CAPITOLUL é6:

IMPLEMENTAREA POLITICILOR

Obiectivele capitolului

Scopul acestui capitol este acela de prezenta mecanismele de implementare a
unei politici publice si de a indica rolul diferitelor instrumente care pot fi folosite in
acest sens. Dupa parcurgerea lui si, respectiv, dupa realizarea aplicatiilor de la sfarsitul
capitolului, veti putea:

» sa definiti conceptele de implementare, de instrument al politicilor si de incheiere a
unei politici;

» sa diferentiati intre modele alternative de intelegere a modului in care poate fi
implementata o politica;

» saindicati situatiile in care este preferabild alegerea unui anumit instrument;

» sd indicati tipurile diferite de instrumente ale politicilor;

» sd definiti modele alternative de incheiere a unei politici si sa indicati rolul
analistului de politici in luarea deciziei de incheiere a unei politici.

Termeni cheie: implementare; modelul de implementare de sus in jos; modelul de
implementare de jos in sus; instrument al politicilor; incheierea unei politici.

Continutul capitolului:

a) Cum se implementeaza o politica
b) Instrumentele politicilor
¢) Incheierea politicii si succesiunea

Odata ce s-a luat decizia privind aplicarea unei politici publice, urmeaza procesul
efectiv de infaptuire sau de implementare a ei. Nu de putine ori oficialii din institutii
guvernamentale considera ca procesul este neimportant: daca s-a decis asupra unei politici,
nimic nu impiedicd aplicarea ei intr-un proces aproape automat. (Imi aduc aminte de o
discutie cu un oficial in domeniul educatiei, care — atunci cand l-am 1intrebat de ce
considera ca unele institutii au actionat intr-un anumit fel §i nu Intr-altul — mi-a raspuns
inocent ca lucrurile nu aveau cum sa stea altfel din moment de cu ceva timp in urma
ministerul promovase o reglementare in acel sens.) Alteori insa Intelepciunea comuna
spune ca aici e o problema greu de stapanit. Multi dintre cei care au avut efectiv de-a face



cu problemele implementarii unor politici stiu din experientd cd ,teoria ca teoria, dar
practica ne omoara”. Altfel zis, alaturi de problema discutata mai devreme, a distinctiei
dintre cunoastere si ignorantd in elaborarea unei politici publice, apare o alta: cea a
discrepantei dintre a s#i si a face; dintre a elabora o politica publica si a reusi sa o aplici, sd
o implementezi bine.
Asa cum subliniaza J. Pfeffer si R. Sutton, in general atunci cand avem in vedere
organizatiile nu existd rdspunsuri simple la problema relatiilor dintre a sti si a face.
»dacd astfel de raspunsuri simple ar fi existat, ele ar fi fost deja aplicate pe larg. lar
putinele firme care sunt capabile sa traduca in chip consistent cunoasterea in actiune nu ar
fi beneficiat de avantajul competitiv substantial pe care il au... Una dintre cele mai
importante idei ale cercetdrii noastre este aceea cd cunoasterea care este efectiv
implementatd e cea care cu mai mare probabilitate este dobanditd printr-un proces de
invatare prin a face decét printr-unul de a invita prin a citi sau a asculta. Una dintre
principalele noastre recomandari este aceea de a va angaja 1n actiuni gandite. Petreceti mai
putin timp cercetand sau vorbind despre problemele organizatiei. Trecerea la actiune va
genera experienta din care puteti invata.” (Pfeffer, J., Sutton, R.1., 2000, pp. 5 — 6)

a) Cum se implementeaza o politica

Lucrarea lui J. Pressman si A. Wildavsky (1973) a pus bazele cercetarilor aplicate
asupra procesului de implementare a unei politici. Cei doi autori au analizat modul de
implementare a programului de dezvoltare economica dintr-un oras din California.
Actiunile agentiilor implicate in acest sens s-au dovedit a fi dependente de capacitatea lor
de crea legaturi intre ele pentru a infaptui politica. Cu cét aceste legaturi erau mai slabe si
mai putin efective, cu atat politica insasi era mai dificil de implementat. De aceea, conchid
cei doi autori, implementarea nu se poate face eficient daca:
scopurile nu au fost clar definite si intelese;
nu au fost disponibilizate resursele necesare;
nu s-a realizat un lant de comanda capabil sa asambleze si sd controleze resursele;
sistemul nu comunica eficient si nu sunt controlate organizatiile care sunt implicate in
procesul respectiv.

Ca urmare, o implementare eficientd necesitd existenta unui sistem de control, de
comunicatii si de alocare a resurselor. Acesta este necesar intrucat situatia reala in care se
gasesc cei care implementeaza o politica nu se suprapune de obicei peste intentiile care au
stat la baza elaborarii politicii. Vorba dupa care “judecata de acasa nu se potriveste cu cea
din targ” dobandeste aici continut; implementarea trebuie sa faca fata unor dificultati care
nu au putut fi considerate in intregime in fazele anterioare ale elaborarii politicilor
(Sabatier, P.A., Mazmanian, D.A., 1980: p. 542):
> In primul rand, unele dificultiti apar datoritd insesi problemelor pe care politicile

publice urmaresc sa le solutioneze. Unele politici presupun utilizarea unor tehnici mai

pretentioase; uneori tehnologiile nu existd sau, dacd exista, sunt foarte scumpe (de
pilda, in cazul monitorizarii poludrii sau al fraudelor in diverse programe de asistenta
sociald). De asemenea, implementarea poate fi ingreunatd de diversitatea grupurilor
vizate de politicd si a comportamentelor acestora. De pilda, violenta publica sau
abandonul scolar au foarte multe cauze si de aceea politicile care vizeazd numai unele
dintre acestea pot sa esueze mai usor. De asemenea, cu cat marimea (ca procentaj in
cadrul populatiei) a grupurilor vizate este mai mare, cu atat implementarea e mai
dificild; e mult mai usor sd se implementeze o politicd de protectie a celor aflati in

trafic daca ea se concentreaza asupra producatorilor de automobile (al caror numar e

foarte redus), mai degraba decét asupra soferilor. In sfarsit, marimea schimbarilor
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solicitate de acea politicd poate sa ingreuneze aplicarea ei. O politicd prin care se
incearcd schimbarea comportamentelor sexiste sau care vizeaza unele minoritati etnice
sau rasiale este mult mai dificil de implementat decat una care priveste, de pilda,
cresterea calitdtii apei potabile, care nu solicita schimbari in comportamentul
consumatorilor.

In al doilea rand, dificultitile in implementare pot apare datoritd contextului economic,
social, politic in care se desfdsoara acest proces: schimbdrile n conditiile sociale pot
duce la ingreunarea implementarii (de pilda, programele vizand abandonul scolar sunt
mai dificil de implementat daca o mare parte a populatiei sardceste accentuat; un alt
exemplu: raportul dintre moneda europeana si dolarul american a influentat puternic in
care vizau investitiile); atentia mass-media asupra problemei poate facilita sau,
dimpotriva, Tmpiedica implementarea unor politici; atitudinile grupurilor implicate,
resursele alocate (la timp si in cantitdfi corespunzdtoare) afecteazd modul de
implementare a politicilor; sprijinul public, al conducerii politice, vointa politica de a
aplica o politicd sunt de multe ori factori deosebit de importanti In reusita
implementarii.

In al treilea rand, unele greutiti in implementare deriva din capacitatea agentiei sau
agentiilor care au aceastd sarcind de a crea mecanismele necesare: stabilirea de
obiective clare si necontradictorii; utilizarea unor teorii adecvate privind mecanismele
prin care se produc fenomenele, procesele si evenimentele respective; gestionarea
resurselor financiare; capacitatea de a crea un lant eficient, organizat ierarhic de
cooperare intre institutiile implicate; recrutarea de personal care se ocupd cu
implementarea etc.

