezenta, in principal, elemente enumerate mai jos, care vor
facilita, pe de o parte, activitatea utilizatorilor si vor elimina totodata confuziile, paralelismele si
divergentele terminologice:

e definitia indicatorilor;

e scopul utilizarii indicatorilor;

¢ metoda si formula de calcul;

e datele necesare pentru calcul indicatorilor;

e sursele de date;

e nivelul de agregare;

e interpretarea indicatorilor;

¢ standardele de calitate si limitele indicatorilor.

i. Definitia si scopul indicatorilor
O conditie importanta ce va fi asiguratd in construirea indicatorilor o reprezinta claritatea
definitiei. Definitia standard care va insoti enuntul indicatorului va asigura un referential comun
si va permite comparabilitatea si acuratetea exprimarii. Definirea indicatorilor se va face intr-
un mod clar, complet, in termeni care sa asigure comparabilitatea, sa ofere o imagine cat mai
aproape de un standard acceptat si sa evidentieze aspecte considerate a fi esentiale pentru
descrierea fenomenului studiat. Indicatorii se vor construi pe baza unor date cantitative sau pe
informatii calitative. Aceste informatii se vor baza pe date statistice, dar si pe informatii calitative,
asa cum sunt cele care se refera la atitudini, optiuni sau comportamente. Totodata, pentru
definirea indicatorilor se va stabili cu exactitate:

* ce anume masoara fiecare indicator

e care este fenomenul sistemului de invatamant la care ne referim

¢ dimensiunea sistemului de invatamant la care ne referim

e componenta sistemului de invatamant la care ne referim.

Inprocesul de construire aunuisetdeindicatori, se va pornidela obiectivele politicilor educationale
care trebuie evaluate, fiecare in parte sau global. Astfel de obiective pot viza: cresterea gradului de
participare la educatia prescolara, cresterea gradului de cuprindere in invatamantul obligatoriu,
sporirea cheltuielilor pentru educatie, cresterea calitatii in invatamantul superior etc. Avand Tn
vedere cd se urmareste obtinerea unui sistem de indicatori ai educatiei performant, la elaborarea
indicatorilor se va avea in vedere ca Sistemul National de Indicatori din Educatie (SNIE) va furniza
informatii decidentilor asupra urmatoarelor aspecte:
e daca obiectivul politicii este orientarea spre beneficiarul serviciului public numit
educatie — elevul, iar accentul este pus pe rezultate si imbunatatirea acestora;
e modul in care se realizeaza evaluarea externa si autoevaluarea la nivelul scolii;
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e gradul de libertate si obiectivitate Tn realizarea evaluarii (din punct de vedere al
competentelor, al instrumentelor, al subordonarii);

e - gradul Tn care sistemul de monitorizare si evaluare permite compararea
interinstitutionala si respecta principiul transparentei rezultatelor;

e daca elaborarea setului de indicatori se face pornind de la o analiza de riscuri, in ideea
ca procesul intampina dificultati si este necesara o politica a diminuarii acestora;

e dacarezultatele evaludrii si monitorizarii permit sistemului sa se adapteze schimbarilor
necesare sau permit interventia rapida in caz de abatere;

e daca, in urma evaluarii rezultatul nu este bun modul de rezolvare a abaterilor rezultate
este recomandarea, consilierea, supravegherea mai intensa sau penalizarea imediata
si directa;

e daca sistemul de indicatori se raporteaza la standarde si urmareste indeplinirea
acestora.

Tn cazul de fat3, Sistemul National de Indicatori ai Educatiei ce va fi dezvoltat va urmari punerea
in evidenta a principalelor schimbari — progresive sau regresive, din sistemul educational,
dintr-o perioadd dat3. In vederea elaborérii unor studii privind sistemul national de indicatori se
vor utiliza date statistice si informatii calitative cu scopul de a oferi o imagine generala privind
organizarea, administrarea si functionarea sistemului national de educatie din Romania, incepand
de la educatia preprimara si terminand cu integrarea absolventilor pe piata muncii.

e indicatorii cuprinsi intr-un astfel de studiu vor pune accent pe teme generale si
importante pentru definirea politicilor, obiectivelor si strategiilor educationale,
precum: contextul —inclusiv cel demografic, structuri educationale, procese
educationale, participare, resurse, personal didactic, personal de conducere, nivele
de calificare, etape de tranzitie spre piata muncii.

e pentruoimagine exhaustiva, datele cantitative si calitative vor include serii temporale
de indicatori mai lungi, ceea ce va permite o mai bunad cunoastere, intelegere si
identificare a evolutiei sistemului de educatie.

Desi indicatorul este privit de multe ori ca fiind un ,etalon”, un standard sau o ,,norma“ (spre
exemplu: raportul dintre numarul de elevi la un profesor) el, de fapt, are rolul principal de a
reflecta un obiectiv de atins sau modul in care acel obiectiv se afla mai aproape sau mai departe
de indeplinire. Astfel, putem spune ca un indicator:

e furnizeaza informatii utile pentru decidenti;

e sintetizeaza informatii brute, nedistorsionate;

e asigurd precizia si comparabilitatea;

e permite o frecventa de utilizare si de actualizare;

e permite agregarea in vederea utilizarii in analize globale;

e determina apropierea/indepartarea de obiectivul propus;

e oferd suport pentru identificarea problemelor;

e ajuta la definirea si indeplinirea politicilor educationale.

Prin folosirea instrumentelor statistice simple cum ar fi procentul, rata sau raportul, datele brute
purtatoare de informatii despre sistemul educational vor fi convertite sub forma indicatorilor.
Astfel, procentul este o relatie matematica intre doua variabile, Tnmultite cu 100; rata indica
modificarea procentuald a doua variabile in perioade diferite de timp; raportul reprezinta o
relatie dintre doua variabile intr-o perioada de timp, indicatorii putand fi astfel dezvoltati intr-o
varietate de modalitati.
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ii. Metode si formule de calcul; surse de date.

Pentru fiecare dintre indicatori se va descrie atat metoda de calcul cat si formula de calcul, intr-
un mod clar, coerent, explicit. De asemenea, pentru fiecare dintre indicatori se va oferi metoda
si formula de calcul prin furnizarea cerintelor specifice (acolo unde este cazul) si se va realiza
standardizarea datelor acolo unde acestea nu au fost astfel colectate, incat sa fie posibil calculul
indicatorilor propusi. Formulele de calcul vor fi explicate, iar pentru fiecare dintre elementele
componente ale formulei se vor da toate informatiile necesare.

Explicitarea metodei de calcul si precizarea formulei sunt demersuri indispensabile, in conditiile
n care unii indicatori pot fi calculati in moduri diferite. Tn felul acesta, se vor evita ambiguitatile si
se va folosi o formula standard, care sa fie adoptata de toti utilizatorii SNIE. Procesul va cuprinde:
e etapa de colectare a datelor primare din diferite surse - colectare individuala sau
grupata,
e etapa de construire a indicatorilor, care la randul ei poate fi impartita astfel:
- standardizarea datelor colectate (in vederea asigurarii comparabilitatii acestora
atat intern cat si extern, cat si temporal);
- analiza descriptiva a datelor, care poate imbrdaca forma unei prezentari de
distributii ale valorilor indicatorilor in raport cu standardele de referinta, poate
reprezenta o sinteza, un rezumat al valorilor unei caracteristici pentru un esantion
definit/stabilit sau o analiza evolutiva a unei relatii dintre doua variabile date;
- analiza cauzala a datelor colectate care permite reliefarea relatiilor de tip cauza-
efect dintre fenomenele studiate;
e etapa de interpretare a datelor rezultate;
e etapa de raportare la obiectivele analizei solicitate, astfel incat acestia sa poata
permite o evaluare a politicilor educationale si finalizarea actului decizional (prin
elaborarea unor strategii, planuri de actiune, acte normative etc.).

n vederea calculdrii indicatorilor, este necesar sd se dispuna de anumite date primare. Institutiile
pe care le propunem ca surse reale sau potentiale de date n cazul indicatorilor pentru educatie
sunt Institutul National de Statistica si Ministerul Educatiei Nationale, la acestea putandu-
se adauga Ministerul Muncii, Familiei, Protectiei Sociale si Persoanelor Varstince, Ministerul
Finantelor Publice, Agentia Municipald/Judeteana de Ocupare a Fortei de Munca etc, dat fiind
cd, in general, aceste institutii detin /furnizeaza categorii diferite de date precum:
- Ministerul Educatiei Nationale colecteaza datele privind sistemul initial de
educatie si formare (date privind populatia scolara, rezultatele elevilor la testele
de evaluare si examenele nationale, personalul didactic, infrastructura si dotarile
etc.);
- Ministerul Muncii, Familiei, Protectiei Sociale si Persoanelor Varstince si Agentia
Municipald/Judeteana de Ocupare a Fortei de Munca detin indeosebi date
referitoare la formarea profesionala continua si la situatia ocuparii fortei de munca;
- Ministerul Finantelor Publice, dar si Ministerul Educatiei Nationale, Agentia de
Ocupare a Fortei de Munca, detin informatii privind cheltuielile pentru educatie si
formarea profesionala (initiala si continua);
- Institutul National de Statistica reprezinta principala institutie cu rol de colectare
a informatiilor, atat a celor privind educatia si formarea initiala si continua, catsi a
datelor privind forta de munca, a datelor demografice, economice s.a.; INS este, de
altfel, institutia furnizoare de date catre Eurostat.
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Datele care stau la baza calcularii indicatorilor trebuie sa fie actuale (sa se refere la anul scolar
in curs sau la anul precedent), cerinta care decurge din scopul in care sunt utilizati indicatorii:
furnizarea de informatii pertinente privind evolutiile Tnregistrate la nivelul sistemului de
fnvatamant, privind impactul politicilor in domeniu si stabilirea de noi prioritati.

Necesitatea de a dispune de date recente pentru calcularea indicatorilor se impune nu numai
din perspectiva decidentilor, dar si a altor actori din sfera sistemului de invatamant (inspectori
scolari, directori de scoli, cadre didactice, experti in domeniul evaluarii Tnvatamantului s.a.) si
chiar a parintilor si elevilor, in situatiile in care acestia din urma au nevoie de informatii recente
pentru a se putea orienta cu privire la filierele de formare, alegerea unitatilor de Tnvatamant,
dezvoltarea locald, ocupatiile solicitate pe piata muncii.

Pentru calcularea indicatorilor referitori la diferite aspecte ale sistemului de invatamant, precizia
datelor obtinute prin anchete pe esantion reprezentativ este acceptabild. Aceasta modalitate de
colectare a datelor este mai rapida si mai putin costisitoare. De altfel, credibilitatea si acuratetea
indicatorilor depind direct de sistemul de date, indeosebi in ce priveste:
- existenta de baze informatice de date privind populatia scolara, personalul
didactic, infrastructura, resursele financiare etc.;
- subdivizarea datelor pentru toate categoriile care ne intereseaza: populatia
scolard, personalul didactic, infrastructura, resursele financiare etc.

iii. Structura datelor
Organizarea datelor se va realiza astfel incat sa corespunda nivelului la care se calculeaza fiecare
indicator: national, regional, judetean, local. De exemplu, detinerea de date in plan regional si
pe medii de rezidenta este importanta in vederea identificarii disparitatilor regionale in materie
de educatie. Unii indicatori pot fi calculati numai la nivel national ca, de pilda:

- cheltuielile publice pentru educatie, ca procent din PIB;

- cheltuielile publice curente per elev, ca procent din PIB per capita;

- distributia cheltuielilor publice curente pe niveluri de invatamant.

