Revista de Stiinte Militare ~ 2/2015

POLITICILE PUBLICE SI DEZVOLTAREA INTERNATIONALA
PUBLIC POLICIES AND INTERNATIONAL DEVELOPMENT

Doctorand ROTARU Liviu *

Rezumat: Politicile publice ale statelor joacd un rol decisiv in infaptuirea dezvoltarii
globale si regionale. Ele tintesc: sa stimuleze cresterea economicd §i sociald; sa promoveze
investitiile si capitalul uman, sa creasca rolul politicilor R&D.

Dintr-o perspectiva mai generald, astfel de politici de asemenea contribuie la ridicarea
puterilor emergente ale BRICS si la intdrirea tendintei multipolaritatii internationale.

Cuvinte-cheie: politici  publice, dezvoltare, crestere, puteri emergente,
multipolaritate.

Abstract:. States public policies play a decisive role in achieving global and
regional development.

They aim: to stimulate social and economic growth; to promote the human capital
and investments; to increase the role of R&D politics.

In a more general view, such policies also contribute to the rise of BRICS emerging
powers and to strenghten the multipolarity international trend.

Keywords: Public policies, development, growth, emerging powers, multipolarity.

1. Definirea politicilor publice

Politicile publice se asociaza cu asa-numitele bunuri publice.

Bunurile §i cheltuielile publice

Bunurile publice sunt bunuri sau servicii constituite pe baza faptului ca nu li
se aplicd regimul excluderii (nu se pot impune restrictii de consum); sunt non-
rivale (nu se epuizeaza pe masura ce sunt consumate). Exista bunuri publice mixte.
Bunurile publice pot fi produse atét in sectorul public, cét si in cel privat. Exista
insa un nivel optim al productiei de bunuri private (determinat de raportul dintre
cerere si ofertd). Cererea de bunuri publice! se raporteazi la preturile pe care

* Doctorand, Unversitatea Nationala de Aparare ,,Carol I,
'P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,Review of Economics and Statistics”,
36(4), 1954, p. 387.
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consumatorii lor sunt dispusi sa le plateasca. Costurile productiei de bunuri publice
se asigurd prin: taxare, contributii benevole, stabilirea de preturi personalizate,
metode mixte.

Apreciem ca Intreg consumul de bunuri publice este, in principiu, garantat de
constitutiile statelor moderne; el se raporteaza si la proprietatea publica. Bunurile
publice sunt instrumente ale satisfacerii unor nevoi si drepturi fundamentale ale
colectivitatii. Mentiondm ca economistul american E. Ostrom a primit Premiul
Nobel pentru lucrdrile sale asupra bunurilor publice (Gouvernance des biens
communs, De Boeck, 2010). El a criticat dur conceptiile liberalilor radicali,
adversari ai implicarii statului in economie. Bunurile publice pot fi privatizate
partial, cu mare atentie, sau mai corect ar fi s se promoveze strategii de cooperare
stat (administratie centrala si locald) — antreprenor privat.

Transporturile, sistemele de sandtate si invatdimant, apararea nationald si
ordinea publica, asigurarea legalititii, bunurile culturale, celelalte structuri ale
vietii sociale nu pot fi privatizate decat cu riscuri imense. Proprietatea privata si
proprietatea publicd se cer protejate in egald masurd. In principiu, statul are
obligatia de a adopta masuri de dezvoltare economicd, de protectie sociald si de
asigurare a unui trai decent’. Bunurile publice globale ar fi mediul, securitatea
internationald, drepturile omului.