De ce este implementarea asa de grea? L.A. Gunn (apud Hogwood, B.W., Gunn, L.A.,
1984; 2000: capitolul 11) indica urmatoarele zece conditii care trebuie Indeplinite pentru a
avea o implementare “perfecta’:

1.

2.
3.

QORSIRO)

9.

Circumstantele exterioare agentiei responsabile cu implementarea unei politici nu
impun constrangeri paralizante.

Programele trebuie sa dispuna de timpul si resursele necesare.

Combinatia necesard de resurse trebuie sd fie disponibila.

Politica ce urmeaza a fi implementata trebuie s se bazeze pe o teorie a cauzelor si
efectelor.

Relatia dintre cauza si efect trebuie sa fie directd, cu putine, sau chiar lipsita de legaturi
intermediare.

Relatiile de dependenta trebuie sa fie minime.

Trebuie sa existe o Intelegere si un acord asupra obiectivelor.

Sarcinile trebuie sa fie definite in totalitate si incadrate corect in secvente.

Trebuie sa existe o coordonare §i 0 comunicare perfecta.

10. Cei cu autoritate trebuie sa solicite ascultare si sa fie ascultati.
Dificultitile in implementarea unei politici se leaga de faptul ca aceste conditii sunt
rar — daca vreodati — de intilnit in realitate.

Modelul implementarii de sus in jos a politicilor. Acest model dezvolta

abordarea lui Pressman si Wildavsky. Potrivit lui, implementarea poate fi definitd ca o
etapa in procesul de infaptuire a politicilor care este diferita de cele prin care o politica




este elaboratd si aleasd, si este ulterioara acestora. Implementarea constd in punerea in

practica, in aplicarea politicilor. Ea cuprinde trei stadii (Rein, 1983: pp. 123 — 128):

1. Elaborarea de standarde de implementare. In primul rind, cerintele legale sunt
transformate Tn norme administrative; sunt elaborate si promulgate directive, norme,
reglementari pentru functionarii din agentia sau agentiile guvernamentale responsabile
cu aplicarea ei. In al doilea rand, sunt luate decizii de aplicare a politicii. De pilda,
agentia trebuie sa decidd dacd ceea ce se urmareste este un anumit rezultat sau mai
curand accentul trebuie sa cada pe anumite proceduri (bundoard, daca pentru a se
asigura calitatea in Invatdmantul superior trebuie sd se evalueze fiecare program
universitar sau mai curand dacad universitatile trebuie sprijinite pentru a-si dezvolta
fiecare proceduri de asigurare a calititii). De asemenea, se creeazd unitati
organizationale, se strange si se distribuie informatie etc.

2. Distribuirea resurselor. Procedurile prin care sunt distribuite fondurile, prin care se fac
contracte se aproba si se aplica. De asemenea, se ataseaza personal fiecarei agentii si
fiecarui birou Insdrcinat cu implementarea politicii, se angajeaza personal. Ca sa ludm
din nou exemplul Tnvatamantului superior, pentru finantarea universitatilor romanesti
s-au elaborat s-a infiintat o agentie speciala in subordinea ministerului de resort; s-au
dezvoltat procedurile de finantare a acestora, care sa caracterizeazd prin transparenta,
obiectivitate si echitate. Agentia respectivd este cea care propune distribuirea
resurselor financiare, in functie de numadrul de studenti inscrisi si de natura
programelor (de nivel universitar sau postuniversitar), de tipul specializérilor
scolarizate etc. (Miroiu, A., Dinca, G., 2000)

3. Supervizarea implementarii. Aici sunt cuprinse activitdti precum: monitorizarea;
auditul; evaluarea. Agentiile implicate in implementarea unei politici dezvolta
proceduri de monitorizare a fiecarui stadiu de implementare a politicilor. In mod
traditional, auditul priveste inspectarea aspectelor financiare, si adesea are doud forme:
audit intern si extern. Vom analiza separat, in capitolul urmator, evaluarea.

Potrivit lui P. Sabatier (1986), trasatura principald a modelului de implementare de
sus in jos a politicilor este aceea ca se porneste de la o decizie guvernamentala si se iau in
discutie urmatoarele probleme:
> In ce masura sunt actiunile reprezentantilor agentiilor guvernamentale si ale grupurilor
implicate consistente cu obiectivele si procedurile cuprinse in politica respectiva?

In ce masura sunt atinse in timp obiectivele?

Care sunt principalii factori care afecteaza rezultatele politicii?

Cum a fost reformulatd in timp politica pe baza experientei?

Intelegerea faptului ca exista aceste dificultati in implementarea politicilor publice
se poate rasfrange si asupra etapelor anterioare ale procesului de Infaptuire a politicilor.
Anume, in elaborarea lor, decidentii vor putea lua masuri pentru a face mai usoara
implementarea. Sabatier (1986) propune chiar o suma de conditii necesare si suficente
pentru ca obiectivele care sunt propuse intr-o politica sa fie implementate cu succes:
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stabilirea de obiective clare si consistente intre cle;

apelul la o teorie adecvata privind producerea fenomenelor si proceselor
respective;

structurarea procesului de implementare astfel incat sa se asigure sprijinul
functionarilor din agentiile implicate si al grupurilor vizate de politica;

existenta unor functionari motivati si competenti in utilizarea resurselor
disponibile;

sprijinul grupurilor care sunt interesate si al executivului;

daca existd, schimbarile in conditiile socio-economice nu submineaza substantial
sprijinul politic pentru acea politicd sau mecanismele de producere a fenomenelor
si proceselor.
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Modelul implementarii de jos in sus a politicilor. Modelul implementarii de sus
in jos a politicilor atrage atentia asupra modului in care obiectivele propuse sunt
indeplinite n procesul de implementare. El nu tine insa cont de alte aspecte importante ale
acestui proces:

» se concentreaza doar asupra decidentilor si tinde sa neglijeze alti actori implicati in
procesul de infaptuire a politicilor publice;

» ignord sau cel putin subestimeaza rolul birocratilor aflati la nivele inferioare si al
grupurilor tinta, care influenteaza politicile sau le fac sa fie consistente cu propriile
lor scopuri; neglijeazd efectele contraproductive sau perverse ale implementarii
politicilor;

» tinde sa separe strict procesul de formare de cel de implementare a unei politici;

» exista situatii In care nu avem o singura agentie care implementeaza o politica, sau
o agentie care conduce §i controleaza acest proces.

Plecand de aici, unii autori au propus un model de jos in sus al implementarii
Hjern, Porter, 1998). in acest model punctul de plecare nu mai este o decizie
guvernamentald, ci o retea de actori implicati in unele zone in oferirea unui bun sau a unui
serviciu. Pentru a intelege cum este implementatd o politica, argumenteaza ei, trebuie sa
intelegem care sunt scopurile lor, strategiile lor, care sunt relatiile dintre ei. Abia apoi
putem sa raportam aceste retele la scopurile, strategiile si relatiile acelora care formuleaza,
finanteaza si implementeaza politicile. In acest fel, putem si vedem care e rolul pe care il
au in implementare toti actorii implicati. Modelul de jos in sus are avantajul cd ia In
considerare rolul relatiilor formale si informale care constituie retelele de actori, publici si
privati, implicati In formularea si aplicarea unei politici. El accentueaza ca succesul sau
esecul unei politici depinde nu de putine ori de capacitatea sau vointa birocratilor aflati la
nivele inferioare de a o aplica sau de felul in care se implicd alti actori.