Alti indicatori se calculeaza la nivel regional, judetean, pe medii de rezidenta si niveluri de
fnvatamant:

- rata bruta de scolarizare;

- rata neta de scolarizare;

- rata repetentiei etc.
Ultimii indicatori se calculeaza si pe sexe, ceea ce presupune existenta datelor demografice si a
informatiilor privind populatia scolara, dezagregate in functie de acest criteriu. Indicatorii astfel
calculati permit analiza disparitatilor de gen din perspectiva participarii la educatie.

iv. Interpretarea indicatorilor

n scopul evitdrii ambiguitatilor si armonizarii modalitatilor de utilizare, grila de analizé va cuprinde
si modul de interpretare a fiecarui indicator, cu instructiuni semnificative pentru situarea sub/
peste anumite procente minime sau maxime ale acestora si/sau necesitatea ca un factor/alti
factori sa fie se asemenea prezent/ti. Interpetarea indicatorilor este necesara pentru ca ei au
relevanta nu singulari, ci comparativ cu alti indicatori sau in evolutia acestora (pe perioade
diferite de timp).
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v. Standardele de calitate si limitele indicatorilor

Calitatea indicatorilor si a sistemului de indicatori definit conduce la un management al proceselor
si structurilor mai bun, la punerea in practica a politicilor educationale, la utilizarea optima si
eficienta a resurselor, la modelarea/remodelarea cadrului normativ, la monitorizarea activa
in vederea obtinerii unor rezultante performante. Limitarile indicatorilor pot fi cauzate de un
numar redus de informatii in procesul de definire a lor, o insuficienta intelegere a mecanismele
interne ale procesului studiat, nesesizarea exacta a datelor relevante astfel incat sa se poata usor
departaja elementele esentiale de cele mai putin importante care influenteaza procesul, s.a.

Constructia sistemului de indicatori se va realiza prin urmare prin derularea a cel putin 3 etape:
e etapa de analizad a nevoilor de identificare, definire si constructie a indicatorilor;
e etapa de analiza a sistemului actual de indicatori utilizat;
e elaborarea fiselor de descriere a indicatorilor propusi care vor forma sistemul de
indicatori elaborate, la final.

Etapa de analizd a nevoilor poate avea ca referinta setul de indicatori elaborat deja in cadrul
sistemului de nvatdamant, urmarindu-se Tmbunatatirea acestuia, inclusiv dezvoltarea sistemului
existent cu indicatori noi, necesari, actuali. Se va utiliza o metodologie clara de realizare a acestei
analize; metodologia va corespunde cerintelor solicitate. Aceasta etapa se incheie, de regula
cu furnizarea unui livrabil (spre exemplu, un raport de analiza, etc.). Cea de a doua etapa, cea
de analiza a sistemului actual de indicatori va furniza, de asemenea un livrabil, un raport de
analiza care va cuprinde o prezentare critica, eventual comparativa a instrumentelor utilizate si
recomandari/propuneri de actualizare/modificare/inovare.

Pe baza analizelor realizate in cadrul etapelor anterioare se poate elabora noul sistem de indicatori
propus care poate contine, fara a se limita la acestea, o introducere care sa prezinte scopurile,
aria de cuprindere, destinatarii, o descriere generala a sistemului de indicatori, precum si fisele
de descriere pentru fiecare indicator asa cum sunt detaliate mai sus.
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2.2.2 Tipuri si surse de date

Existd numeroase tipuri de date pe care actorii implicati Tn procesele de decizie specifice
fnvatamantului superior le au la dispozitie. Informatiile sistematizate sub forma cantitativa,
indicatorii, reprezinta tipul utilizat cel mai mult in prezent, atat la nivel de sistem cat si la nivelul
institutiilor de Tnvatamant superior. Astfel, figura de mai jos este un bun exemplu de date ce
influenteaza procesul decizional:

Evolutia populatiei din grupa de varsta 18-24 ani,
proiectie 2020
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Fig. 5 Proiectarea populatiei pe baza populatiei de la Recensdmdntul Populatiei si Locuintelor 2011,
la orizontul anului 2020, Sursa: INS, 2013

Cum se poate observa, populatia din grupa de varsta 18-24 de ani, cea care corespunde n
mare masura varstei tinerilor care urmeaza o forma de invatamant superior se afla pe un trend
descendent relativ accentuat. Astfel, daca la nivelul anilor 2011 si 2012 avem aproximativ 1,8
milioane de tineri de aceasta varsta, Tn orizontul 2020 aceasta populatie scade la aproximativ
1,5 milioane de tineri. Astfel, este de asteptat ca si cererea privind acest nivel de educatie sa se
diminueze si, implicit, sa determine o serie de masuri la nivel de sistem si de universitati.

De exemplu, in conditiile in care sunt pastrate normele didactice din prezent, putem evalua
impactul pe care scaderea numarului de tineri il poate avea asupra personalului didactc angajat

in Tnvatamantul universitar, prezentat in fig de mai jos:

Tabel 2 Structura personalului din invatdmdantul universitar

Personal Personal Personal Personal Total %
didactic didactic administrativ.  intretinere si personal personal
auxiliar operational didactic
2012/13 27555 9541 5432 7178 49706 55.43
2011/12 28365 9643 5532 7879 51419 55,16
2010/ 11 29746 9622 5560 9075 54003 55,08
2009/10 31103 10004 6074 9706 56887 54,68

*Sursa: ISE. Date calculate pe baza Caietelor statistice privind invdtdmdntul superior, INS, 2009-2013.
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La nivel de sistem se poate observa ca in anul 2020 numarul cadrelor didactice si al personalului
non didactic poate sa scada cu aproximativ 10%. Tinand cont de evolutia acestui indicator pe
medii de rezidenta, diminuarea poate fi si mai accentuata, in conditiile in care decalajul privind
participarea tinerilor din mediul rural la programele universitare in comparatie cu tinerii din
mediul urban se va mentine.
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Fig. 6 Proiectarea populatiei pe medii de rezidenta pe baza populatiei de la RPL2011, la orizontul
anului 2020, Sursa: INS, 2013

n prezent, cea mai importantd sursd de informatii privind sistemul de invitdmant superior o
reprezinta ancheta realizatad de Institutul National de Statistica (INS) la inceputul si la finalul unui
an universitar. Aceasta acopera majoritatea indicatorilor de baza din invatamantul superior, dupa
cum vom vedea in sectiunea urmatoare. Nivelul de dezagregare al datelor include regiunea si
judetul.

Datele statistice prezentate in publicatiile INS privind Tnvatamantul superior s-au obtinut in urma
prelucrarii informatiilor colectate printr-o cercetare statistica exhaustiva de la universitatile
si facultatile publice acreditate si de la universitatile si facultatile particulare acreditate si in
curs de acreditare. Aceasta cercetare statistica are o periodicitate anuala si asigura colectarea
informatiilor referitoare la inceputul si la finalul anului universitar. in invatdmantul superior
(public si particular) exista universitati care au facultati cu sediul in mai multe localitati; personalul
si baza materiala de la toate facultatile unei universitati se inregistreaza la nivelul universitatii.

2.2.3. Indicatori de bazd in invdtadmdéntul superior

n prezent cei mai importanti indicatori in domeniul invitdmantului superior, definiti in Manualul
privind sistemul national de indicatori din Romania (UMPFE, 2005) se refera la: resurse umane
(evolutia efectivelor de personal din invatamantul universitar, distributia pe functii didactice
a personalului din Tnvatamantul superior, ponderea personalului didactic universitar cu timp
integral de lucru, ponderea personalului didactic feminin, numarul de studenti ce revine unui
cadru didactic), participarea la educatie (evolutia efectivelor de studenti), durata medie de
frecventare a invatamantului universitar, rata specifica de cuprindere pe varste, rata bruta de
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cuprindere, ponderea studentilor inscrisi la matematica, stiinte si tehnologie. De asemenea,
indicatorii de baza Tn invatamantul superior se refera la rezultate si la anumite tinte europene in
domeniul educatiei si formarii profesionale n orizontul Europa 2020.

Sistemul national de indicatori este in intregime compatibil cu sistemele internationale de
indicatori (Sistemul Statistic European gestionat de Eurostat, sistemul OECD, sistemul UNESCO,
sistemul Banca Mondiald) si include o parte a indicatorilor-tinta specifici obiectivelor europene si
internationale comune in domeniul educatiei si formarii profesionale. Un exemplu de colectare
de astfel de date este Raportul privind Starea invatdmantului dedicat invatamantului superior,
publicat anual de MEN ofera o imagine detaliata, in evolutie a acestor indicatori.

2.3 CAPACITATEA DE A GENERA SI PROMOVA DELIBERAREA SI
CONSULTAREA

intrebéri cheie:
e De ce politicile trebuie sa se bazeze pe transparenta si responsabilitate publica?
e Ce criterii privind transparenta si responsabilitatea publica a universitatilor exista?
e Caresunt mecanismele curente de deliberare si consultare promovate in invatamantul
superior?
e Cine sunt cei mai importanti factori interesati?
e Cum comunicam public politicile promovate?
¢ Cum evaluam daca mesajul unei politici a fost receptat in mod adecvat?

Concepte cheie:
e Transparenta
e Responsabilitate publica (accountability)
e Consultare publica
e Deliberare publica
e Comunicarea politicilor
e Receptarea politicilor

2.3.1 Transparentd, responsabilitate si comunicare in infaptuirea politicilor

Unul dintre cele mai importante aspecte privind procesul de infaptuire a politicilor publice se
referd la asigurarea transparentei si responsabilitatii publice (accountabiliy). Motivele tin, in
primul rand, de principiile bunei guvernante ce promoveaza ideea de control si acces la informatii
a cetatenilor si de respectul fata de cei guvernati (alegatorii) din partea guvernantilor (alesii).

Existd nsd si motive pragmatice suplimentare, pentru care este important sd asiguram o
maxima transparenta procesului de infaptuire a unei politici publice si de asumarea intregii
responsabilitati publice pentru viata acesteia. Sa ludam un exemplu din aria politicilor pentru
invatamantul superior referitor la promovarea unor masuri de discriminare pozitiva pentru
categorii cu oportunitati reduse de studenti, de exemplu studentii de etnie roma. Sa presupunem
ca in contextul general al stimularii participarii tinerilor romi la educatie, o facultate din Romania
decide sa suplimenteze cu 20% numarul locurilor pe care le acorda elevilor de aceasta etnie care
doresc sa urmeze un program de studii oferit de acea facultate. Aceasta decizie poate fi luata
doar de conducerea facultatii/universitatii si poate fi comunicat3 potentialilor beneficiari. Tns3 un
proces maxim de transparentd impune consultarea cu actori relevanti (de exemplu, reprezentanti
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ai corpului profesoral, studenti, organizatii rome, autoritati de decizie etc.) inca din primele etape
ale procesului de infaptuire al politicii.