In teorie, bunurile publice si cele private trebuie sa se completeze reciproc.
In practica, statul neoliberal are tendinta de a privatiza cAt mai mult din bunurile
publice. Dar si acest stat trebuie sd respecte transparenta si responsabilitatea,
exigentele bunei guverndri si sd fie receptiv la semnalele adresate de societatea
civila si de opinia publicd. Guvernul central are responsabilitatea stabilititii
macroeconomice si monetare si redistribuirii interpersonale si interregionale a
veniturilor la nivel national. Guvernul se plaseazd in centrul administratiei
centrale, avand un rol exceptional in sistemul institutiilor de stat (legislative,
juridice, executive). Tratatul fiscal din UE, intrat n functiune din 2013, impune ca
deficitele administratiilor publice sa nu depédseasca 3% din PIB, iar datoria publica
60% din PIB.

Guvernele au 1n responsabilitate: eclaborarea, aprobarea, executarea si
incheierea bugetelor de venituri si cheltuieli publice; echilibrarea diferitelor
categorii de bugete; organizarea si efectuarea controlului financiar preventiv;
probleme ale datoriei publice; planificare si prognoza financiara; politica financiara
promovata de stat; metodele de determinare a eficientei (rentabilitatii) si eficacitatii
(randamentul) cu care sunt utilizate fondurile publice®.

2 C.1. Popa, Aspecte economice ale guverndrii descentralizate, www.ispri.ro 2013, p. 79.
3 Conf. dr. F. Macarie, Finante si bugete publice, www.spiruharet.ro, p. 7.
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Guvernele constituie fonduri pentru satisfacerea nevoilor generale ale
societatii. Relatiile financiare clasice sunt transferuri de resurse banesti fara
echivalent si nerambursabile, reflectate in bugetul de stat, bugetul asigurarilor de
stat, bugetele publice, fonduri extrabugetare si bugete locale.

Finantele publice au functii de repartitie si control. Fondurile publice se
constituie prin impozite, taxe, contributii de asigurari sociale (CAS), amenzi,
penalitéti, redevente, imprumuturi de stat, dobanzi, donatii etc. La formarea acestor
fonduri participa sectorul public, cel privat, cel mixt, populatia etc.

Distribuirea fondurilor de resurse financiare se realizeaza in beneficiul unor
persoane fizice sau juridice. Cheltuielile publice se dimensioneaza pe destinatii:
invatamant, sanatate, culturd, asigurari sociale, protectie sociala, ordine publica,
aparare, actiuni economice, datoria publicd etc. ,,Procesul de distribuire a acestor
resurse are un caracter subiectiv deoarece depinde de capacitatea factorilor de
raspundere de a percepe corect nevoile sociale la un moment dat, depinde de gradul
de dezvoltare economica si sociald a tarii si mai depinde de politica promovata de
partidele politice aflate la putere™.

Marimea fondurilor publice depinde de: volumul PIB; rata acumularii sau a
consumului; raportul dintre consumul individual si cel social; regimul amortizarii
capitalului fix. Provenienta fondurilor evolueaza in functie de: politica promovata
de stat; raportul dintre resursele interne si externe; gradul de dezvoltare a
sectoarelor sociale. Pe de alta parte, destinatia fondurilor sufera modificari in
functie de: dirijarea catre obiective si actiuni economice, social-culturale, de
aparare; proportia repartizdrii fondurilor pe ramuri i pe sectoare ale economiei
nationale, pe membrii societatii, pe zone geografice si localitati.

Functia de control a finantelor publice se realizeazd in mod diferit, pe
sectoare de activitate ale statului. Functia respectiva se referd atat la functia de
repartitie, cat si la modul de utilizare a resurselor. Consumul final al institutiilor
publice reuneste toate cheltuielile aparatului de stat si structurilor conexe, centrale
si locale.

In viziunea ONU, cheltuielile publice sunt: din punct de vedere functional -
cheltuieli pentru servicii publice generale; aparare; educatie; sanitate; securitate
sociala; locuinte si servicii comunale; recreatie, culturd si religie; actiuni
economice; alte cheltuieli; din punct de vedere economic — cheltuieli de consum
final: dobanzi, subventii etc.; formarea de capital: investitii, stocuri materiale etc.;
achizitii de terenuri si active necorporale; transferuri de capital.