Se concentreazd initial
asupra

Identificarea principalilor
actori

Criterii de evaluare

Punctul central de interes

Deciziilor guvernamentale
(de ex., o noud lege de
control al poluarii).

De sus in jos; de la guvern la
actori privati.

Masura atingerii obiectivelor
formale; poate sa aiba in
vedere si alte criterii
semnificative politic sau
consecintele neintentionate.

Cum se conduce sistemul
pentru a atinge rezultatele
intentionate ale politicii?

Retelelor locale implicate
intr-un domeniu in care se
promoveaza politicile publice
(de ex., controlul poludrii).

De jos (actori guvernamentali
si privati) in sus.

Poate fi criteriu orice este
intr-un fel relevant pentru
problema respectiva; nu e
necesara analiza atenta a
deciziilor guvernamentale.

Interactiunea strategica dintre
multiplii actori implicati Intr-
o retea de politici.

(Dupa Sabatier, P.A., 1986: p.33.)

Fiecare din cele doud modele ale implementarii are punctele sale tari, dar si
punctele sale slabe. Tentatia este aceea de a gasi o abordare care sa preia avantajele, sau
punctele tari ale fiecdruia. Existd mai multe incercari in acest sens. Una este a lui P.
Sabatier si constd in formularea conceptului de coalitie de sustinere (a se vedea capitolul
4). Avantajul acestei abordari este acela ca muta accentul de la decizia privind o politica la
problema careia 1 se adreseaza acea politica si analizeazad strategiile folosite de diferitii
actori, publici sau privati, de a trata o problemd, in functie de interesele lor.

O alta abordare este cea care studiazd procesul de implementare din perspectiva
modului in care sunt alese instrumentele la care apeleaza o politica.

b) Instrumentele politicilor

In orice activitate pe care o intreprindem, facem apel la mijloace sau unelte pe care
le consideram potrivite pentru a o realiza cu succes. Daca vrem sa facem o calatorie de la
Bucuresti la Cluj, ne gdndim s mergem cu automobilul, cu trenul sau cu avionul. Mijlocul
de transport e instrumentul folosit pentru a realiza actiunea dorita. Si, de multe ori, putem
alege intre mai multe cai de a face actiunea: putem folosi unul sau altul din mijloacele de
transport disponibile, altfel zis putem alege intre mai multe instrumente disponibile.

La fel se intampla atunci cand o politica publicd urmeaza sd fie implementatd. De
pilda, in cazul intreprinderilor care polueazd aerul sau apa, se poate alege intre:
promulgarea unor reglementari care sa interzica orice activitate industriald care polueaza
dincolo de anumite limite stabilite; sau: stimularea unei campanii de masa prin care sa se
preseze firmele poluatoare s reducad poluarea; sau: acordarea de subsidii acestor firme
pentru a le stimula sd achizitioneze tehnologii nepoluante; sau: masuri de monitorizare
atenta a activitdtilor firmelor poluante si obligarea lor sa elaboreze planuri de reducere a
poluarii si a riscurilor poluarii etc.

Ca si atunci cand ne propunem sa mergem de la Bucuresti la Cluj, pentru a reduce
poluarea se pot folosi anumite instrumente. Conceptul de instrument e folosit aici Intr-un



sens foarte larg, pentru a desemna orice mijloc pe care un actor (o persoand individualad
sau o organizatie sau in particular o agentie guvernamentald) in foloseste sau l-ar putea
folosi pentru a atinge scopul sau scopurile urmarite (apud Peters, B.G., van Nispen,
F.K.M., 1998: p. 13).

Instrumentele politicilor sunt mijloacele sau resursele pe care guvernarea le are le
dispozitie pentru a implementa politicile publice.

Clasificarea instrumentelor. Deoarece, asa cum se vede si din exemplele date
aici, existd o mare varietate de instrumente care pot fi utilizate pentru a implementa
politicile publice, e nevoie sa le grupam sau clasificim. C. Hood (1983) considera ca
guvernarea face fatd problemelor publice apeland la patru tipuri de resurse:

» Centralitatea: proprietatea de a fi la intdlnirea canalelor de informatii; guvernarea
foloseste informatia pe care o poseda, dreptul ei de a fi informata sau de a fi ascultata,
fara a trebui sa faca uz de constrangeri legale.

» Fondurile: detinerea de bunuri pe care le poate utiliza pentru a stimula sau pentru a le
schimba cu altceva, in principal resursele monetare; aceste resurse au dobandit o
importanta foarte mare in ultimele decenii.

» Autoritatea: posedarea puterii legale sau oficiale de a interzice, de a comanda, a
licentia, a certifica, a garanta etc.

» Organizarea: guvernarea are la dispozitie aparatul de stat (o suma de organizatii sau
agentii guvernamentale, care cuprind personal, cladiri, fonduri etc.) care ii permite sa
realizeze actiuni concrete.

O clasificare mai detaliatd e realizatda de Howlett si Ramesh (1995: cap. 4).
Criteriul dupa care instrumentele folosite in implementarea politicilor publice pot fi
clasificate este acela al nivelului de interventie a statului. In cazul in care aceasta este
redusd, instrumentele au un caracter voluntar; pe masurad ce interventia statului este mai
ridicata, instrumentele au un caracter mai coercitiv.



familia si comunitatea

Instrumente voluntare organizatiile voluntare
(interventie scazuta a statului)

piata
informare si consiliere

subsidiile

Instrumente mixte

(interventie medie a statului) licitatiile si drepturile de

proprietate
taxele
reglementarile

Instrumente obligatorii intreprinderile publice
(interventie ridicata a statului)

furnizarea directa

Instrumentele voluntare. Uneori guvernarea decide in mod deliberat sia nu
actioneze Intr-o anumitd problema, deoarece considera ca rezultatele dorite se pot obtine
mai bine lasand familia, comunitatea, piata liberd sau organizatiile neguvernamentale sa
solutioneze liber problemele respective. Normele sociale prevalente intr-o societate,
combinate cu initiativa individuald si rolul comunitatii pot conduce in multe situatii la
rezultate mai bune decat daca statul ar interveni coercitiv.

» Familia si comunitatea asigurd in multe cazuri solutii preferabile oricaror interventii
ale statului: astfel, asigurarea sprijinului pentru copii, batrani, persoane handicapate
apelul la familie si la comunitate primeste intotdeauna un sprijin politic puternic; in
plus, costurile pe care trebuie sa le suporte guvernarea sunt foarte reduse (ele constau
cel mult in ajutoare sau subsidii, precum de pildd alocatiile pentru copii). Desigur,
existd i avantaje ale concentrarii asupra acestui tip de instrument: el nu poate fi
utilizat in tratarea unor probleme sociale complexe; uneori e mai eficient sa se
furnizeze servicii sociale decat sa se lase totul pe seama familiei; n sfarsit, se creeaza
inechitati: pentru cei care nu au o familie sau cind resursele familiei sunt reduse, dar si
pentru unii membri ai familiilor — in special femeile — care sunt principalii furnizori de
grija si care, in conditiile in care au de asemenea un loc de munca, suportd o “dubla zi
de munca”, tot mai greu de Indeplinit.

» Organizatiile neguvernamentale care ofera servicii de asistenta de sanatate, educatie,
sprijin pentru membrii unor grupuri defavorizate (precum, de exemplu, copiii strazii
sau sdracii), organizatiile ecologiste care militeaza pentru reducerea poludrii sau curata
padurile de deseuri sunt exemple care ne vin imediat in minte. Ele nu depind in
activitatea lor de stat si, in acelasi timp, nu isi propun ca scop obtinerea de profit.



