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INTRODUCERE

Despre sociologi se spune ca sunt oameni de stiintd care stau pe un
scaun cu trei picioare: cercetarea calitativa, cercetarea cantitativa si teoria
sociald. Dacd unul dintre aceste picioare este subred, scaunul s-ar putea rupe,
iar sociologul ,ar cddea”. Aceste ,picioare” semnificd trei subdomenii
principale ale sociologiei, in timp ce scaunul, ca intreg, semnifica
interdependenta lor. In cadrul fiecdrui subdomeniu se dezvolts diferite
competente si cunostinte, care sunt reciproc avantajoase (Carleheden, 2023,
p- 22). Metafora scaunului nu este singura care apare in aceastd carte.
»,Container”, ,Stancd”, ,Magie sociald” si altele le voi invoca pentru a
dezvalui constructia sociald a administratiei publice.

Preocuparea pentru studiul administratiei publice a devenit o
constantd dupd prima incercare de a a-i analiza valentele intr-o teza de
doctorat dintr-o altd perspectivd decét cea juridicd, economicd, dominante
de altfel, in agendele academice, si anume, perspectiva sociologica. Intentia
nu este una de a echilibra, cantitativ vorbind, perspectivele, fiind de acord
cu faptul cd exista foarte multe moduri de a produce cunoastere. Fiecare
disciplind isi valorizeazd propria perspectivd. Un demers sociologic are
meritul de a oferi tipul de cunoastere necesara intelegerii modului in care
sunt definite rutinele, normele si structurile administrative, impreuna facand
ceea ce este de fapt o tara.

Cartea este rodul muncii academice de peste zece ani si insumeaza
studii revazute, elaborate si prezentate in cadrul unor conferinte si colocvii
nationale si internationale. Asa cum fiecare conferintd avea un generic si
teme de dezbatere clar definite, urmam rigorile, gasind loc si preocuparilor
mele inguste, dictate de profilul profesional si agenda academica. Aceastd
experientd eclecticd m-a ajutat sd realizez, si totodata sd explic, cd nu exista



practic niciun domeniu, care sd nu aiba tangentd cu administratia publica ca
institutie si cu procesele inerente evolutiei societale. Doua teme explorate in
acest sens, si care poate starnesc amuzament, asa cum mi s-a intdmplat sa
simt cand mi-a apdrut ideea, sunt extrapolarea kitsch-ului in activitatea
administratiei publice si loteria ca institutie. Amuzamentul insa dispare cand
descoperi cd loteria, spre exemplu, este un al mod de a colecta taxe si a
concepe politici redistributive care, in esentd sunt doud atributii-cheie ale
administratiei publice, si, atunci nu mai e amuzament, ci de fapt o abilitate
cognitiva, capital birocratic valorificat intr-un anumit mod.

Teza, pe care o las in dezbatere si punct de plecare pentru exprimarea
tuturor obiectiilor critice ce pot surveni, este cd administratia publica este o
institutie construita social. Dovezi factual-istorice, deconstructie etimologica
si analizd prin lentilele institutionalismului, functionalismului si
constructivismului reprezintd cadrul general pentru a sustine teza prin cel
putin trei argumente:

1. Administratia publicd este institutie sociald, prin care sunt mijlocite
relatiile dintre deciziile individuale si cele colective. Citdndu-i pe DiMaggio
si Powell (2012), administratia este o institutie care structureaza actiunea si
face posibild ordinea. Chemata sa satisfacd interese generale, prin activitati
cu caracter de prestatie si cu caracter de dispozitie, administratia
reglementeaza anumite raporturi sociale. Este un prim indiciu cd se
manifestd in calitate de institutie sociald si este necesar a se stabili cine si cum
formuleaza interesul general si cum se determind sfera de actiune a
administratiei publice pentru satisfacerea acestuia.

2. Orice institutie sociald este strans legatd de satisfacerea unor
necesitdti. Prin wurmare, existenta si functionarea unei institutii
administrative (care este si institutie sociald) sunt cerute si justificate in
primul rand de mediul social; actiunile administratiei publice sunt stimulate,
modelate si constranse de conditii socio-economice si de cereri identificabile.
Ignorarea circumstantelor in care se produc aceste cereri si a consecintelor
lor inseamna intelegerea incorectd a menirii institutiei.

3. Administratia publici este o practici a ,locului”. In sens
experiential, administratia publica are potentialul de a promova si a pune in
aplicare politici care sd permita dezvoltarea in limitele geografice intre care
este abilitata sa exercite puterea. Chiar dacd practica urmeaza reguli formale
generale, dialogul si actiunea, care reunesc administratorii si cetdtenii in acel
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loc, dau expresie ideii de ,interes public” intr-un mod cat se poate de
specific. Asa cum puterea administratiei e discretionard, limitele acestei
discretii sunt date de norma legald, dar si de cunostintele despre contextul
social si ,inteligenta prudentiald”(Arendt, 1958) a celor ce infdptuiesc
practica administrativd. Prin urmare, descrierea mediului in care se
integreazd administratia favorizeaza intelegerea esentei sale, asigurandu-se
astfel un echilibru intre ritmul de dezvoltare a mediului social si ritmul de
dezvoltare a administratiei.