In mod evident, cheltuielile publice pot creste din multiple cauze: din motive
demografice (cresterea populatiei, imbatranirea ei, sanitate, pensii); factori de

4 Idem, p. 10.
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modernizare economicd; factori sociali (asistenta sociald); factori de aparare si
ordine publica; promovarea de diferite politici publice etc. Eficienta cheltuielilor
publice inseamnd a face raportul intre efortul financiar depus de stat si efectele
comensurabile sau estimative obtinute. Optimul social se obtine daca: se ajunge la
rezultate notabile, cu cheltuieli reduse, dacd se modernizeaza serviciile publice;
maximizarea utilitatii la consumator (cel mai mic cost de utilizare); fiscalitate mai
redusd; prefuri accesibile pentru consumatori; cresterea satisfactiei consumatorului
de bunuri publice. Se efectueaza analizele costuri-avantaje si costuri-eficacitate. Si
in cazul bunurilor publice se lucreazd cu indicatori de efect (marfa, valoare
adaugata, profit, incasari din export) si de efort (investitii, costuri de productie,
marimea importurilor, timpul de munca utilizat).

Politicile publice (p.p.)

Dupa cum se cunoaste, politica publicd este o retea de decizii aplicate de
institutiile de profil care au obiective, mijloace si resurse guvernamentale. Aceste
politici publice pot defini: domenii de activitate (economice, sociale, culturale,
educationale, de mediu etc.); programe guvernamentale, strategii, doctrine;
rezultate obtinute in procesele de implementare® a lor etc.

Politicile publice sunt implementate de structurile puterii, structuri prevazute
cu autoritate legislativa, politicd si financiard. Ele incearcid sd rdspunda unei
nevoi/probleme concrete a societatii, fiind orientate spre un scop: atingerea unui set
de obiective bine delimitate. De asemenea, politica publicd este o
abordare/strategie integrata. Politica publica este realizatd de un actor/un grup de
actori. Ea trebuie si includid motivarea actiunii/non-actiunii. In egald masura,
politica publica este o decizie asumata si un proces analitic (de solutionare a unei
probleme), dar si unul politic. Diferitii autori au abordat in studiile lor una sau alta
dintre aceste perspective®. Policy making inseamni apelul la rationalitate in scopul
realizarii cerintelor publice. Se cere definirea corectd a problemei, identificarea si
analiza unui set de solutii, selectarea alternativei corecte.

Ca tehnici de analizd se pot folosi: analiza cost-beneficiu, analiza cost-
eficacitate, programarea lineara etc. Dezvoltarea functiei publice se integreaza in
rationalitatea acesteia’. Foarte importantd este masurarea performantelor politicilor
publice.

3 M. Profiroiu, E. lorga, Manual de politici publice, Editura Economica, Bucuresti 2009, pp. 14-15.
Vezi si A. Miroiu, Introducere in politicile publice, Editura Trei, Bucuresti, 2000.

¢ Edward.T. Jennings Jr., Martin School of Public Policy and Administration, University of Kentucky,
Best practices in public adminstration. How do we know them? How can we use them? Nr. 9/2007, p.
73 siurm.

7 D. Stone, Policy Paradox: The Art of Political Decision Making, Revised Edition, 2002, p. 17.
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2. Analiza politicilor publice

Studiul politicilor publice diferd de cercetarea academicd traditionald prin
aceea cd este o abordare aplicatd, orientatd. Cercetarea politicilor publice implica
conceperea si elaborarea de solutii pentru problemele societatii. Asemenea politici
se evalueaza 1n raport cu: planificarea lor; eficienta probatd in practica social-
administrativd, economicd® etc. D. Lasswell subliniaza caracteristici ale policy
science, de felul interdisciplinaritatii, orientarea spre solutionarea problemelor,
normativitatea’.