Avantajele apelului la ele ca instrumente ale politicilor publice sunt urmatoarele: a)
sunt mult mai flexibile decét institutiile sau agentiile guvernamentale; b) costurile lor
sunt mai reduse, Intrucat apeleaza in mare masura la activitati voluntare; c) asigura
echitatea, caci se apleaca in primul rand asupra persoanelor defavorizate. Dar, desigur,
nu se poate face apel la aceste organizatii in cazul unor probleme sociale complexe; pe
de altd parte, ele depind pentru activitatea lor de atragerea de fonduri (iar uneori
acestea provin de la stat).

> Piata a fost si este principalul instrument voluntar folosit de guvernare. Crearea de
piete private eficiente este un obiectiv fundamental al guvernarilor, cu atat mai mult al
celor In tranzitia postsocialistd. Asa cum am vazut, argumentul fundamental in
favoarea ei este acela ca in conditiile existentei unei piete veritabile, bunurile si
serviciile sunt produse la cel mai mic pret; si, cum principalele bunuri si servicii pentru
populatie pot fi produse pe piata libera, guvernarile folosesc pe larg acest instrument al
politicilor. Desigur, asa cum am vazut, existenta bunurilor publice face ca uneori piata
sd nu fie un instrument adecvat al politicilor. Ea nu asigura eficienta, dar nici echitate
(sa ne gandim la un sistem pur privat de asistentd de sandtate: in acest caz, cei sdraci
nu ar putea beneficia de servicii necesare, ceea ce ar fi In conflict cu ideea aflata la
temelia societdtilor moderne de respectare a drepturilor omului).

Instrumentele obligatorii. Ele constrang sau directioneaza actiunea persoanelor sau
institutiilor carora li se adreseaza. In aplicarea lor, guvernarea este desigur constransi de
limite constitutionale.

» Reglementarile reprezintd un mecanism esential de a prescrie anumite activitati sau
comportamente ale persoanelor si institutiilor (atat publice cat si private). Statul are
capacitatea de a exercita coercitia, de aceea reglementarile sale pot influenta chiar
foarte mult economia si, in general, societatea. Pe plan economic, reglementarile
urmdresc sd incurajeze unele activitdti sau, dimpotriva, sd descurajeze altele; de
exemplu, pot fi reglementate ratele de schimb, profiturile, investitiile strdine; firmele
sunt licentiate; pot exista reglementdri privind preturile practicate, calitatea si
cantitatea produselor, standarde de sigurantd sau ecologice etc. Pe plan social,
reglementarile urmaresc sa protejeze interesele cetatenilor, de pilda prin reglementarea
pietei muncii sau elaborarea de standarde de calitate, de nepoluare etc. Avantajele
utilizarii acestui instrument sunt urmatoarele: a) nu este necesar ca guvernarea sa
posede o informatie foarte extinsd asupra comportamentelor sau preferintelor efective:
ea poate pur si simplu sa stabileasca un standard si s ceara respectarea lui; b) este cel
mai eficient mijloc, atunci cand guvernarea are stabilite obiective precise si clare,
precum si in situatii de criza, cand e necesar sa se dea raspunsuri simple si imediate; c)
efectele aplicarii ei sunt mai usor de prezis, ceea ce conduce la posibilitatea unei mai
bune coordondri a eforturilor institutiilor §i agentiilor guvernamentale; d) sunt mai
putin costisitoare decat alte instrumente (precum subsidiile sau scutirile de taxe); e)
politic sunt preferabile, caci indicd actiunea precisd si implicarea directd a guvernarii
in solutionarea problemelor. Dezavantajele acestui instrument sunt urmatoarele:
reglementarile a) impun limite asupra activitdtii in sectorul privat si deci pot
distorsiona pietele; b) inhiba inovatia si creeazd comportamente conservatoare; c) sunt
inflexibile §i nu tin seama de context, ceea ce poate produce rezultate perverse; d)
uneori este imposibil sd se dea reglementari, atunci cand de pilda existd o varietate
uriagd a activitatilor vizate; e) sunt adesea costisitoare: caci costurile aplicarii ei pot fi
foarte ridicate.

» Prin intermediul unor intreprinderi publice, statul poate nu doar sa asigure bunuri si
servicii prin instrumente bugetare, dar poate chiar sd asigure producerea lor.
Electricitatea, apa, serviciile telefonice, feroviare etc. sunt vandute de catre



intreprinderile de stat, iar cei care nu le platesc pot fi mpiedicati sa le foloseasca.
Avantajele acestui instrument sunt de neglijat: a) asa cum am vazut, in cazul bunurilor
publice piata nu reuseste sa fie un mecanism eficient; b) informatia necesara pentru a
folosi acest instrument e mai mica decat In cazul in care s-ar fi dorit folosirea altora,
precum reglementdrile; ¢) profiturile obtinute se transforma in fonduri publice. Pe de
altad parte insa, dezavantajele sunt foarte mari, iar recunoasterea lor a reprezentat un
puternic impuls catre privatizarea multora dintre aceste intreprinderi: a) sunt dificil de
controlat; b) sunt ineficiente, caci pierderile lor sunt adesea suportate din fonduri
publice; ¢) sunt supuse presiunilor politice (la noi in tara exemple de mari intreprinderi
care au pierderi si care nu au fost inchise din motive politice sau sociale sunt
cunoscute); d) datoritd pozitiilor lor de monopol ele trec o parte a costurilor asupra
consumatorilor.

» Furnizarea in mod direct de catre stat a unor bunuri §i servicii se realizeaza prin
intermediul taxelor si deci al bugetului; ea consta in alocari bugetare (de pilda, prin
marimea fondurilor pentru aparare, sanatate, educatie, politia, pompierii, constructii de
drumuri si poduri, In general deci pentru bunuri si servicii publice); in redistribuiri de
bunuri §i beneficii Intre diferite grupuri sau categorii de cetateni; in politicile de
stabilizare economica pe care le realizeaza. Alaturi de avantajele usor de recunoscut,
acest tip de instrumente are si dezavantaje: a) datoritd cresterii rolului birocratiei,
aplicarea politicilor este putin flexibild si neeficienta; controlul politic asupra
agentiilor si institutiilor guvernamentale poate duce la b) decizii care vizeazd mai
degraba obiective electorale; ¢) decizii incoerente.

Instrumente mixte. Acestea combind caracteristicile instrumentelor voluntare si
obligatorii. Implicarea statului variaza de la simpla diseminare a informatiei la subsidii si
taxe asupra activitatilor.

» Informarea si consilierea sunt furnizate persoanelor si organizatiilor, cu asteptarea ca
ele isi vor schimba comportamentul intr-un anumit mod: de pilda, informatii turistice,
asupra programelor guvernamentale, date statistice economice §i sociale, date despre
starea vremii etc. Aceste instrumente sunt folositoare atunci cdnd guvernarea nu
dispune de solutii concrete sau nu doreste sa se implice mai mult in solutionarea unor
probleme; desigur insd ca e vorba de instrumente putin puternice, care nu conduc la
rezultate precise, imediate: schimbarile dorite in comportament apar doar in timp, iar
probabilitatea lor e uneori greu de determinat.