Tn consecintd, sunt initiate activititi de informare si consultare cu toate categoriile de factori

interesati, experienta care poate conduce la:
- definirea mai riguroasa a problemei pe care universitatea vrea sa o rezolve
(strategia de crestere a gradului de incluziune se poate largi si poate presupune
aplicarea unui set comprehensiv de mecanisme si instrumente sau se poate
adresa si altor categorii de tineri cu oportunitati reduse, precum copiii cu cerinte
educationale speciale);
- identificarea unor variante de solutionare a problemei care, initial, nu fusesera
puse pe agenda de decizie, prin consultarea directa a viitorilor beneficiari (ce tip
de sprijin trebuie sa acorde universitatea studentilor romi pentru ca acestia sa il
accepte si sa beneficieze de potentialul lui rezultat pozitiv? Ce cdi de comunicare
ar trebui utilizate pentru promovarea acestor masuri pentru a atrage potentialii
beneficiari sa apeleze la ele?);
- re-evaluarea costurilor si a numarului de beneficiari vizati (estimarea realista a
costurilor conduce, implicit, si la o estimare realista a grupului tinta in baza datelor
suplimentare pe care le pot oferi cei consultati despre comunitatile adresate prin
politicile implementate);
- comunicarea/sensibilizarea elevilor potential beneficiari ai masurii si familiilor
acestora cu privire la oportunitatea oferita (care poate beneficia de pe urma cailor
de comunicare deja dezvoltate de catre cei consultati si de retelele de persoane
dezvoltate in jurul acestora, la care ei au acces si care pot fi mobilizate pentru o mai
eficienta si eficace diseminare de informatii in randul potentialilor beneficiari);
- promovarea politicii pe diferite canale de comunicare cu reprezentantii mass-
media;
- schimb de experienta cu universitati care au avut initiative similare si cu
reprezentanti ai autoritatilor de decizie care deruleaza programe nationale in
aceasta arie;
- atragerea unor noi resurse pentru program de la diferiti participanti la procesul
de consultare (materiale, financiare) sau personal (voluntari);
- evitarea potentialelor obiectii sau opuneri din partea propriilor membri (in cazul
in care decizia nu a fost luata cu consultarea lor si implica alocarea de resurse
proprii);
- evitarea potentialelor situatii de contestare a deciziei luate de catre auditori/
factori externi.

Trebuie sd observam faptul ca legea nr. 52/2003 (Legea Transparentei) a marcat un moment
important al procesului de transparentizare a actului decizional, stabilind regulile procedural
minimale aplicabile pentru asigurarea transparentei decizionale in cadrul autoritatilor
administratiei publice centrale si locale, alese sau numite, precum si al altor institutii publice care
utilizeaza resurse financiare publice, in raporturile stabilite intre ele, cu cetatenii si asociatiile
legal constituite ale acestora (Fit, S. et al, 2009). Printre prevederile importante se numara si
cea privind obligativitatea ca un proiect de act normativ sa fie adus la cunostinta publicului cu
cel putin 30 de zile inainte de supunerea spre analiza, avizare si adoptare de catre autoritatile
publice, pentru a putea beneficia de recomandari de Tmbunatatire.

Asumarea responsabilitatii publice pentru deciziile luate presupune, in primul rand, comunicarea
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onesta pe parcursul intregului ciclu de implementare a unei politici a progresului Tnregistrat atat
din perspectiva eficacitatii, cat si al eficientei. Din nou existd un argument pragmatic ce sprijina
optiunea principiala: in conditiile in care actorii implicati in politica respectiva sunt tinuti in mod
regulat la curent cu privire la progresul inregistrat, sunt mult mai usor de initiat anumite masuri
corective, atunci cand este cazul. In plus, comunicarea constantd cu opinia publici poate, ca
si in cazul transparentei, sa atraga noi resurse sau forme de sprijin pentru program din partea
diferitilor actori guvernamentali sau non-guvernamentali (companii, organizatii ale societatii
civile).

Existd o Intreaga literatura dedicata comunicarii politicilor publice si o constanta a lucrarilor in
aceasta arie este recomandarea de a aloca Th mod separat resurse pentru aceste activitati si de
a le considera o parte integranta a politicii respective. Foarte multe studii de caz au demonstrat
faptul ca activitatile de comunicare si consultare, atat cu actori din organizatiile implicate, cat si cu
actori din afara, reprezinta un aspect cheie pentru succesul acestor masuri. Din ce in ce mai multe
institutii publice au departamente de comunicare in expansiune, iar firmele private in domeniu au
devenit si in Romania interesate de activitati relevante pentru politicile publice, inclusiv activitati
de lobby. Astfel, fie ca sunt folosite resurse umane interne, fie ca sunt contractate servicii externe
de la companii specializate in domeniu, orice echipa ce promoveaza o politica publica trebuie
sa utilizeze specialisti care sa asigure o comunicare constanta cu toti factorii interesati. lar acest
lucru conduce in mod direct la asigurarea responsabilitatii publice.

2.3.2 Mecanisme de deliberare si consultare cu factorii interesati

Romania are un cadru legislativ relativ dezvoltat in ceea ce priveste desfasurarea consultarilor
publice la nivelul administratiilor publice. Acesta include: infiintarea, organizarea si functionarea
comisiilor de dialog social in cadrul unor ministere si al prefecturilor (H.G. nr. 314/15 martie
2001); legea transparentei decizionale in administratia publica (Legea nr. 52/21.01.2003); H.G.
nr. 521/09.06.2005 privind procedura de consultare a structurilor asociative ale autoritatilor
administratiei publice locale® la elaborarea proiectelor de acte normative; H.G. nr. 775/14.07.2005
privind procedurile de elaborare, monitorizare si evaluare a politicilor publice la nivel central,
cu modificarile si completarile ulterioare. Cu toate acestea, nicio reglementare ce contureaza
cadrul implicarii societatii civile Tn procesul decizional nu se refera la proiectele de documente
de politici publice. Acest lucru se explica, Tn primul rand, prin faptul ca politicile publice s-au
impus ca si concept de referinta in discursul public dupa ce cadrul legislativ privind desfasurarea
consultarilor publice a fost definitivat.

Academia de Advocacy (2009) ofera o imagine completa a premiselor unei consultari publice
reale, coerente si eficiente care sa fie aplicabile si propunerilor de politici publice. Punctul de
plecare 1l constituie completarea bazei de date a documentelor de politici publice construite si
gestionate de Secretariatul General al Guvernului cu informatii si documente relevante privind:
e consultarile publice efectuate de catre initiator, in etapa de elaborare a proiectului de
politici publice, cu caracteristici precum data consultarii publice, participantii, minuta
consultarii publice;
e observatiile si propunerile colectate de la societatea civila in etapa de elaborare
impreuna cu nota justificativa privind preluarea sau nu a acestora;
e ministerele si autoritdtile publice desemnate a fi consultate, cu termenele de
consultare aferente;

[6] Structurile asociative ale autoritatilor administratiei publice locale includ: Asociatia Comunelor din Romania, Asociatia Oraselor din Romania, Aso-
ciatia Municipiilor din Romania, Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene din Romania si Federatia Autoritatilor Locale din Romania.
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e traseul legislativ parcurs, cu termenele aferente;

e traseul legislativ ce urmeaza a fi parcurs, cu termenele aferente;

e observatii si sugestii formulate Tn etapa de consultare;

e consultarile publice organizate pe parcursul traseului legislativ, cu caracteristici
precum data consultarii publice, participantii, minuta consultarii publice;

e anuntul consultarilor publice ce urmeaza a fi organizate pe parcursul traseului
legislativ;

e data organizarii sedintei interinstitutionale, daca este cazul, cu minuta aferenta;

e data organizarii consiliului interministerial permanent, daca este cazul, cu minuta
aferenta;

De asemenea, toate documentele care insotesc proiectul de politicd publica trebuie in mod
sistematic sa includa (Fit, S. et al, 2009) :
- punctele de vedere scrise colectate de la ministerele si numele autoritatilor
publice desemnate a fi consultate;
- declaratia de obiectii;
- declaratia de obiectii actualizata;
- punctele de vedere scrise colectate de la reprezentanti ai societatii civile;
- nota justificativa privind preluarea sau nu a propunerilor si sugestiile primite din
partea societatii civile;
- avizele emise de ministerele si autoritatile publice consultate;
- varianta finald adoptata a documentului de politici publice.

2.3.3 Evaluarea gradului de receptare a mesajului unei politici

Am mentionat in subcapitolele anterioare motivele pentru care este necesard organizarea
unui proces sistematic de consultare cu toti actorii interesati, cat si exemple de mecanisme
de consultare si deliberare pe care factorii de decizie le au la dispozitie. in aceast3 sectiune a
ghidului vom discuta Th ce masura se poate sti daca o strategia de comunicare a avut rezultatele
asteptate si daca mesajul politicii promovate a fost receptat in mod adecvat.

Tn numeroase situatii consultarile publice par insd mai mult o obligatie decat o real3 ocazie de
invatare pentru decidenti, fapt ce are un efect negativ asupra calitatii propunerii de politica
publica. Este momentul sa descoperim o alta fateta a responsabilitatii publice si sa raspundem
la Tntrebarile de mai sus prin analiza sistematica a input-urilor primite in cadrul activitatilor de
comunicare.

nregistrarea tuturor aspectelor care nu au fost intelese complet/adecvat de citre actorii
consultati este o prioritate pentru aceasta etapa. Un specialist trebuie sa analizeze acest feed-
back si s& propuni o serie de recomanddri pentru etapele ulterioare ale politicii. In situatiile
in care se observa o diferenta semnificativa intre continutul politicii transmis si cel receptat de
actorii implicati in proces, este necesara revizuirea strategiei de comunicare si promovarea unor
activitati corective. Este foarte important ca in strategia revizuitd sa existe masuri adecvate de
stimulare a interesului actorilor vizati pentru cunoasterea politicii publice respective si pentru
oferirea unui nou feed-back.

De asemenea, echipa de decidenti trebuie sa stabileasca: canalele/instrumentele de comunicare
ce vor fi folosite, ce se urmareste in mod concret de la fiecare activitate (informare/consultare/

deliberare) si cine sunt persoanele care vor modera sau facilita acest proces. Observam astfel ca
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strategia de comunicare este o dimensiune transversala a procesului de infaptuire a unei politici.
Manualul de metode folosite in planificarea politicilor publice si evaluarea impactului (SGG, 2006)
ofera numeroase exemple privind importanta unei comunicari eficiente in cadrul procesului de
initiere sau implementare de politici. Unul dintre acestea se refera la etapa de identificare a
variantelor alternative de solutionare a unei probleme si la importanta dezvoltarii unei retele
de expertiza printr-o foarte buna comunicare cu diferiti actori: ,,Uneori, ideile pot fi colectate si
din scrisori si reclamatii venite la minister din partea cetatenilor, din intalniri si audieri publice
pe marginea domeniului care va intereseaza pe dumneavoastrd sau din publicatii pe tema
respectiva. Toate aceste aspecte tin de comunicare. Existenta unei retele si a unor relatii este
extrem de importanta si de utila in cadrul procesului de identificare si testare a solutiilor. Dat fiind
ca in aceasta faza interesul se centreaza pe colectarea ideilor in forma bruta, reprezentativitatea
si proportionalitatea opiniilor nu sunt relevante. Singurul criteriu cu adevarat important pentru
ca solutia sa fie adaugata pe lista este ca aceasta sa poata rezolva problema, sa fie usor de inteles
si sa fie diferita de alte solutii discutate deja” (op. cit, pag 66).