Analiza politicii publice (p.p.) se centreazd pe: analiza modului in care e
determinatd p.p.; studierea continutului ei; monitorizarea si evaluarea p.p. se
directioneaza spre metodele de influentare a agendei publice. Analiza p.p.
inseamna cercetarea practicilor si normelor elaborate de actorii publici. Practicile
politicilor publice sunt moduri de interventie, reglementari, prestiri de servicii.
Practicile se raporteaza la finalitati, alegeri de valoare.

De multe ori, politicile publice sunt destinate promovarii valorilor general
acceptate social (libertate, egalitate, bunastare), sau corectarea imperfectiunilor
pietei libere. Politicile publice, producand bunuri publice, impun diferite costuri:
costuri de renuntare, costuri de oportunitate (bunuri si servicii ce ar fi putut fi
produse cu resursele prelevate de autoritatea publica).

3. Tipologia politicilor publice

Pentru analizarea p.p. se recurge la mai multe clasificari de felul: dupa
criterii formale sau institutionale (nationale, locale, interguvernamentale), sau dupa
grupul social tinta. Indeobste, actiunea publica se clasifici in raport cu teoria
schimbarii care o structureazd. T. Lowi'® si alti specialisti clasifica p.p. dupa
natura coercitiei ce 0 promoveaza intre stat si destinatarii acesteia. Astfel, exista
coercitie directd sau indirectd, cu modificarea comportamentului sau a mediului
social. Ca urmare, se disting politici publice de reglementare (prin norme
autoritare), care pot fi protective si competitive.

Politicile competitive!! limiteazd furnizarea de bunuri si servicii la un numar
de beneficiari ce se concureazd intre ei (limitarea accesului liber la anumite

8 M. Giandomenico, Evidence, argument and persuasion in the policy process, New Haven, Yale
University Press, 1989, p. 20

° D. Lasswell, Problem Orientation for the Policy Sciences, vol. 2, 2008, p. 8; The Policy Orientation,
2012, p. 15.

10T, Lowi, American Business Public Policy Case Studies and Political Theory, ,,World Politics”, 16
iulie 1964, pp. 667-715.

' R. Ripley, G. Franklin, Congress, Bureaucracy and Public Policy, Pacific Grove, Calif: Brooks-
Cole, 1991, pp. 60-71.
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profesii). Politicile de reglementare protective protejeazd publicul de efectele
negative ale activitdtilor private (de exemplu poluarea). Politicile distributive
urmaresc sd modifice alocarea bundstarii, proprietate, drepturile personale si civile
(asigurarile sociale, de exemplu). Politicile constitutive inseamnd cd actiunea
publica stabileste reguli privind puterea.

Autorii politicilor publice

In procesul politicilor publice sunt implicati actori din sferele politicului,
socialului ¢i din structurile de stat'?. Sunt actori politici din sistemul politico-
administrativ (guvernul, inaltii functionari, parlamentul, grupurile de interese,
universitarii, cercetatorii si consultantii, mediile de comunicare In masa, partidele
politice si opinia publica).

Pe de alta parte, consideram ca actorii politici pot fi grupati pe categorii:
oficialii alesi (membri ai executivului si legislativului, rolul acestora din urma fiind
insd mult mai redus), oficialii numifi in functie (functionarii), grupurile de interese,
grupurile de cercetitori si mass-media. Primele doud categorii apartin statului, iar
celelalte trei, societatii’®. Rolul guvernului este esential, el intervenind in toate
etapele ciclului politicilor (elaborarea, implementarea, evaluarea). In sistemele
parlamentare, guvernele au nevoie de o majoritate confortabild in cadrul
parlamentului pentru ca politicile lor sa fie aprobate. In regimurile prezidentiale,
executivul are sarcina dificila de a convinge parlamentul (in SUA). Guvernul
conduce 1nsa si organele administratiei publice. Legislativul detine un rol secundar,
dar poate aduce amendamente proiectelor de legi si finantarii implementarii
acestora.