» Subsidiile reprezintd toate formele de transferuri financiare catre persoane, firme,
organizatii guvernamentale sau din sectorul privat ori neguvernamental. Subsidiile
urmaresc sprijinirea firmelor private pentru producerea de bunuri §i servicii pe care
guvernarea doreste sa fie oferite, de pildd pentru agricultori sau pentru anumite
industrii, pentru scoli, universitati sau clinici particulare. Principalele forme de subsidii
sunt: a) granturile (pentru scoli, universitati, transportul public), acordate pentru
desfasurarea unor activitdti considerate ca valoroase in sine; b) reduceri de taxe; c)
vouchere, oferite consumatorilor unui anumit bun; acestia le predau unor producatori
preferati, care la randul lor primesc contravaloarea bunurilor oferite de la agentiile
guvernamentale. La noi in tard cel mai cunoscut sistem de acest fel e cel care priveste
proprietarii agricoli: ei folosesc voucherele primite pentru a acoperi o parte a costului
lucrarilor agricole; d) imprumuturi acordate de stat, cu o dobanda mai mica decét cea
de pe piata (de exemplu, imprumuturi acordate tinerilor pentru constructii de locuinte);
e) reglementari privind restrictionarea cantitatii de marfuri produse de un anumit
producator (de exemplu, cantitatea de peste care poate fi pescuit) sau stabilirea unor
preturi (de exemplu, la serviciilor oferite de companiile de taximetre). Avantajele
utilizarii subsidiilor ca instrumente de implementare a unei politici sunt: a) sunt usor
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de aplicat atunci cand existd o coincidenta intre ceea ce doreste publicul si ceea ce
doreste guvernarea, iar costurile utilizarii lor nu sunt foarte ridicate; b) ele sunt
flexibile, cdci cei subventionati pot ei Insisi cum sd le foloseascd date fiind
circumstantele in care actioneazd; c) de aceea subsidiile incurajeaza inovatia,
raspunsuri noi; d) sunt politic acceptabile, cici, pe de o parte, cei care beneficiazd de
ele sunt mai putini si sprijind puternic acordarea lor, dar pe de alta parte costurile sunt
suportate de intreaga populatie, astfel Incat opozitia la ele e mai difuza si mai slaba.
Dezavantajele sunt importante: a) subsidiile solicitd resurse importante; b) efectele
dorite se obtin Intr-un timp mai lung (si de aceea nu pot fi utilizate 1n situatii de crizd);
c) costurile obtinerii informatiilor privind modul de alocare a subsidiilor pot fi foarte
mari; d) ele pot fi redundante, daca activitatile dorite s-ar desfasura si fara acordarea
lor, ceea ce inseamna ca uneori subsidiile reprezinta o risipa de fonduri.

Licitatiile si drepturile de proprietate. In cazurile in care o resursa este limitata, cei
care doresc sa o consume trebuie sa liciteze pentru a o folosi. De pilda, daca exista mai
multi poluatori ai unui rau, pentru a nu creste nivelul de poluare a acestuia peste un
anumit nivel se pot stabili limitele In care fiecare poluator poate deversa substantele
poluante (in acest fel e reglementat indirect nivelul productiei acestuia). Avantajul n
aceste cazuri este cd a) drepturile de proprietate sunt usor de stabilit; b) instrumentul
este flexibil, in exemplul dat aici putandu-se varia nivelul de poluare care e oferit
fiecarei firme; c) instaureaza un control mai riguros al nivelului desfasurarii unei
activitati nedorite. Printre dezavantajele acestui instrument se afla: a) se incurajeaza
specula: firmele mari pot ridica pretul la care cumpara drepturile, astfel punand bariere
in fata firmelor mici; b) sunt inechitabile, caci acordarea drepturilor depinde numai de
capacitatea de a plati — si poate genera opozitie din partea celor care trebuie sa
plateascd, de pilda, costurile unei poludri crescute; c) favorizeaza inselaciunea,
transferul unor activitti in economia paralela.

Taxele reprezintd plati obligatorii catre stat. Obiectivele introducerii unei taxe pot fi
foarte diferite. Cel mai cunoscut este acela de a creste nivelul veniturilor statului. Dar
ca instrument al politicilor publice taxele sunt utilizate pentru a induce un anumit
comportament sau, dimpotriva, pentru a descuraja unele comportamente. De exemplu,
asigurarea auto obligatorie face ca numarul celor care contribuie sd fie mai mare si
deci ca nivelul asigurarii sa fie mai mic. Sau: un nivel ridicat al taxelor la bauturile
alcoolice sau la tigiri a indus o scadere a consumului acestora. Taxele de utilizare a
unui produs reprezintd o altd modalitate de a face apel la acest instrument in politicile
publice: un poluator poate sd produca, dar platind taxe ridicate. Principalele avantaje
ale acestui instrument sunt urmatoarele: a) sunt usor de stabilit si solicitd firmele sa
gaseasca modalitati alternative de comportament pentru a micsora sumele platite
statului; b) sunt un stimulent continuu de reducere a activitatilor nedorite; c) de
asemenea, ele promoveaza inovatia, cautarea de alternative acceptabile; d) ele sunt un
instrument flexibil, putand fi ajustate pand la momentul in care se obtine rezultatul
dorit; e) in special In cazul taxelor de utilizare ele permit o mai mare discretie decat
reglementarile din partea celor carora li se aplica instrumentul; f) nu fac apel intr-o
mare masura la birocratie, cdci responsabilitatea reducerii activitatilor nedorite cade n
seama firmelor carora li se aplica taxele (de utilizare). Pe de alta parte insa, taxele si
taxele de utilizare au unele dezavantaje, precum: a) pentru a stabili nivelul exact al
taxelor e nevoie de informatie foarte multa si de foarte buna calitate; b) resursele pot fi
prost alocate Tnainte de a se ajunge la un nivel eficient al taxelor; ¢) nu sunt eficiente n
situatii de criza, fiindca ele se bazeaza pe decizii private si deci efectele se vad numai
in timp; d) ele implica uneori costuri mari de administrare si de colectare a taxelor.
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Alternative de furnizare a bunurilor si serviciilor de catre institutiile publice
(Osborne, D., Gaebler, T., 1993, p.31):
Traditionale:

Crearea de reglementari si de sanctiuni legale
Reglementare si dereglementare
Monitorizare §i investigare

Licentiere

Politici de taxe

Granturi

Subsidii

Imprumuturi

9. Garantii pentru imprumuturi

10. Contractari

Inovative:

11. Franchisa

12. Parteneriat public — privat

13. Parteneriat public — public

14. Corporatii cvasipublice

15. Intreprinderi publice

16. Achizitii

17. Asigurari

18. Recompense

19. Schimbatri in politicile de investitii publice
20. Asistenta tehnica

21. Informare

22. Evaluare

23. Voluntariat

24. Vouchere

25. Taxe de impact

26. Catalizarea eforturilor organizatiilor neguvernamentale
27. Cooperare cu lideri din organizatiile neguvernamentale
28. Persuadare

Avant-garde:

29. Fonduri cu rol de stimulare

30. Inverstitii cu rol de a asigura echitatea

31. Asociatii voluntare

32. Co-productie sau eforturi de imbunatatire a propriei activitati
33. Quid pro quo

34. Managementul cererii

35. Vanzare, schimb sau utilizare a proprietatii
36. Restructurarea pietei

€9 = on Wi s o o =

Alegerea instrumentelor. De obicei, o agentie guvernamentald care are de
implementat o anumitd politica are in fata sa mai multe instrumente intre care poate sa
aleagd. Cum va proceda? Existd anumite constrangeri, care o Imping sd aleagd un
instrument mai degraba decat un altul? Decizia in acest sens depinde de mai multi factori
(Linder, S.H., Peters, B.G., 1989):

e caracteristicile instrumentelor: a) intensitatea resurselor; b) centrarea: cat de mare
este selectivitatea grupurilor vizate, cit de precisd este actiunea etc.; c) riscul
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politic: cat de mare e sprijinul si cat de mare este opozitia la folosirea acelui

instrument, care sunt sansele de succes etc.); d) constrangerile asupra activitatii

statului: cat de mult este acceptabila coercitia etc.;

e stilul de realizare a politicilor in tara respectiva (de pilda, in S.U.A. sunt preferate
politici care presupun descentralizarea activitatilor, in timp ce in alte tari, precum
Franta, politicile apeleaza la activitati cu un caracter mai pronuntat centralist);

e cultura organizationala a agentiilor guvernamentale care urmeaza sa implementeze
politica;

e contextul problemei: rolul actorilor implicati, programarea activitatilor etc.;

e preferintele decidentilor (care tin de profesiile lor, de afilierile lor institutionale si
politice, de cunostintele si credintele lor etc.).