Dezvoltarea, comunicarea si atragerea sprijinului unor retele reprezinta o etapa ce apartine
unei zone de dezvoltare recenta in aria politicilor publice. Ne multumim sa o semnalam si sa
concluzionam: ca in orice arie a managementului si leadership-ului, un decident nu are alta
alternativa decat sa fie un foarte bun comunicator sau sa aiba n echipa persoane cu astfel de
competente.

2.4 COORDONAREA POLITICILOR

intrebéri cheie:
e De ce este important contextul unei politici?
e Ce categorii de conditionalitati exista in infaptuirea unei politici ?
e Ce strategii de prevenire si gestionare a tensiunilor interinstitutionale pot fi adoptate?
e Cereprezinta cultura administrativa si ce rol joaca aceasta in procesul de infaptuire a
politicilor publice?

Concepte cheie:
¢ Conditionalitate ex-ante
* Grilda de evaluare
e Tensiuni interinstitutionale
e Cultura administrativa

2.4.1 Conditionalitdti in infdaptuirea politicilor

Indiferent de domeniu, politicile publice nu apar intr-un vid, ci depind de un context specific si de
un cadru de reglementare existent. Fiecare propunere de politica publica trebuie sa tina cont de
(nuTnsa si sa derive din) prioritatile sectorului dar, in egala masura, si de programele de guvernare
ale partidului/coalitiei politice aflate la putere. Astfel, trebuie mentionat faptul c3, in prezent,
Romania urmareste in programul de guvernare 2013-2016 un set de masuri concrete pentru
cresterea echitatii si calitatii educatiei In Romania. Pentru sectorul universitar, acest program
urmareste cateva arii de interventie focalizate pe cresterea competitivitatii universitatilor,
asigurarea autonomiei invatamantului superior si cercetarii si stimularea dezvoltarii cercetarii
stiintifice.

Pentru fiecare dintre aceste arii programul de guvernare prezinta si o serie de arii specifice de
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interventie, ce ofera un reper viitoarelor politici. De exemplu, pentru obiectivul privind cresterea
competitivitatii universitatilor sunt avute in vedere urmatoarele masuri:
¢ Finantare multianuald corespunzatoare si previzibila pentru institutiile de
invatamant superior din Romania, pe baza criteriilor de excelentd, in vederea
consolidarii bazei materiale si realizarea de campusuri universitare noi, proces
care trebuie corelat cu viziunea de dezvoltare a acestui sector pentru urmatorii
20 de ani — Universitatea Viitorului — 2030;
o Intdrirea criteriilor de asigurare a calititii, astfel incat s& se treacd la dezvoltarea
bazata pe performanta;
e Concentrarea resurselor prin stimularea cooperarii universitare si nu prin
masuri care pun sub semnul intrebarii autonomia universitara;
e Relansarea competitiilor de granturi de cercetare;
e Introducerea unor masuri de stabilizare a cadrelor didactice tinere in
universitatile romanesti;
e Stoparea procesului de pensionare accelerata si abuziva a personalitatilor
academice;
° - Intdrirea capacitatii de monitorizare, evaluare a sistemului (ex.: Registrul
Matricol Unic, Cadrul National al Calificarilor etc.) si de planificare strategica,
pe baza datelor statistice nationale si internationale etc.

De asemenea, ca stat membru, Romania trebuie sa se asigure de existenta unei convergente
depline a acestor propuneri cu obiectivele si strategiile Uniunii Europene. Astfel, pentru a
consolida performantele politicii de coeziune si pentru a asigura o mai buna convergenta a
politicilor statelor membre cu Strategia Europa 2020, Comisia Europeana a propus introducerea
unor dispozitii specifice pentru perioada 2014-2020 privind conditionalitatile aplicabile utilizarii
fondurilor europene. Conditionalitatile au atat forma conditiilor ,ex-ante’” (care trebuie sa fie
indeplinite Tnainte de efectuarea unor platiin cadrul programelor operationale), cat si a conditiilor
»ex-post”, care vor conditiona plata unor fonduri suplimentare din rezerva de performanta sau
platile finale.

Comisia Europeana verifica indeplinirea conditionalitatilor (ce trebuie realizate pana cel tarziu la
31 decembrie 2016), respectand principiul proportionalitatii si subsidiaritatii cat si competentele
nationale si regionale de a decide asupra masurilor adecvate de politica publica, inclusiv asupra
continutului strategiilor. Acordul de Parteneriat precum si programele operationale vor specifica
aplicabilitatea conditionalitatilor ex-ante care nu sunt indeplinite la data transmiterii Acordului
de Parteneriat, precum si prioritatile afectate, actiunile care urmeaza a fi realizate in vederea
indeplinirii conditionalitatilor.

Un exemplu recent de conditionalitati in dezvoltarea politicilor la nivelul unui sector este oferit de
conditionalitatile ex-ante in domeniul cercetérii si inovarii. in tabelul de mai jos sunt prezentate
succint criteriile indicate de Comisia Europeana care constituie grila de evaluare in verificarea
gradului de indeplinire al acestor conditionalitati (fulfilment and non-fulfilment of criteria -
Assessment grid). Dupa cum se observa mai jos, acest domeniu este privit in concordanta cu
un cadru mai larg de politici, privind dezvoltarea unei strategii la nivel national sau local privind
dezvoltarea inteligentd. De asemenea, este specificatd, in mod explicit, necesitatea unei analize
SWOT care sa identifice punctele tari, punctele slabe, oportunitatile si amenintarile in sectorul

[7] Conform Ministerului Fondurilor Europene, conditionalitatea ex-ante defineste un factor critic predefinit, ce reprezintd o premisa necesara si care
are o legdtura directd si un impact imediat asupra realizarii eficiente si eficace a obiectivelor specifice stabilite la nivelul unei prioritdti de investitii.
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cercetarii si inovarii, un punct important fiind contributia universitatilor in acest domeniu. Aceste
date de analiza servesc ulterior la identificarea unor prioritati in domeniul cercetarii si inovarii si
la concentrarea resurselor ce pot fi alocate.

Doua elemente sunt foarte importante in acest proces: clarificarea metodologiei folosite in
cadrul analizei (care sunt informatiile ce au stat la baza analizei, din ce surse, cum au fost acestea
colectate — instrumente, metode utilizate etc.) si constructia procesului de consultare publica cu
toti actorii relevanti in selectarea sau excluderea unor prioritati. in primul caz o analiz pertinent3
poate sa ofere posibilitatea verificarii anumitor date cat si evaluarii calitatii procesului de analiza
din perspectiva relevantei, completitudinii, acuratetei sau noutétii datelor. in al doilea caz, este
vorba despre cerinta privind asigurarea transparentei si rationalitatii procesului de selectie al
unor prioritati, aspect tratat deja in capitolul anterior.

Tabel 3 — Conditionalitdti tematice ex-ante
Sursa: Comisia Europeand®

A. CONDITIONALITATI TEMATICE EX-ANTE

1-1 Conditionalitatea ex-ante privind cercetarea si inovarea

Criterii de realizare Este criteriul indeplinit?

DA/NU Aspecte care nu
au fost indeplinite

Exista o strategie inteligenta de specializare la nivel national sau regional

e  Programul operational relevant face referire la numele acestei strategii si
indica modul in care pot fi accesate informatii relevante despre aceasta sau
diferite componente (sub forma unui link)

. Care:

Se bazeazd pe o analizd SWOT sau similara pentru a concentra resursele in

cateva prioritati bine definite de cercetare si inovare:

e  Exista dovezi cd o astfel de analiza a fost realizata pentru a identifica
prioritatile de investitii

e  Este descrisa metodologia utilizata n acest scop

e Este descris procesul de selectie a prioritatilor, inclusiv modul in care
diferiti factori interesati au fost implicati si rezultatele acestuia.

Descrie masuri prin care este stimulata investitia privata in cercetare-dezvoltare:

e  Este descris cadrul de politici (policy-mix) ce va fi folosit pentru
implementarea specializarii inteligente si vor fi oferite detalii privind
programele/instrumentele ce vor fi folosite pentru finantarea acestora,

e  Se explica modul in care aceste masuri raspund nevoilor intreprinderilor,
n special IMM-urile si alti actori privati din aria cercetarii-dezvoltarii si/sau
ce alte masuri sunt luate pentru a stimula cercetarea in sectorul privat si
investitiile in inovatie.

Contine un mecanism de monitorizare:

. Este descrisa metodologia de monitorizare, inclusiv indicatorii ce vor fi
utilizati si guvernanta mecanismului de monitorizare.

e Este descris modul in care rezultatele procesului de monitorizare vor fi
valorificate ulterior.

[8] European Commission, Guidance on Ex ante Conditionalities for the European Structural and Investment Funds, Part Il, pp. 7-8, Disponibil in
versiune electronica la: http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/2014/eac_guidance_esif_part2_en.pdf
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A fost adoptat un cadru ce specifica resursele bugetare disponibile pentru

cercetare si inovare.

e Programul operational relevant contine referiri la acest cadru si indica
modul in care pot fi accesate informatii relevante despre acesta (sub forma
unui link)

e Afost adoptat un cadru®ce descrie resursele bugetare disponibile pentru
cercetare si inovare, indicand diferitele surse de finantare si valorile
estimative (UE, buget national, alte surse).

1-2 Infrastructura de cercetare-dezvoltare

Criterii de realizare Este criteriul indeplinit?

DA/NU Aspecte care nu
au fost indeplinite

A fost adoptat un plan orientativ multi-anual pentru bugetarea si prioritizarea
investitiilor in concordantad cu prioritatile la nivel European si, unde este cazul,
cu ESFRI (European Strategy Forum on Research Infrastructures).
. Exista un plan orientativ multi-anual pentru bugetarea si prioritizarea
investitiilor in domeniul infrastructurii cercetarii si inovarii'®:
- Prioritatile reflecta nevoile identificate in strategia de specializare
inteligenta;
- Prioritatile au tinut cont de infrastructura si capacitatile existente in
prezent la nivel european si, unde este cazul, de cele identificate de
ESFRI.
- Cadrul specifica resursele bugetare disponibile si cele preconizate
pentru investitia in infrastructura de cercetare si inovare si centrele
de competente si specifica diferitele surse ale fondurilor (si valorile
estimate).

Cadrul national de reglementare in domeniul Tnvatamantului superior ofera, de asemenea, o
alta categorie de conditionalitati. Astfel, LEN cu modificarile ulterioare reprezinta, in prezent,
principalul punct de referintda in dezvoltarea de noi politici. Trebuie precizat totusi faptul
ca o parte dintre prevederile acestei legi (de exemplu, cea privind infiintarea si functionarea
masteratelor didactice) nu sunt inca implementate, din diferite motive. Este posibil ca aplicarea
anumitor prevederi sa fie doar amanata, in timp ce altele sa fie, in viitor, modificate. Cu cat
aceste optiuni sunt exprimate mai devreme, cu atat va fi posibila pastrarea unui cadru general
coerent si planificarea aprofundata a unor noi masuri, evitdnd capcana unei guvernari ce recurge
predominant la acte normative, in detrimentul politicilor publice (Fit, S et al., 2009).

Acest fenomen a fost in mod riguros descris in rapoartele Secretariatului General al Guvernului
cu privire la implementarea reglementarilor in domeniul evaluarii preliminare a impactului
deciziilor guvernamentale o data cu intrarea in vigoare a H.G. nr. 775/2005 pentru aprobarea
Regulamentului privind formularea, monitorizarea si evaluarea politicilor publice si a H.G. nr.
1361/2006 cu privire la continutul instrumentului de prezentare si motivare a proiectelor de acte
normative supuse aprobarii Guvernului.