Functionarii, mai ales cei de rang inalt, formeazd un pion important al
procesului politicilor publice datoritd complexitatii problemelor de guvernare. Se
apeleazd la expertiza functionarilor pentru a se transpune in practicd propriile
optiuni in ceea ce priveste politicile publice. Grupurile de interese!* reprezintd
principalul mijloc de reprezentare a opiniilor publicului §i de prezentare a acestora,
intr-un mod organizat, in fata autorititilor guvernamentale. In schimb, partidele
politice Incearcd sd acapareze puterea guvernamentald pentru propriul interes si

12 M. Howlett, M. Ramesh, Studiul politicilor publice: Cicluri si subsisteme ale politicilor, Editura
Epigraf, Chisinau, 2004, p. 63.

13 Pentru mai multe detalii, se poate vedea R. Howlett, M. Ramesh, op. cit, pp. 65-72.

14 Grupurile de interese sunt grupuri organizate de cetteni, unul din scopurile lor fiind acela de a se
asigura sa statul urmeaza anumite politici. Ele pot reprezenta interese de afaceri, industriale,
organizatii muncitoresti, sindicatele, asociatiile profesionale, interesele consumatorilor sau de
protectie a mediului.
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trebuie sa facd numeroase compromisuri in ceea ce priveste programele publice
promovate pentru a beneficia de un numar cat mai mare de sustinatori.

Revenind la grupurile de interese, mentiondm ca pluralismul reprezinta
sistemul prin care toate interesele se organizeaza si se afla in competitie libera.
Guvernul este supus presiunilor acestor grupuri de interese, politica, de fapt,
constind in aceasti competitie intre grupurile de interese. In acelasi timp,
corporatismul defineste acel sistem in care toate interesele sunt organizate i in care
guvernul negociaza cu toate interesele afectate!’.

Grupurile de universitari, cercetatori $i consultanti reprezintd persoane ce
activeaza in cadrul universitatilor, institutelor de cercetare, firmelor de consultanta
si organismelor de tip think-tank. Respectivele persoane alcatuiesc grupari
independente, angajate in studii interdisciplinare,menite sd influenteze politicile
publice. Este vorba despre formularea de alternative, mai mult decat de stabilirea
agendei guvernamentale.

Pe de alta parte, mass-media poate juca rolul de amplificator al problemelor
publice sau al unor solutii promovate de anumite grupuri de interese sau structuri
de think-tank. Mass-media poate mobiliza alegitorii care pot actiona prin
intermediul reprezentantilor lor, oamenii politici alesi care tin cont de opinia
publicd atunci cand 1si formuleaza politicile. Totusi, opinia publicd detine o
influenta vaga si difuza asupra agendei guvernamentale

Partidele politice au un rol deosebit asupra politicii publice prin intermediul
membrilor lor care se afld in aparatul executiv si legislativ. Totusi, doctrina politica
si ideologia pot influenta intr-o mare masurad optiunea membrilor partidelor pentru
anumite genuri de politici. In conditii de criza social-economica, pragmatismul
politic impune Indepartarea de multe doctrine de partid.

Concluzii

Procesul de realizare a politicilor publice se etapizeazd in mai multe
variante. Definirea problemelor si inscrierea lor pe agenda publicd se
materializeaza prin cumularea problemelor percepute de membrii societatii cu cele
de pe agenda institutionala (a factorilor de decizie) si cu cele de pe agenda media.
Agenda publici incepe cu trecerea problemelor din agenda sistemica in agenda
institutionald. Desigur, initial se definesc problemele si se formuleaza cererile.
Pe agenda se inscriu doar problemele care au propuneri de raspuns'®.

15'W.P. Shively, Power Choice, An Introduction to Political Science, McGraw-Hill, 1987, pp. 237-
238.