Cea mai simpla abordare a alegerii instrumentelor unei politici a fost propusa de B.
Doern (apud Howlett, Ramesh, 1995: p. 159). El considerda ca in implementarea unei
politici un instrument poate fi substituit cu un altul: teoretic, orice instrument poate fi
folosit pentru a atinge scopul propus printr-o politici. Cu toate acestea, agentiile
guvernamentale preferd anumite instrumente. Doern argumenteazd cd in societdtile
democratice sunt preferate instrumente mai putin coercitive si se trece la cele mai
coercitive daca ele nu sunt eficiente sau apar presiuni sociale pentru a folosi instrumente
mai coercitive.

Bressers si O'Toole (1998) propun o analizd mai amdnuntita. Ei pleacd de la
urmatoarele caracteristici ale instrumentelor politicilor:

e limitarea sau expansiunea: masura in care instrumentul face ca actorii sd aiba la
dispozitie modalitati alternative, atractive si fezabile de comportament;

e resursele: daca instrumentele furnizeaza sau iau grupului tinta resurse;

e alegerea: masura in care instrumentele lasd actorilor libertatea de actiune sau
forteaza anumite comportamente;

e caracterul unilateral sau multilateral: daca instrumentul vizeaza numai actiunea
organismelor guvernamentale sau implica si actiuni ale altor actori;

e apelul la normativitate (la reglementari): cat de mult sunt folosite reglementarile
fatd de stimulentele economice;

e proportionalitatea: cat de mult depinde marimea sau intensitatea actiunii
guvernamentale de marimea sau intensitatea grupului tinta.
in al doilea rand, ei argumenteazi ci alegerea unui instrument se realizeaza in

contextul unei retele in care sunt implicati mai multi actori. Retelele se caracterizeaza prin
doud trasaturi — coeziunea si interrelationarea:

» Coeziunea priveste masura in care indivizii, grupurile si organizatiile care compun
o retea au In comun obiectivele, scopurile relevante in problema 1n cauza.

» Interrelationarea priveste masura in care actorii implicati in cadrul retelei
interactioneaza intre ei, au contacte atit in procesul de Infaptuire a politicii
respective, cat si in alte contexte.

Se observa usor cd cele doua caracteristici sunt independente intre ele: pot exista
retele In care actorii au aceleasi scopuri, dar relationarile dintre ei sunt slabe sau,
dimpotriva, puternice; dupa cum pot exista retele in care actorii au scopuri divergente, iar
contactele dintre ei sunt puternice sau, dimpotriva, slabe. Bressers si O'Toole
argumenteaza ca, In general,

cu cat caracteristicile unui instrument ajuta la mentinerea caracteristicilor

existente din cadrul retelei, cu atdt e mai probabil ca el sa fie selectat pentru

implementarea politicii.
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Coeziune ridicata

>

Instrumentele selectate se
caracterizeazad prin:

apel scazut la normativitate

Instrumentele selectate se
caracterizeazad prin:

>

apel scazut la normativitate

(reglementari); (reglementari);
»  proportionalitate; »  proportionalitate (dar mai scazuta
» alocarea de resurse suplimentare decat in cazul in care
grupurilor tinta; interrelationarea e ridicata);
» libertatea grupurilor vizate de aopta ~ »  alocarea de resurse suplimentare
pentru sau impotriva aplicarii unui grupurilor tinta;
instrument; » libertate ridicatd a grupurilor vizate
> aranjamente bilaterale sau de a opta pentru sau Tmpotriva
multilaterale; aplicdrii unui instrument;
> implementarea de catre decidentisau >  absenta aranjamentelor bilaterale;
de catre organiza!;ii care dep]nd de ei. > implementarea de catre decidenti sau

Coeziune slaba

Instrumentele selectate se

caracterizeaza prin:

>

apel ridicat la normativitate
(reglementari);

organizatii intermediare.

Instrumentele selectate se
caracterizeazd prin:

>

apel ridicat la normativitate
(reglementari);

»  proportionalitate (daca instrumentele >  lipsd de proportionalitate;

sunt aplicate individual); »  retragerea resurselor de la grupurile
»  grupurilor vizate li se retrag unele vizate;

resurse; » libertate limitata a grupurilor vizate
»  absenta libertatii grupurilor vizate de de a opta pentru sau impotriva unui

a opta pentru sau impotriva unui instrument;

instrument; » absenta aranjamentelor multilaterale;
»  multe acorduri bi- sau multilaterale; » implementare caracterizata prin
»  implementare de citre decidenti sau implicarea si a altor actori decat

de catre organizatii care depind de ei.

decidentii si organizatii strans legate
de ei.

Exercitiu: incercati sa gasiti, pentru fiecare din cele patru situatii, exemple din tara

noastra de domenii ale politicilor publice in care relatiile dintre agentiile guvernamentale,
pe de o parte, si actorii privati, pe de altd parte, se caracterizeaza in modalitatile descrise.

¢) incheierea politicilor

Am discutat pe larg mecanismele nu de putine ori greoaie si indelungate prin care
o problema ajunge pe agenda informald si pe cea formald, mecanismele prin care sunt
formulate politicile care urmaresc solutionarea acelei probleme, mecanismele prin care
este se ia decizia de aplicare a unei anumite optiuni si, in sfarsit, modul in care o politica
este implementatdi. Am ajuns acum sa discutdm situatia in care o politicd a fost
implementatd si existd ratiuni pentru a o incheia. Ce se intdmpld in aceasta situatie?
Probabil ca cel mai simplu raspuns — dar nu neaparat si cel care ne vine cel mai natural in
minte — este ca Incercdrile de a incheia o politica sunt extrem de dificile. Politicile sunt
greu de pornit; dar, odata pornite, e la fel de greu sa fie oprite!

Atunci cand o politica urmeaza sa fie incheiatd, care sunt tintele acestei actiuni? Ce
urmeaza sa se Incheie de fapt? Dupa P. DeLeon (1987) existd patru astfel de tinte:
e functiile: bunul sau serviciul pe care aplicarea acelei politici 1l furnizeazd membrilor

societatii;
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e organizatiile: institutiile formale create pentru a implementa acea politica; desi par mai
susceptibile sa fie desfiintate, acest lucru se intdmpla rar pe deplin;

e politicile: strategiile generale de solutionare a unei anumite probleme;

e programele: modalitdtile specifice (sau instrumentele) de abordare a unei probleme;
ele sunt cele mai vulnerabil aspect al procesului de incheiere a unei politici.

De cele mai multe ori, nu toate aceste tinte pot fi atinse atunci cand o politica este
supusd procesului de incheiere. Motivul este cd acest proces este influentat de numerosi
factori.