2.4.2 Rolul culturii administrative in infaptuirea de politici

Scopul principal al oricarei echipe manageriale performante este acela de a avea la dispozitie
date relevante si de incredere pentru a sprijini orice proces deliberativ important (Kowalski,
Lasley, & Mahoney, 2008). Dupa cum am vazut deja, procesul de luare a deciziei are la baza insa

[9] Acest cadru poate fi parte integranta a strategiei nationale sau regionale privind specializarea inteligenta (smartspecialisationstrategy), fara insa ca
acest lucru sa fie obligatoriu.
[10] Poate fi o parte integranta sau separata a strategiei privind specializarea inteligenta.

pag 70




in egald masura elemente rationale (decizii bazate pe date ) si non-rationale (decizii bazate pe
valori, cutume). Tn orice universitate putem spune c3 deciziile cheie sunt luate prin combinarea
acestor elemente, in cadrul unui complex joc de putere intre membrii organizatiei (trasaturile de
personalitate ale factorilor de decizie trebuie, din acest motiv, sa nu fie ignorate!).

n consecintd, consultarea factorilor de interes si chiar colaborarea diferitelor institutii poate fi
afectatd in mod direct atunci cand elementele non-rationale nu sunt similare sau convergente.
De exemplu, in spatiul american, un studiu de la inceputul anilor 2000 a demonstrat faptul ca asa
numita cunoastere tacita oferita de cultura organizationala joaca un rol mai important in procesul
propriu zis de luare a deciziei decat analiza unor date relevante (Dhillon, 2001). Studiul a aratat
cd membrii organizatiilor care au participat la cercetare se raportau frecvent la modul in care
sunt facute lucrurile la noi, dar si la asteptarile diferitelor categorii de actori de la organizatie in
detrimentul a ceea ce datele indica. Analiza riguroasa a propriilor organizatii poate indica faptul
ca nici Tn Romania situatia nu difera in mod radical de cea descrisa de Dhillon. De altfel, exista un
alt studiu foarte cunoscut care confirma aceasta stare de fapt. Un studiu longitudinal realizat de
Mintzberg si Rose (2003) la Universitatea McGill University arata ca deciziile majore de-a lungul
decadelor au condus intr-o masura foarte redusa la schimbari radicale in organizatie. Mai mult,
datele nu au reprezentat, cu putine exceptii, principalul fundament al acestor decizii.

Aceasta stare de fapt are consecinte directe asupra institutiilor care colaboreaza in procesul de
infaptuire a unei politici educationale in Tnvatamantul superior deoarece este de asteptat ca
valorile organizatiilor sa difere si, uneori, chiar sa intre in conflict. De exemplu, in spatiul universitar
romanesc inca predomina diferentele dintre standardele de pregatire si cele ocupationale, intre
ceea ce invatd un student si ceea ce se asteaptd de la el la viitorul loc de munca. Acest lucru
ar putea fi, teoretic, usor corectat printr-o colaborare stransa intre echipele academice care
au responsabilitati In dezvoltarea ofertei curriculare a universitatii si reprezentanti ai mediului
de afaceri/angajatori. Pornind, cum este firesc, de la analizele ocupationale ale potentialelor
ocupatii pentru care universitatea are o oferta de studii, ar putea fi identificate si definite in mod
sistematic competentele pe care un viitor absolvent trebuie sa le aiba pentru a face fata cu succes
la locul de munca. Din pacate, procesul coordonat de Autoritatea Nationald pentru Calificari este
incd unul anevoios, in ciuda mai multor programe si proiecte derulate la nivel national in aceasta
arie.

Una dintre cauzele care au o influenta directad asupra acestei stari de fapt este chiar modul diferit
in care acesti actori definesc problema adecvarii calificarilor dezvoltate de facultate la cerintele
pietei muncii, pornind de la culturile organizationale diferite ale mediului academic si celui de
afaceri.

Manualul privind planificarea politicilor publice (SGG, 2006) atrage atentia asupra faptului ca
toti cei care se ocupa de formularea de politici au anumite preferinte profesionale si personale,
obtinute Tn urma experientei anterioare, cum ar fi descentralizare versus centralizare, piata libera
versus interventia statului, reglementare versus alte instrumente de politica (campanii media,
interventia ONG-urilor) etc. Toate aceste optiuni au la baza valori, stereotipii sau prejudecati de
care suntem mai mult sau mai putin constienti.

Banca Mondiala a realizat recent un studiu in cadrul Serviciilor de consultanta pentru Asistenta
acordata Ministerului Educatiei Nationale in vederea Dezvoltarii Capacitatii Administrative dedicat
evaluarii culturii actuale a Ministerului, a inspectoratelor si a Caselor Corpului Didactic (2013).
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Pornind de la patru dimensiuni specifice ale activitatii organizatiilor (aspecte legate de client,
aspecte legate de public, aspecte legate de resursele umane si aspecte legate de management),
studiul a identificat in detaliu :
e valorile acceptate pe scara largd, care necesita putine schimbari sau chiar deloc si
foarte putind munca de convingere;
e cele acceptate de multi dintre respondenti, dar nu de suficiente persoane pentru a fi
considerate parte integranta a culturii actuale;
¢ valorile agreate de foarte putini si care nu pot fi regasite in cultura organizationala
actuala.

Acestea din urma impun schimbari semnificative ale opiniilor si un efort amplu de convingere.
Astfel, dintre cele 18 valori prezentate in cadrul acestui raport, sase sunt deja acceptate pe scara
larga la nivelul Ministerului si al inspectoratelor; doua sunt acceptate la scara larga de personalul
inspectoratelor, dar nu si de cel al Ministerului, iar trei nu sunt acceptate aproape deloc. Studiul
aratainsa ca, dintre cele sase valori acceptate pe scara larga, cinci nu suntinca in practicile de lucru
si management din realitate, practicile propriu-zise nefiind inca aliniate la valorile organizatiilor.

2.4.3 Prevenirea si gestionarea tensiunilor interinstitutionale

Pornind de la concluziile studiului Bancii Mondiale observam ca, fara o atenta constientizare a
elementelor de cultura organizationala si a influentei acestora asupra procesului de luare a unei
decizii, este posibil sd apara cu diferite intensitati tensiuni inter-institutionale intre reprezentantii
organizatiilor implicate in procesul de infaptuire a unei politici.

Comitetele interministeriale sau alte structuri similare au in mod traditional rolul de a crea o
platforma de dialog si consultare intre acesti reprezentanti tocmai pentru a evita situatiile dificile.
Din pacate, succesul acestor initiative este unul limitat, de cele mai multe ori, in absenta unei
propuneri de politici publice propriu-zisa. Dupa cum am vazut in prima parte a acestui Ghid,
acest document are rolul de a explicita asumptiile si valorile in formularea problemei puse pe
agenda de decizie. Prin realizarea unei definiri riguroase a problemele de rezolvat si prin analiza
ex-ante a impactului asteptat se creaza premisele atingerii unui acord conceptual privind politica
respectiva: alternativa de interventie aleasa, forma reglementarii normative utilizata, masuri de
monitorizare si evaluare etc. Pentru aceasta este necesar ca propunerea de politici sa includa:
e definirea problemei (descrierea problemei care necesita a fi solutionata in termeni
de relatii cauzale);
e scopul si obiectivele politicii publice (stabilirea scopului si obiectivelor masurabile
reiesind din problema definita);
¢ beneficiarii politicii publice (indicarea beneficiarilor propunerii, inclusiv a categoriilor
afectate pe termen scurt, mediu sau lung, a beneficiarilor directi/indirecti etc.);
e optiunile de solutionare a problemei (indicarea optiunilor identificate pentru
solutionarea problemei, una dintre care presupune neinterventia in situatia existenta);
e analiza optiunilor (analiza impactului fiscal, administrativ, economic, social, asupra
saraciei si mediului inconjurator si propunerea unor actiuni specifice pentru realizarea
fiecarei optiuni);
e optiunea recomandata de interventie (recomandarea uneia din optiunile analizate,
cu argumentarea de rigoare);
e prezentarea procesului de consultare (descrierea activitatilor, participantilor, opiniilor
expuse, inclusiv a punctelor de dezbatere, rezultatele procesului de consultare etc).
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n unele situatii este posibil ca simpla existenta a unei propuneri de politici publice bine intocmite
sa nu fie suficienta pentru eliminarea unor tensiuni inter-institutionale. De aceea este important
ca procesele de consultare sa fie organizate cu respectarea tuturor rigorilor unor astfel de
intalniri'! si, poate la fel de important, existenta unor moderatori sau facilitatori ai intalnirilor cu
experienta in acest domeniu.

Nu in cele din urma, experienta arata ca politicile care au avut cel mai mare succes in coagularea
unor coalitii au fost cele care s-au bazat in cel mai mare grad pe date relevante, din surse
relevante si care au fost analizate/interpretate in mod pertinent. Cu alte cuvinte, cu cit avem
mai multe organizatii implicate Tn procesul de luare a deciziei, cu atat mai mare trebuie sa fie
atentia pentru fundamentarea intregului proces decizional pe evidente, prevenind astfel intr-o
masura semnificativa riscul de a avea in opozitie diferite valori legitime (de exemplu, dreptatea si
libertatea) sau moduri opuse de a defini anumite valori (de exemplu, echitatea).

2.5 CONTINUITATEA SI TRANSFERUL POLITICILOR

ntrebéri cheie:
e (Cand se incheie o politica publica?
e Ce este un ciclu al politicii publice?
e De ce sunt importante fluctuatiile mediului organizational si care este impactul
acestora asupra continuitatii unei politici?
e Este o politica publica o oportunitate de Tnvatare?
e (Cand si cum invatam din procesul de infaptuire al unei politici?
e Cefinseamna transferul de politici?
¢ Prin ce modalitati putem transfera o politica?
¢ De ce este importanta analiza conditiilor de transfer in cazul unei politici de succes?

Concepte cheie:
¢ Ciclu de politici publice
e Continuitatea politicilor
e Oportunitate de invatare
¢  Fluctuatii in mediul organizational
e Transfer de politici
e Analiza conditiilor de transfer

2.5.1 Ciclurile politicilor publice

Odata cu atingerea obiectivelor politicii publice, aspect care se determina si intelege prin procesul
de evaluare, apare dilema daca respectiva politica publica este incheiata. Daca presupunem ca
situatia specifica pentru care aceasta a fost conceputa si pusa in aplicare a fost atinsd/imbunatatita
sau mentinutd, atunci ne vom intreba daca politica este incheiata sau mai poate fi continuata si
cum anume se poate realiza acest lucru. Uneori, o politica publica poate fi incheiata, desi acest
proces este unul destul de dificil de intreprins (Miroiu et al, 2002, p. 140). Ins3, de cele mai
multe ori, vom remarca cad aceasta este pastrata si continuata, fie intr-o forma asemanatoare,
fie intr-o forma modificata, dar ajustata la noul context social, economic sau politic. De aceea,
vom considera ca in realitate se incheie un ciclu al politicii pentru contextul specific sau perioada
pentru care aceasta a fost infaptuita.