16 R. Cobb, J.K. Ross, M.H. Ross, Agenda Building as a comparative Political Process, ,,America
Political Science Review”, 70 (1976), p. 127.
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Problemele publice sunt nevoi umane care nu pot fi satisficute prin
intermediul pietei. Multe dintre aceste probleme sunt controversate, devenind o
mizd. Miza este deci orice problemd in jurul careia se initiazd o dezbatere, o
controversa ce face obiectul unor valori contrastante. Nu toate problemele publice
devin mize. Implementarea unei politici publice este un proces complex. ,, Tipul de
raspuns (al decidentului) va depinde de natura mizei: caracterul mai mult sau mai
putin stringent al problemei, complexitatea sa, noutatea sa, gradul sidu de
formalizare, difuzia sa, intensitatea opozitiei pe care o suscitd. Trebuie sd {inem
insd cont si de context, de aparifia asa-numitelor ferestre de oportunitate care se pot
deschide in functie de evolutia conjuncturii politice; alternanta politicd permite ca
anumite probleme care au fost anterior refuzate sa fie inscrise in agenda intr-un alt
moment; punerea pe agendd depinde deci si de curentul politic, care rezultd din
contextul politic”!’.

Luarea deciziei este procesul prin care se realizeaza o alegere intre doua sau
aceluiagi obiectiv. Herbert A. Simon'® aprecia ci ,,elaborarea deciziei este sinonima
cu intregul proces managerial”. In optica noastrd, functiile managementului
reprezinta serii de decizii inlanfuite. Etapele generale ale procesului sunt: definirea
problemei; identificarea alternativelor posibile de actiune; evaluarea
alternativelor; selectarea alternativei. Se considerd cd un proces decizional se
compune din activitati si actori reunifi in faza de formulare si cea de legitimizare.

Implementarea politicilor publice'® poate fi influentata negativ de: numarul
mare de participanti la proces, fiecare avand o perspectivd diferite asupra
problemei si un nivel diferit de implicare in rezolvarea ei; diversificarea scopurilor;
ambiguitatea scopului initial; obiectivul nu a fost considerat ca fiind prioritar; lipsa
de resurse pentru a-l Iindeplini; conflicte intre participan{i importanti;
circumstantele s-au schimbat si atentia a fost indreptata spre alte probleme, aparent
mai importante.

Intre instrumentele administrative folosite in implementarea politicilor publice se
remarcd: instrumentele voluntare (cu costuri mai reduse); instrumentele obligatorii
(reglementari, intreprinderi publice, furnizarea directd de bunuri si servicii de citre
administratie). Instrumentele mixte contin masuri voluntare si obligatorii. Deosebit
de importanta este coordonarea politicilor publice. Implementarea lor este oricum
abordata din perspectivele de politicd administrativa si manageriald. Conteaza mai

17 M. Porfiroiu, E. lorga, op. cit., p. 53.

18 H.A. Simon, The New Science of Management Decision, Englewood Cliffs, Prentice Hall NJ, 1977,
p. 23.

19 M. Potucek, L. Vass, Dimensions of Public Policy: Values, Processes, Implementation and Results,
,,Public Policy CEE: Theories, Methods, Practices”, NISPAcee, 2003, p. 67.
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ales capacitatea administrativa. In principiu, capacitatea administrativa inseamna
ansamblul resurselor materiale, umane si institutionale de care dispune o unitate
administrativ-teritoriala si activitatile desfasurate de aceasta. Administrafia este
autorizatd formal, ordonatid si organizatd pentru coordonarea activitatilor din
sectorul public (si in mare parte privat). Capacitatea administrativd vizeaza
functionarea structurii ierarhice a personalului din serviciile publice. lerarhia
sistemului administrativ asigura un cadru pentru managementul si controlul
actiunilor autoritatilor publice. Principiile ierarhic si manageriale se completeaza
reciproc. In administratiile moderne, liniile ierarhice verticale interactioneazi cu
cele orizontale (echipe interministeriale). Aceastd situatie s-a permanentizat in
Franta. Trebuie dezvoltate capacitatile de management nou si acestea sa fie inserate
in ierarhia statului®.

J
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