Ce influenteaza incheierea unei politici? Kirkpatrick, Lester si Peterson (1999)
clasifica factorii implicati in trei categorii, privind: 1) caracteristicile intrinseci ale politicii
respective; 2) mediul politic in care a fost implementatd acea politicd; si 3) constrangerile
carora politica trebuie sd le faca fata.

Caracteristicile intrinseci ale politicii, care sunt relevante in procesul de incheiere a
el, sunt urmatoarele:

* Ratiunea ei de a fi: In ce consta functia acelei politici, care sunt organizatiile implicate
in implementarea ei etc.

= Longevitatea organizatiilor implicate: cu cat ele sunt mai vechi, cu atit e mai dificil sa
fie desfiintate.

» [nvizibilitatea: dacd organizatiile care implementeaza o politicd sunt mai putin vizibile
pentru public, ele au sanse mai mari sd supravietuiasca pana la o varsta Inaintata.

= Complexitatea: atunci cand politica vizeazd o problema complexa si greu de inteles de
catre public, ea poate supravietui mai usor; caci in acest caz argumentele specialistilor
(multi dintre ei implicati in implementarea politicii §i interesati in mentinerea ei)
cantdresc mai mult.

» Distributia beneficiilor: numarul celor care beneficiazd de acea politica, precum si
gradul in care ei percep acele beneficii ca importante afecteaza felul in care diversi
actori se raporteaza la acea politica.

Sé ne gandim la un exemplu cunoscut: cel al institutiilor guvernamentale create in
anii '90 pentru a realiza privatizarea intreprinderilor de stat. In etape diferite, diferite
sarcini au fost atribuite unor institutii diferite; dar niciodatd nu a fost desfiintata vreuna.
Dimpotriva, fiecare a incercat sa isi gaseasca un alt obiect de activitate pentru a nu fi
desfiintatd. (Cazul fostului FPS este emblematic: desi, potrivit legii, activitatea sa urma sa
se incheie 1n anul 2001, el a continuat sa se dezvolte, sa isi construiasca sedii etc.). Un alt
exemplu: desi guvernul Romaniei a fost de acord inca din 1996 sa modifice sistemul de
acordare a burselor pentru studenti, in sensul trecerii la sistemul practicat in Europa de
sprijinire a studentilor “studiosi dar saraci”, vechiul sistem nu a fost schimbat in conditiile
in care beneficiarii actualului sistem au reprezentat o categorie numeroasa, care percepea
ca foarte importante beneficiile derivate din acest sistem.

O a doua categorie de factori care influenteaza procesul de incheiere a unei politici
sunt cei care privesc mediul politic In care aceasta este aplicata:
= Jdeologia politica prevalenta: in primii ani de dupa alegeri, daca ele sunt castigate de

fosta opozitie, acest lucru se observa cel mai bine.

* Marimea, forta si hotardrea coalitiilor care preseaza pentru Incheierea acelei politici:
cu cat acestea sunt mai intense, cu atat sansele ca politica respectivd sd fie incheiata
sunt mai mari.

» Aliati puternici: ei pot influenta mult eforturile de incheiere sau de mentinere a unei
politici.

» Posibilitatile de realizare a compromisurilor: acestea reprezintd tactici foarte
importante de impiedicare a incheierii politicii.
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Viteza: chiar daca acest factor nu depinde intotdeauna de vointa decidentilor, daca este
posibil sd se realizeze eforturile de incheiere a politicii intr-un timp scurt, atunci
sansele de reusita sunt mai mari.

Un exemplu interesant privind rolul ideologiei prevalente e din domeniul

invitamantului. In anii 1997 — 2000 a predominat in reforma invatimantului din tara
noastra o perspectiva liberala, care a contrastat mult cu cea mai autoritara practicata
anterior: accentul a cazut asupra delegarii responsabilitatilor, cresterii autonomiei
université‘,cilor si scolilor, dereglementarii etc.

Incheierea unei politici poate sd nu se realizeze si datoritd interventiei unor bariere

sau constrangeri:

Existenta unor coalitii care se opun incheierii politicii.
Conservatorismul: agentiile implicate in implementarea unei politici cautd sa isi
modifice scopurile §i misiunea, astfel incat sa nu se desfiinteze.
Obstacole juridice: uneori reglementarile de care este nevoie pentru a incheia o
politica sunt de un nivel foarte inalt (hotarari de guvern, dar si legi sau chiar modificari
ale Constitutiei), iar acest fapt impiedica incheierea politicii.
Costurile de pornire: atunci cand o politicd este incheiatd, e posibil sd fie necesar un
efort financiar mare, care devine un obstacol in procesul de incheiere.
Teama §i incertitudinea: daca o politica este incheiatd, e greu de prezis care vor fi toate
consecintele ndepartarii de la ceea ce era de acum familiar i cunoscut. Asa cum
aceste aspecte erau relevante in adoptarea unei politici noi (a se vedea de pilda punctul
de vedere incrementalist), acum ele devin obstacole in incheierea unei politici deja
practicate.

De exemplu, renuntarea la politicile practicate anterior de protectie a copiilor a

necesitat eforturi ridicate si de aceea in calea incheierii acestora s-au ridicat obstacole
mari.
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Caracteristici
intrinseci

raison d'étre;
longevitate;
vizibilitate;
complexitate;
natura
beneficiilor.

Mediul
politic

ideologia prevalentd;
coalitia care e
implicata in
incheierea politicii;
puterea aliatilor;

face
compriomisuri;

Incheierea politicii

l

— T

Nu

l

Status
quo

(Dupa Kirkpatrick, Lester, Peterson, 1999: p. 219.)

Ratiuni pentru neincheierea unei politici. Geva-May si Wildavsky (1997, p.179)
le sistematizeaza astfel: pe de o parte, exista tendinta organizationald de a persista; pe de
alta parte, sunt costuri (emotionale, politice, juridice, financiare) care actioneaza impotriva
incheierii unei politici.

In ce priveste persistenta organizationald, un prim aspect este cel al existentei
personalului angajat Tn agentia sau agentiile care implementeaza politica, precum si
personalul de care este nevoie in alte institutii Tn acest sens si care, in cazul incheierii ei,
si-ar pierde locurile de munca, fara a fi siguri ca li se oferd altceva in schimb. Politicile de
aparare, de pilda, au creat un intreg mecanism institutional, militarii devenind o parte a
structurii sociale care este foarte greu de dislocat; la fel, personalul din institutiile create
pentru protectia copiilor etc. In al doilea rand, la fel ca si in cazul acceptarii unei politici,

Constrange
rile

conservatorismul
obstacole juridice
costuri economice
coalitiile care
urmaresc ca
politica sd nu se
incheie
teama/incertitudine

Da

/\

Scancete
indelungate
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deciziile privind incheierea ei se iau la mai multe nivele: de reguld nu este suficienta o

singura decizie, la un anumit nivel; dimpotriva, existenta mai multor centri decizionali

face ca incheierea unei politici si nu fie usoara. In al treilea rand, organizatiile tind si

raspunda in fata schimbarilor prin adoptarea solutiilor ,,satisficiente”, cum le numea H.A.

Simon (a se vedea capitolul 5). Organizatiile fac apel la mai multe instrumente pentru a

evita Incheierea politicii respective:

= jnvestitiile: maginariile care au apdrut pentru a implementa o politicd de multe ori au
solicitat bugete si investitii mari, care le permit sd continue sd functioneze,
independent de faptul ca personalul se schimba, si care preseaza pentru mentinerea lor
in functiune;

= obscuritatea: organizatiile invizibile pentru public, cele care efectueazd sarcini
complexe definite de specialisti se pot mentine mai usor;

» schimbari ,,cosmetice” si aparentd de dinamism: organizatiile 1si formeaza o imagine
de dinamism, fac schimbari de fatadd pentru a dovedi adaptarea lor la noi situatii; de
aceea, de multe ori incheierile de politici inseamna nu disparitia acelor organizatii, ci
mai degraba restructurarea sau reinventarea lor pentru a implementa alte politici
succesoare.