[11] Vezi, de exemplu, Ghidul elaborat in 2009 de Academia de Advocacy pe aceasta tema: Implicarea societdtii civile in procesul de elaborare, moni-
torizare si evaluare a politicilor publice.
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Fig. 7 Ciclurile infaptuirii Planului National de Cercetare Dezvoltare si Inovare

Privind dintr-o perspectiva longitudinald, un ciclu al politicii va reprezenta setul de actiuni
intreprinse in vederea solutionarii/atingerii unei stari de fapt prestabilite. Astfel, in contextul
cadrului normativintern, inceputul unui ciclu ar fi faza conceperii si anuntarii propunerii de politica
publica, iar finalul ar fi evaluarea ex-post a politicii infaptuite. De exemplu, pentru domeniul
fnvatamantului superior este relevant sa invocam politica in domeniul Cercetarii Dezvoltarii si
Inovarii, care se infaptuieste ciclic in baza strategiilor si planurilor nationale in domeniul cercetarii,
dezvoltarii tehnologice si inovarii. Ciclul politicii este schematizat in figura alaturata.

Dupa o reforma semnificativa a acestei politici, derulata in perioada 1996-1999, pana in prezent
a fost infaptuit un ciclu complet al politicii specific perioadei 1999-2006. Al doilea ciclu, specific
perioadei 2007-2013, este in ultima faza a etapei de implementare, apoi urmand sa se deruleze
si evaluarea ex-post*?. Al treilea ciclu de infaptuire, aferent perioadei 2014-2020, este in etapa
de luare a deciziei (pe parcursul anului 2013 s-au derulat etapele de concepere si anuntare a
propunerii Strategiei si a instrumentelor principale de implementare si urmeaza ca in prima
parte a anului 2014 sa se deruleze etapele de avizare, adoptare si ulterior sa fie inceputa etapa
implementarii).

Este de remarcat faptul ca in cazul acestei politici, un ciclu este inteles ca avand o perioada de
infaptuire pe durata unui deceniu, Tnsemnand: un an de formulare si luare a deciziei, sapte sau opt
ani de implementare a politicii si un an sau doi de evaluare ex-post. Etapele aferente formularii si
luarii deciziilor, precum si cea a evaluarii ex-post se suprapun cu etapa de implementare a ciclului
premergator sau urmator al politicii. Este de mentionat ca actualul ciclu al politicii corespunde
cu ciclul specific implementarii Programului Cadru de Cercetare si Inovare — ,Orizont 2020” al
Uniunii Europene pentru perioada 2014-2020. Totodata, la nivel intern, formularea politicii s-a
intreprins prin juxtapunerea cu procesul de fundamentare a obiectivului tematic ,,Consolidarea
cercetarii, dezvoltarii tehnologice si inovarii pentru perioada 2014-2020", aferent Programului
Operational Competitivitate pentru 2014-2020.

Exemplul evidentiaza caracterul de iteratie a politicii si scoate in evidenta corelarea sa cu alte
procese conexe de planificare strategica. In afara de criteriul planificirii multianuale, asa cum este
conceputa politica in domeniul Cercetarii Dezvoltarii si Inovarii, ciclurile procesului de Tnfaptuire
a politicilor publice mai pot corespunde situatiilor sau fenomenelor precum:

e schimbarea cadrului institutional si normativ care guverneaza domeniul specific

[12] A se vedea Hotdrarea Guvernului 1123 din 18 decembrie 2013 pentru modificarea Hotararii Guvernului nr. 475/2007 privind aprobarea Planului
national de cercetare-dezvoltare si inovare Il, pentru perioada 2007-2013;
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infaptuirii respectivei politici publice;

e fluctuatia mediului organizational — schimbarea statutului organizatiei responsabile
pentru implementarea politicii;

e interdependenta politicii cu o alta politica sau actiuni conexe/complementare, aspect
care necesita intreprinderea unor ajustari marginale sau substantiale. De exemplu,
in 2011 modificarea mecanismului de finantare a invatamantului superior a avut loc
in urma derularii exercitiului de clasificare a institutiilor de Tnvatamant superior si de
ierarhizare a programelor de studii).

Exemplul invocat ne arata existenta unui proces ciclic de infaptuire a unei politici publice. Astfel,
nu vom considera ca politica publica s-a incheiat, ci mai degraba vom admite ca s-a incheiat un
ciclu de infaptuire a politicii. Incheierea unui ciclu de infiptuire a politicii poate fi inteleas3 prin
incheierea unui program sau set de programe subsecvente politicii publice respective. Politica
va urma un proces de ajustare/adaptare la noua situatie specifica, ceea ce se poate concretiza
prin elaborarea si initierea unui nou set de programe care sa continue sau sa raspunda nevoilor
actualizate pe care le abordeaz politica respectiva. In noul context se impun procese de stabilire
a abordarilor si tacticilor de atingere a scopurilor stabilite, prin reordonarea prioritatilor in functie
de nevoi, resurse disponibile, disponibilitati ale factorilor interesati precum si ale decidentilor s.a.
Din procesul de infaptuire a ciclului precedent vor fi eliminate acele aspecte care s-au dovedit a
fi solutionate, imbunatatite sau care nu mai sunt considerate ca fiind prioritare pentru urmatorul
ciclu si vor fi introduse aspectele identificate ca fiind prioritare, adecvate si relevante pentru
urmatorul ciclu. Astfel, se poate spune ca prin aceste schimbari politicile se Tmbunatatesc, atat
prin procese de reconceptualizare a problemelor siinovare a solutiilor propuse, cat si prin procese
de consultare a beneficiarilor sau activitati de evaluare privind eficienta, eficacitatea, adecvarea
si relevanta masurilor aplicate.

2.5.2 Continuitatea politicilor

Asa cum am discutat Th prima parte a ghidului, evaluarea politicii are si rolul de a arata care
dintre aspectele specifice infaptuirii politicii pot fi mentinute integral sau modificate/ajustate
pentru urmatorul ciclu si care dintre acestea pot fi eliminate. Gradul de reconceptualizare a
problemelor, obiectivelor, abordarilor si tacticilor de implementare a politicilor poate varia de
la un ciclu la altul. Cu toate ca de la un ciclu la altul se intreprind reconceptualizari si modificari
si se schimba contextele organizationale si institutionale de infaptuire, totusi se genereaza o
continuitate a politicii. Exemplul invocat in subcapitolul anterior ne ofera o astfel de perspectiva
a continuitatii, chiar daca de la un ciclu la altul anumite lucruri s-au schimbat, cum ar fi modul de
conceptualizare, precum si mecanismele de implementare.

De cele mai multe ori organizatiile si actorii care Infaptuiesc politicile dezvolta un comportament
de mentinere, perpetuare a politicilor publice, in principal din motivul asigurarii resurselor
necesare desfasurarii activitatii prin mentinerea investitiilor si prerogativelor acordate in vederea
infaptuirii respectivelor politici. Din punct de vedere normativ este recomandabil ca pe parcursul
derularii unui ciclu de politici publice sa nu se intreprindd modificari structurale legate de
infiptuirea politicii. Insd, in unele situatii pot fi intreprinse modificiri semnificative (revolutionare)
sau marginale (modernizare) chiar si pe parcursul unui ciclu de infaptuire a politicii (desigur, Tn
cazul Romaniei aceasta stare este mai degraba o normalitate decat o exceptie). Cauzele unei
asemenea schimbari pot fi situatii precum:

e agravarea starii de fapt pentru care respectiva politicd a fost conceputa,

conceptualizarea initialda aproblemei si a solutiilor dovedindu-se ineficiente;
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e aparitia unor situatii de criza (de pilda, criza financiara si economica, criza politica,
fenomene naturale s.a.);

e alternanta la guvernare sau schimbari ale prioritatilor politice ale actorilor politici
aflati la guvernare;

e evaluari derulate pe parcursul implementarii programelor subsecvente acestora
(inclusiv evaluari de tip formativ), care identifica slabiciuni, incoerente, cheltuieli
inutile, neindeplinirea indicatorilor intermediari. Acestea pot propune recomandari
de modificare sau ajustare pe parcursul implementarii si pot forma competentele
necesare Tmbunatatirii managementului programelor respective;

e schimbarea perceptiei grupurilor afectate asupra problemei. Aceasta poate duce, fie
la cerinte mult mai consistente pe masura ce parte din problema incepe sa se rezolve,
fie la pierderea interesului pentru problema respectiva in conditiile in care apare o
alta mult mai stringenta.

Privind longitudinal o politica publica vom observa ca de-a lungul timpului aceasta cunoaste
o evolutie semnificativa in ceea ce priveste modul identificarii Tnlantuirii cauzale, stabilirii
abordarii, conceperii obiectivelor, strategiilor si tacticilor de implementare. Astfel, in urma unui
ciclu al politicii publice ar trebuie Tn primul rand sa ramana rezultatele imediate (outputs) prin
care sa se demonstreze ca au fost atinse obiectivele asumate prin programele subsecvente
politicii respective. In al doilea rand, ar trebui sd se mentin3 pe o perspectivd mai largd efectele
respectivului ciclu de infaptuire a politicii publice, ceea ce numim adesea impact. in al treilea rand,
ar trebui sa ramana ,cunoastere” rezultata atat in urma conceperii, deciziei si implementarii,
cat si in urma activitatilor de evaluare, asa-numita functie de iluminare a evaluarii de politici si
programe publice (enlightment) (Weiss, 1998). Pe langa cunoastere, totodata raman si expertiza
si profesionalizarea specialistilor, aspecte care vor putea fi utilizate in continuitatea respectivei
politici sau Tn dezvoltarea unor alte politici si programe aferente.

Nu Tn ultimul rand, o politica publicd in ansamblul sdu dinamic reprezinta o oportunitate de
invatare, atat pentru actorii care au conceput si implementat politica, cat si pentru beneficiarii
politicii. Tn urma Infaptuirii unui ciclu de politici publice sau de politici, in ansamblul sdu, raman
rezultatele invatarii. Tnmagazinate in memoria organizationald, rezultatele invitarii se pot
identifica cu o serie de experiente, intelegeri si abordari la care se poate face apel in anumite
momente ulterioare implementdrii politicii. in acest sens, rezultatele invitarii pot fi privite atat
din perspectiva imbunatatirii politicii publice, cat si din cea a dezvoltarii organizationale. Astfel,
fnvatamintele care pot fi trase in urma unui ciclu de politici pot viza elemente legate de:

e conceptualizarea politicii — aceasta vizeaza inlantuirea cauzala care a fost gandita ca
fiind continutul politicii, adica modul in care interventiile si instrumentele aferente se
aplica in modrelevant unui context specific pentru a obtine un efect vizat;

e procesul politicii — acestea vizeaza modul in care politica este Infaptuita, ce actiuni au
fost desfasurate pentru ca inlantuirea cauzald mentionata mai sus sa aiba loc efectiy,
cum anume acestea au fost aplicate, fiabilitatea actiunilor s.a.;

e elementele structurale ale politicii — presupun asigurarea stabilitatii organizatiilor
care implementeaza politicile, implicit a normelor si principiilor de functionare
a acestora, a resurselor materiale si a competentelor personalului, a planurilor de
actiune s.a. Fluctuatiile acestor elemente structurale au unimpactdeterminant asupra
continuitatii politicilor. De pilda, sa ne inchipuim cum ar fi aratat politica in domeniul
asigurarii calitatii in Tnvatamantul superior daca in 2011 prin Legea Educatiei Nationale
ARACIS nu ar mai fi fost recunoscuta ca autoritate de implementare a acestei politici
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in sistemul Tnvatamantului superior romanesc. Acest lucru iese in evidenta mai ales
in contextul n care prioritatile actuale ale UE in domeniul Thvatamantului superior
se axeaza tocmai pe Tmbunatatirea continud a practicilor nationale de asigurare a
calitatii.