Incheierea unei politici are costuri sau implicatii importante. In primul rand sunt
cele emotionale si politice: publicul are in general o atitudine de respingere a schimbarilor
in aranjamentele existente, care erau cunoscute (si care adeseori functionau ,,satisfacator”);
aceastd atitudine e acompaniatd de cea de compasiune pentru cei care sufera ca urmare a
incheierii unei politici si, invers, de ostilitate pentru cei care decid incheierea politicii.
Decizia de a incheia o politicd poate fi interpretatd si ca o recunoastere a faptului ca o
decizie anterioara nu a fost buna; or, liderii politici sunt reluctanti sd admitd ca au facut
greseli, cdci acest lucru ar putea periclita sprijinul de care ei se bucura: ei prefera sa atraga
atentia asupra contributiilor lor pozitive — noi programe si noi politici. in al doilea rand,
decizia de a incheia o politicd are costuri juridice si financiare. Cele juridice privesc
complexitatea procesului de incheiere (sunt necesare reglementari de diferite tipuri,
urmandu-se procedurile legale); apoi, este posibil ca incheierea politicii sa incalce unele
promisiuni ale guverndrii, implicite sau explicite. Costurile financiare pot fi ridicate pe
termen scurt (chiar daca pe termen lung situatia este adesea diferita).

Tipuri de incheiere a unei politici. Existd doud moduri generale in care o politica
este incheiata; cele mai multe incheieri se situeaza undeva intre cele doud extreme:

> Incheiere tip ,, big bang”: un sfarsit al politicii precum o explozie, constind in
schimbarea unei politici ca urmare a unei singure decizii din partea autoritatilor.

De obicei, ea apare la un moment precis, chiar daca a fost precedatd de intense

lupte intre coalitiile de sustinere a continudrii sau, dimpotriva, a incheierii acelei

politici. Exemplu mai cunoscute la noi ar fi decizia de falimentare a Bancorex sau
de incheiere a sistemului platilor compensatorii.

> Incheiere tip ,, scancet indelungat”: sfarsitul politicii vine nu printr-o decizie la un
singur nivel si la un moment precis determinabil, c¢i ca urmare a unui declin

indelungat al resurselor prin care era sustinutd acea politicd. Acest proces e

cunoscut si sub numele de ,,decrementare” (in opozitie cu ,,incrementarea”).

Geva-May si Wildavsky (1997) sugereazd mai multe strategii de facilitare a
procesului prin care o politici este incheiati. In primul rind, este important si se
foloseasca unele conditii favorabile, precum:

= Schimbari in agentiile guvernamentale (de obicei in urma unor alegeri In care fosta
opozitie a castigat): In primii ani ai noii guvernari se pot schimba mai multe
politici; dupa aceea procesul devine mult mai greu.
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Delegitimarea suporzitiilor ideologice ale vechii politici. La noi in tard cel mai
cunoscut a fost procesul prin care un tip de politici era etichetat ca fiind de sorginte
comunistd; dar, in ultimii ani, au fost delegitimate §i cele care se bazau pe pozitii
,conservator minimaliste” (a se vedea capitolul 3).

Perioade de turbulenta: cele 1n care asteptdrile oamenilor privind viitorul sunt
zguduite, agsa cum la noi 1n tard s-a Intdmplat nu numai in 1989, dar si de exemplu
in anii 1998-1999.

Ascunderea efectelor, prin configurarea de instrumente de ameliorare a efectelor
incheierii politicii. Pesemne cd exemplul cel mai cunoscutd la noi in tara de
adoptare a acestei strategii e cel al introducerii platilor compensatorii pentru
salariatii disponibilizati, ca urmare a restructurdrii intreprinderilor in care lucrau.

In al doilea rand, procesul de incheiere a unei politici este adesea parte a unui

proces mai larg: cel n care a) este propusa o alta politica alternativa, iar adoptarea acesteia
inseamna incheierea celei vechi; b) se formeaza agenda formala, care poate contine idei
privind incheierea politicii respective. In al treilea rand, procesul de incheiere a unei

politici
masura

este facilitat daca, atunci cand a fost elaborata, s-a prevazut ca ea nu va continua in
in care anumite rezultate nu sunt obtinute. Dacd implementarea politicii presupune

monitorizarea ei §i evaludri periodice, atunci rezultatele acestora pot fi utilizate pentru a
presa in favoarea Incheierii politicii. In sfarsit, un mijloc important care poate fi folosit
este acela de a minimiza opozitia actorilor care se opun incheierii politicii.

Iata o lista de activitati pe care trebuie sa le desfasoare analistul de politici (Geva-
May, Wildavsky, 1997: pp. 221 — 222) pentru a minimiza opozitia actorilor care
se opun incheierii unei politici:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

Am identificat grupurile care sprijind coalitiile care se opun incheierii
politicii?

Daca raspunsul este ,,da”, am identificat ce 11 determind sd se comporte
astfel?

Am identificat sustindtorii incheirii acelei politici?

Daca raspunsul este ,,da”, am identificat ce 1i determind sa se comporte
astfel?

Sa largesc numarul celor care participa la dezbaterea propunerii mele?

Sa fac apel la sprijinul unor grupuri interesate n incheierea politicii?
M-am gandit daca sa atrag si alti actori activi In Incheierea politicii?

intrebiri si aplicatii

Care sunt punctele tari ale modelului implementarii de sus in jos a unei politici?
Care sunt punctele slabe ale acestui model?

Care sunt punctele tari ale modelului implementarii de jos In sus a unei politici?
Care sunt punctele slabe ale acestui model?

In ce consta proprietatea de centralitate a unui instrument?

Comparati avantajele si dezavantajele folosirii instrumentelor voluntare.

Analizati comparativ avantajele si dezavantajele utilizarii ca instrumente a
reglementarilor si a intreprinderilor publice.
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8) Care sunt principalele forme de subsidii?

9) Analizati comparativ avantajele si dezavantajele fiecareia din aceste forme.

10) Care sunt caracteristicile instrumentelor care au un rol important in alegerea lor
pentru implementarea unei politici?

12) Caracterizati trasaturile unei retele de implementare a politicilor.

13) Discutati fiecare din cele patru tipuri de retele de implementare a unei politici si
ardtati in ce sens se poate sustine ca instrumentele preferate in fiecare caz
contribuie la mentinerea caracteristicilor acelui tip de retea.

14) Care sunt tintele unei actiuni de incheiere a unei politici? Dati exemple de incheieri
ale unei politici in care tintele sa fie de tipurile mentionate.

15) Analizati, pe bazd de exemple, felul in care influenteazd procesul de incheiere a
unei politici:

a) caracteristicile intrinseci ale politicii respective;
b) mediul politic in care a fost implementatd acea politica; si
c) constrangerile carora politica trebuie sa le faca fata.

16) Comparati teza incrementalistd privind adoptarea unei politici cu argumentele
privind existenta unor ratiuni privind neincheierea unei politici.

17) Care sunt modurile in care se incheie o politica? Dati exemple de situatii In care se
combind elemente din fiecare.

18) Discutati diferite strategii de a minimiza opozitia actorilor care se opun incheierii
unei politici.
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