Chiar daca in procesul de infaptuire a politicilor publice Tnvatarea este o actiune omniprezenta,
aceasta este mult mai evidenta in etapa de concepere a unui nou ciclu. Astfel, rezultatele pot
fi valorificate atat pentru reconceptualizarea unui nou ciclu, cat si pentru conceperea unei noi
politici conexe sau complementare. Totodatd, Tnvatarea rezultata poate servi la intreprinderea
eficace a transferului politicii, aspect dezvoltat mai in detaliu in urmatorul subcapitol.

2.5.3 Transferul de politici

Asa cum am aratat in subcapitolele anterioare, politicile publice sunt infaptuite in anumite
contexte administrative, iar in urma fiecarui proces de politica se obtine experienta, cunoastere,
instrumente si proceduri specifice domeniului de interventie publicd. Putem spune ca fiecare
proces de infaptuire a politicii genereaza un model propriu al politicii (sistem-model), care, in
urma evaluarilor intreprinse, poate evidentia daca este un model de succes sau un model esuat.
Aceasta ofera posibilitatea ca rezultatele politicii respective sa devina interesante pentru alte
sisteme administrative care se confrunta cu stari problematice asemanatoare (sisteme-client).
Acestea, fie ca urmare a constientizarii interne, fie din cauza presiunilor externe (cum ar fi
organizatiile creditoare sau donatoare externe), pot dezvolta un proces de actiune imitativa a
unui sau mai multe sisteme-model, atat prin mecanisme de consultare-cooperare, cat si prin
mecanisme de transpunere in propriul sistem administrativ. Astfel, transferul de politici este un
proces prin care institutiile, structurile organizationale, experientele, cunostintele, produsele
si rezultatele infaptuirii unei politici intr-un sistem administrativ sunt preluate si transpuseintr-
un alt sistem administrativ. in cazul sistemului de invdtdmant superior din Romania, in ultimele
doua decenii acest proces s-a intensificat considerabil, initial Tn contextul sprijinului acordat de
organizatiile creditoare si donatoare externe (Banca Mondiala, PNUD, Fundatia Soros s.a.), apoi,
in perioada de preaderare si postaderare in cadrul programelor de finantare ale UE.

Nivelul administrativ din care se preia si se transpune poate fi unul national, regional sau local.
nsd, in ultimele decenii, odatd cu accentuarea proceselor de globalizare, dar si de integrare
europeand, transferul de politici dobandeste si o dimensiune administrativa suprastatald de
transpunere si intelegere sau aplicare mutuald a anumitor instrumente de politici. De exemplu,
recunoasterea si echivalarea creditelor transferabile (ECTS) la nivelul UE s-a realizat mai intai prin
procese de transpunere a mecanismului de alocare a creditelor transferabile la nivelul sistemelor
de Tnvatamant din statele europene.

Acest fenomen initial s-a derulat prin Procesul Bologna, context n care autoritatile responsabile
pentru aplicarea acestui mecanism dintr-un stat european s-au inspirat sau au preluat intocmai
abordarile si instrumentele concepute si aplicate intr-un alt stat european in care acestea
fuseserd deja implementate. Tns3 rezultatul acestui fenomen de transfer incrucisat nu a generat
o intelegere si o practica unitard/convergenta de aplicare a sistemului. De aceea, in a doua
faza, convergenta intelegerii si practicii s-a realizat atat prin actiuni de cooperare intensificata
si recunoastere mutuala prin intermediul credrii unei comunitati europene de practicieni de la
nivelul autoritatilor specializate din statele membre (retea de experti), precum si prin dezvoltarea
de instrumente (metodologii, ghiduri s.a.) si elemente de reglementare (Cadrul European al
Calificarilor, Suplimentul de Diploma s.a.). Ambele faze au presupus derularea activitatilor de
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transfer de intelegeri, practici, experiente si viziune, iar rezultatul acestui fenomen consta in
faptul ca astazi mobilitatea academica este mult mai flexibila decat acum un deceniu.

Transferul de politici trebuie privit din doua perspective distincte. Prima perspectiva se refera
la actiunea de transfer si transpunere Tn sistemele-client a elementelor structurale specifice
sistemelor-model. Aceastd perspectiva presupune dezvoltarea si aplicarea de catre sistemul-
client a capacitatilor de intelegere, sintetizare, (re)conceptualizare si transpunere a setului de
elemente structurale aferente unei politici sau programului transferat. A doua perspectiva se
refera la disponibilitatea sistemului-model de a intreprinde un transfer de elemente structurale
spre sistemul-client. Astfel, transferul nu se poate intreprinde daca cele doua sisteme ajung la un
acord prin care sa stabileasca cadrul si contextul transferului. Printre motivatiile sistemului-model
de a accepta intreprinderea transferului spre sisteme-client pot fi amintite aspecte precum:

e interesul de valorificare a modelului si demonstrarea eficacitatii si performantei
acestuia n alte contexte institutionale si administrative. Tn trecutul recent al
sistemului administrativ romanesc au fost implementate o serie de proiecte de tip
twinning (Infratire institutionald), Tn urma cdrora au rezultat o serie de politici si
elemente structurale. Spre exemplu, sistemul de elaborare, coordonare si planificare
a politicilor publice la nivelul administratiei centrale din Romania este un rezultat
al unui asemenea proiect implementat de Secretariatul General al Guvernului in
colaborare cu Cancelaria de Stat a Republicii Letone. Astfel, prin acest transfer
autoritatea letona a demonstrat la nivel intern si european ca modelul dezvoltat si
adaptat de aceasta in Letonia este unul performant.

¢ mentinerea statutului de model dominant. Modelele administrative dominante,
precum cel de tip napoleonian sau cel anglo-saxon, au fost concurente de-a lungul
timpului. Astfel, autoritatile responsabile de infaptuirea politicilor in domeniile lor
de interventie vor avea grija sa-si perfectioneze, modernizeze si inoveze permanent
elementele structurale, pe care sa le promoveze si in sistemele administrative care
fac parte din acelasi model administrativ. De pilda, Cadrul National al Calificarilor in
Tnvatdmantul Superior din Romania este un rezultat al cooperarii Autoritatii Nationale
pentru Calificari din Romania si Comisia Nationald de Certificare Profesionala din
Franta. In acest caz, transferul s-a realizat prin intermediul unor proiecte cofinantate
din fonduri europene, dar in contextul unei concurente evidente pe plan european a
sistemelor-model de gestionare a calificarilor.

e obtinerea de stimulente aditionale (financiare, logistice, resurse umane). Desi poate
parea ca autoritatile responsabile cu infaptuirea politicilor au resurse suficiente
pentru acoperirea nevoilor organizationale, acestea nu vor renunta sa obtina resurse
aditionale din transferul elementelor structurale catre alte sisteme-client. Astfel,
unele dintre acestea vor dezvolta chiar si demersuri de promovare (marketing) al
elementelor structurale rezultate in urma proceselor politice infaptuite. De pilda, in
contextul dezvoltarii programelor de guvernanta electronica a agentiilor din sistemul
de Tnvatamant superior pot fi amintite aplicatiile informatice pentru care sistemele-
client ar trebui sa le achizitioneze de la sistemele-model, Tmpreuna cu serviciile de
mentenantd a acestora.

Avand in vedere cele doua perspective, analiza transferuluipoliticilor trebuie contextualizatadin
functie de tipul de transfer:

e voluntar — acesta are loc in baza nevoii sistemului-client de Tmbunatatire a unei

stari de fapt problematice. Astfel, autoritatile sistemului-client vor apela la cele ale

sistemului-model pentru a intreprinde un proces de transfer. De exemplu, Ministerul
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Educatiei din Republica Moldova a apelat in 2012 la Ministerul Educatiei si Cercetarii
din Romania pentru intreprinderea transferului elementelor structurale aferente
asigurarii calitatii Tn Tnvatamantul superior, precum si al mecanismului de finantare
a invatamantului superior. Astfel, n baza acestui transfer, Tn 2012 in sistemul-client
din Republica Moldova s-a transpus mecanismul aplicat Tn perioada 1999-2011 in
sistemul de Tnvatamant superior din Romania. Totodatd, in Republica Moldova n
2013 a fost creatd Agentia de Asigurare a Calitatii in Tnvatdmantul Profesional, iar
in procesul de institutionalizare a sistemului de asigurare a calitatii sunt valorificate
elementele structurale dezvoltate de ARACIS;

e constrans — deriva din asumarile sau angajamentele sistemelor-client rezultate ca
urmare a asocierilor la diverse organizatii sau structuri internationale. Acest context
ofera libertatea alegerii modelului, metodei si perioadei de transfer, dar conditioneaza
finalitatea procesului. De pilda, aderarea Romaniei in 1999 la Procesul Bologna a
presupus realizarea unor transferuri importante de elemente structurale din sisteme-
model ale altor state membre Tn vederea atingerii obiectivelor procesului;

e impus — deriva fie din asumarile sau angajamentele sistemelor-client rezultate ca
urmare a asocierilor la diverse organizatii sau structuriinternationale, fie din acordurile
interguvernamentale dintre diverse state. Fata de conditiile de constrangere, acestea
conditioneaza atat modul cat si perioada in care transferul trebuie sa aiba loc. De
exemplu, Tn contextul aderarii Romaniei la UE s-au transferat pe baza unui sistem-
model existent elemente structurale privind accesul in fnvatamantul superior
romanesc al cetatenilor din alte state membre.

in ceea ce priveste modalititile de transfer al unei politici, putem identifica urmatoarele
forme(Rose, 1991; Dolowitz si Marsh 2000, Dolowitz, 2003, Miroiu 2002):

e copiere — transpunerea integrald a elementelor structurale aferente unei politici
publice aplicate Intr-un singur sistem-model;

e emulatie — transpunerea prin adaptare a elementelor structurale aferente unei
politici publice aplicate intr-un singur sistem-model;

e hibridizare — preluarea elementelor structurale aferente unei politici publice aplicate
in mai multe sisteme-model;

e preluarea unei idei sau a unui concept central — introducerea, prin completare sau
inlocuire,a uneiidei sau concept in cadrul elementelor structurale aplicate in modelul-
client;

e sintezda — combinarea unor elementelor structurale aferente unei politici publice
aplicate in mai multe sisteme-model;

e inspiratie —elementele structurale aferente unei politici constituie surse de informare,
documentare si motivatie pentru a concepe un element nou (abordare, program,
instrumente) original.

Aceste forme sunt mai mult sau mai putin aplicate aproape in fiecare politica publica infaptuita
oriunde in lume. Este foarte greu sa concepi un program original fara a apela la cel putin
una dintre modalitatile descrise mai sus. De aceea, este nevoie ca in procesul de analizare a
fezabilitatii transferului sa se analizeze atent continutul politicii, contextul administrativ si politic,
multitudinea de factorispecifici procesului de Tnfaptuire a politicii in sistemul-model. Astfel,
pentru asigurarea succesului unui transfer este nevoie sa se justifice ce anume se va transfera,
cum si prin ce instrumente, in cat timp se va face transferul, cu ce resurse, pasii de transfer,
motivele acceptarii transferului in sistemul administrativ recipient. Aceste raspunsuri ar trebuie
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sa justifice, Tn cadrul unei evaluari prospective, nevoia transferului si sa arate ce anume se va
imbunatati dupa aplicarea transferului.

O conditionalitate primordiala de care trebuie tinut cont atunci cand se intreprinde un transfer de
politici se refera la cultura administrativa specifica celor doua sisteme. Transferul va fi mai eficace
n situatiile Tn care culturile administrative se aseamana sau de-a lungul timpului au fost create
contexte institutionale compatibile (de exemplu, pentru invatdmantul superior conteazamodul in
care este definita si aplicata autonomia universitara si libertatea academica).Totodata, in analiza
conditiilor transferului se va tine cont de contextul temporal al transferului. in unele situatii ar fi
mai relevant ca transferul sa se intreprinda gradual, astfel incat sa se genereze contextul propice
pentru obtinerea eficacitatii si impactului scontat. Aceasta abordare ofera sistemului-model
cadrul necesar pentru ca acestasa poata oferi indrumarea si consultarea necesara.

in conchidere, intr-o lume globalizat3, este destul de greu s3 identifici elemente structurale
originale aplicate numai unui singur context temporal, social, economic, politic specific. Astfel,
pentru ca un transfer de politica sa fie intreprins cu succes si sa-si demonstreze impactul scontat

este important ca acesta sa se deruleze tactic, coerent si adecvat contextului.
%

* *

Aceasta parte a ghidului a abordat aspectele legate de analiza dinamicii retelei de actori implicati
in Infaptuirea politicilor publice din invatamantul superior, rolul evidentelor in fundamentarea
politicilor publice, mecanismele prin care poate fi generata si promovata deliberarea si consultarea
si totodata poate fi asigurata coordonarea politicilor, cat si elemente privind continuitatea si
transferul de politici. Plecand de la ideea c3, in zilele noastre, calitatea infaptuirii politicilor publice
este determinata de dinamica interactiunilor dintre actorii care participa la procesul infaptuirii
precum si dintre beneficiarii directi si beneficiarii indirecti ai respectivelor interventii, capitolul
a oferit o privire de ansamblu asupra naturii guvernantei procesului. Totodata, infaptuirea cu
succes a unei politici sau a unui ciclu de politici poarte servi ca premisa pentru continuarea
procesului, dar si pentru un eventual transfer catre un alt context administrativ.
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Concluzii

Aspectele tratate in acest ghid oferd un cadru conceptual si instrumental de sprijin pentru
dezvoltarea de noi politici publice inTnvatamantul superior, cat si pentru monitorizareasievaluarea
politicilor curente. Dorim sa reamintim faptul ca activitatile specifice fundamentarii, deciziei,
implementarii si evaludrii politicilor publice sunt rareori desfasurate individual, presupunand
colaborarea in cadrul unor echipe de specialisti la nivelul unor structuri organizationale. Tn
consecintd, abordarile, ideile si perspectivele prezentate in acest ghid vor putea fi utilizate
intr-un cadru interdependent, in interiorul unor echipe formate din specialisti care au roluri
complementare in cadrul organizatiei si care pot oferi un ajutor colegial in buna derulare a
activitatilor.

Pe parcursul prezentului Ghid am avut in vedere necesitatea detinerii unor competente de
analiza a politicilor publice, valorificabile in fiecare etapa a procesului de infaptuire a politicilor.
Indiferent ca vorbim despre stabilirea agendei, definirea problemei, evaluarea optiunilor, luarea
deciziei, implementarea variantei alese, monitorizarea implementarii, evaluareasi adaptarea
politicii, este nevoie sa se colecteze date relevante, sa se analizeze si sa se actioneze pe baza
rezultatelor analizei. Aceste activitati le confera specialistilor Tn politici publice un rol distinct,
ce depdaseste granitele profesionale obisnuite. Astfel observam faptul ca infaptuirea unei politici
publice este,in primul rand, o activitate practica. Acesta este si motivul pentru care disciplina
politicilor publice, pe baza competentelor pe care le formeaza, este considerata partea aplicativa
a stiintelor politice.

Astfel, exercitiul initierii si infaptuirii de politici publice in invatamantul superior este fundamental
pentru dezvoltarea acestor competente specifice. Este de asteptat ca, in timp, deprinderile
necesare acestei activitati sa se dezvolte, pe masura ce factorii de decizie vor practica acest mod
de a conduce. Astfel, cadrul in care universitatile din Romania vor functiona Tn urmatorii ani va
fi unul mai eficient, mai transparent si mai participativ, in beneficiul comunitatii academice si al
societdtii in ansamblu. Tn conditiile in care este de asteptat ca pand in 2020 peste o treime din
locurile de munca sa presupuna studii universitare, iar activitatile economice din Romania sa
fie din ce in ce mai mult interconectate cu pietele internationale, miza dezvoltarii unui astfel de
cadru este uriasa.

Desi domeniul politicilor publice a inceput sa se dezvolte la noi abia spre sfarsitul anilor 90, n
prezent din ce in ce mai multe decizii sunt luate de persoane care, in mod direct sau indirect, prin
echipe de experti, detin competente importante Tn aceasta arie. Obtinem astfel o guvernare mai
eficienta, prin definirea mairiguroasa a problemelor pe care politicile publice incearca sa o rezolve,
a cauzelor acestora, a modalitatilor de rezolvare, a structurilor adecvate de consultare, decizie si
implementare, a resurselor necesare, a calendarului de infaptuire si a modalitatilor de evaluare
a valorii adaugate pe care solutiile identificate o aduc in raport cu starea problematica vizata. Nu
in ultimul rand, este de asteptat ca decidentii, implementatorii si personalul din administratia
publica in sens larg sa-si dezvolte si atitudini specifice, in special pe cele care privesc: deschiderea
spre cooperare (deciziile individuale verificate sau validate de cele colective), respectul pentru
partenerii de echipasi responsabilitatea publica (accountability).
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Tn sprijinul valorificarii ideilor expuse in prezentul Ghid, sintetizim cateva sugestii discutate mai
pe larg pe parcursul acestuia, care au ca scop facilitarea procesului infaptuirii de politici publice
in domeniul invatamantului superior:
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Asigurarea unor raporturi functionale de tip participativ intre initiatori (actorii care
iau parte direct la conceperea politicii, luarea deciziei, implementarea si evaluarea
politicii) si gestionari, cei care asigura cadrul de sprijin pentru toate aceste etape.
Mentinerea unui echilibru al modului de luare a deciziei, fara a pierde din vedere
nevoile sociale care nu sunt neaparat rationale, insa care necesita rezolvare printr-o
politica publica. Trebuie tinut cont de faptul ca, mai ales in aceste cazuri, capacitatea
grupurilor de a-si promova problemele si a face presiuni pentru rezolvarea lor este
inegala.

Consolidarea si intretinerea unui cadru larg de participare a diferitilor actori care iau
parte la procesul mai larg de guvernanta. Aceasta presupune inclusiv mentinerea
unei receptivitati fata de diversitatea modalitatilor de transmitere a mesajelor socio-
politice (de mobilizare, de sustinere, de destructurare si chiar de contestare) care
urmaresc sa influenteze decizia.

Formularea de solutii si obiective de politici specifice, masurabile, adecvate, relevante
si Tncadrate clar in timp, care sa fie fundamentate pe evidente. Pentru selectarea
unei solutii fezabile, trebuie sa se tina cont de constrangerile pe care cei care o vor
implementa le vor intdmpina n incercarea de a raspunde nevoilor grupului beneficiar.
Astfel, decizia trebuie sa tind cont atat de dinamica politica specifica respectivului
moment (coalitii, conjuncturi si configuratii politice), precum si de asteptarile
potentialului public beneficiar.

Utilizarea de evidente valide si relevante contextului de infaptuire a politicilor publice,
insotite de o analiza pertinenta a acestora.

Circumscrierea contextuald permanentd a problemelor de rezolvat si a politicilor
dezvoltate pentru a le rezolva, astfel incat efectele scontate sa aiba in mod realist
conditiile necesare pentru a se produce.

Luarea permanenta in calcul a necesitatilor informationale pe care le au diferitii
stakeholderi ai interventiei, astfel Incat acestia sa fie stimulati sa-si aduca aportul la
atingerea rezultatelor asteptate.

Verificarea periodica si sistematica a capacitatii de implementare in vederea asigurarii
existentei si suficientei tuturor inputurilor necesare pentru buna desfasurare a politicii
sau programului. Tn consecintd, politica sau programul implementat ar urma s3 aib3
conditiile adecvate pentru a-si aduce valoarea adaugata in raport cu nevoile carora
raspunde.

Planificarea clard si coerentd a implementarii si urmarea planului de actiunein
ghidareapasilor de parcurs.

Utilizarea ca practica frecventa a evaludrii pentru Tmbunatatirea implementarilor
curente de politici sau programe, construirea de interventii viitoare mai adecvate si
determinareaeficacitatii si eficientei.

Dezvoltarea unei culturi a evaluarii care sa faciliteze sistematizarea informatiilor
utile pentru inregistrarea istoricului diferitelor programe sau politici implementate,
dialogul cu potentialii beneficiari si, nu in ultimul rand, realizarea activitatilor specifice
raspunderii publice (accountability).

Stimularea implicarii retelelor sau coalitiilor de sprijin al politicilor publice si asigurarea
unui proces consultativ incluziv, nu doar in formularea politicii, ci si pe tot parcursul
implementarii si evaluarii acesteia (cu accent pe caracterul responsiv pe care ar trebui



sa-l aiba politicile publice si organizatiile publice implementatoare).

e Asigurarea unor programe de formare continud si actualizare a cunostintelor si
competentelor expertilor care participa direct la implementarea politicilor.

e Formularea si asumarea de indicatori valizi si utilizarea lor pe tot parcursul
implementarii politicilor publice, inclusiv in indeplinirea obligatiilor care sunt apanajul
raspunderii publice.

e Concentrarea pe asigurarea unei bune comunicari publice a deciziilor politice si a
informatiilor referitoare la stadiul de implementare si la rezultatele evaluarii politicilor.

e Construirea designului politicilor publice si programelor subsecvente avand la baza o
viziune pe termen mediu, circumscrisa unui ciclu de politici.

e Consolidarea unui cadru de reflectie asupra aspectelor de succes si a celor de
nereusitd ale unei politici publice cu scopul asigurarii unei continuitati fezabile a
politicii respective.

e Utilizarea experientei dobandite pe parcursul implementarii de politici ca proces de
invatare pentru imbunatatirea parcursului ulterior si a politicilor viitoare.

e Realizarea de transferuri de politici intr-un mod adecvat sistemului recipient si
contribuirea la generarea de modele de politici transferabile la randul lor.

Infiptuirea politicilor publice este, asa cum se poate vedea si prin prisma celor discutate pe
parcursul acestui Ghid, un proces dinamic, care presupune confruntarea cu realitati mult mai
complexe decat cele surprinse in proiectia initiald a propunerilor de politici. In acest sens,
gestionarea politicilor publice trebuie sa fie sensibila la schimbarile care apar pe parcursul
evolutiei ciclurilor de politici, pastrand deschidere catre nevoile sociale aflate la randul lor Tn
evolutie.
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