In aceastd ordine de idei, aceastd carte este despre cum vede un
sociolog administratia publicd. Urmaresc sa dezvalui natura si scopul
administratiei publice, folosindu-ma mai degraba de un corp de cunostinte
dezvoltat in cadrul stiintelor sociale, decat in cadrul dreptului administrativ;
sd aduc o perspectivd sociologicd asupra categoriilor specifice domeniului
precum birocratie, interes public, autonomie si descentralizare ca institutii
utopice de asigurare a bunastdrii, putere discretionara si efectele acesteia.
Toate aceste categorii sunt prezentate cu o detasare considerabilda de
abordari juridice si manageriale, punand in valoare factorii sociali, relatiile
de putere, procese si logici de actiune administrativa. Altfel spus, urmaresc
sd plasez in meandrele imaginatiei sociologice un domeniu ce se prezintd in
trei ipostaze: artd, stiintd, practica.
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ORIGINI. MODELAREA INSTITUTIEI

...la Tnceput toate erau laolaltd. Apoi a apdrut o magindrie care functioneazd
alimentindu-se din retele de relatii umane si le-a pus in ordine...

Cadrul analitic

Definirea parametrilor unui domeniu, precizdnd limitele si
caracteristicile prin care se distinge de altele, este un punct de plecare potrivit
in abordarea oricarui obiect al realitatii sociale. Administratia publica este in
mod clar un mijloc prin care se ating scopurile colective si isi are radacinile
in evenimentele sociale, de aceea ea poate fi atribuitd foarte bine cresterii sau
schimbarii interdependentelor obstesti, sau intr-o formula mai dinamicad,
enuntatd intr-o recenta lucrare, in ,alungirea lanturilor de interactiune”
(Kooiman, 2006, p. 96).

In majoritatea covarsitoare a definitiilor administratiei publice
transpare ideea de parte operativa a guvernului. Privitd in dublu sens -
activitate si structurd / sistem de organe administrative - aceasta ar trebui sa
cuprinda toate activitdtile implicate in realizarea politicilor publice si unele
activitati asociate cu dezvoltarea acelor politici. Pentru persoane din afara
vreunui domeniu, ce nu are tangenta cu organizarea politica a statului,
aceste definitii sunt destul de vagi. in plus, contine si alti termeni, care pot fi
deslusiti doar intuitiv. Asadar, opiniile comune despre administratia publica
ar putea sd nu includa intreaga realitate a domeniului.

Pentru a face inteligibild definitia, invoc afirmatia lui Samuel P.
Huntington (1968, p. 1) potrivit careia ,cea mai importanta distinctie politica
dintre tdri nu se refera la forma de guvernare, cila gradul de guvernare”. De
aici decurge o intrebare logica: cine guverneaza? Aceasta nu este doar o

intrebare teoreticd provocatoare, care asigurd locuri de munca profesorilor
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Origini. Modelarea institutiei

de economie, sau ,naivd”, cum o numeste Bourdieu (2018, p. 249), ci si una
cu importante implicatii practice.

Redusa la esentd, guvernarea constd in redistribuirea unei parti mai
mari sau mai mici a resurselor societatii, urmarind atingerea unor obiective
stabilite de elita sau grupul care controleaza sistemul de putere (Pasti, 1995,
p- 102). Un raspuns mai elaborat il gasim la Wright Mills (1956, p. 4) care
atribuie guvernarea unui centru de putere cu rol strategic si unei periferii cu
rol tactic, la nivelul cdreia rdman majoritatea mecanismelor si influentelor
democratice, in méasura in care acestea sunt suficient de organizate si dispun
de resursele necesare: grupurile de lobby, organizatiile societdtii civile,
sindicatele, presa liberd etc. Avand in vedere tdri precum Statele Unite ale
Americii, Japonia, China, Luxemburg sau Singapore, pe de o parte, si
Nigeria, Liberia, Venezuela si chiar Rusia, pe de alta parte, afirmatia lui
Huntington exprimd un adevar si o realitate. Produsul Intern Brut (PIB) pe
cap de locuitor al celor mai bogate tari ale lumii este aproape de 100 de ori
mai mare decat PIB-ul din tdrile cele mai sdrace. Toate tdrile enumerate au
guverne si dispun, in masuri variabile, de resurse. Insi, paradoxal, tocmai in
tdrile cele mai bogate in resurse, o mare parte din populatie trdieste sub
pragul sdrdciei, farda acces la apd curentd si canalizare, la electricitate, la
spitale, scoli sau transport adecvat. Dacd admitem ca singurd explicatie
guvernarea, atunci tarile sdrace s-ar putea concentra asupra schimbarii
lucrurilor care le mentin sarace si asupra adoptdrii lucrurilor care fac
celelalte tiri bogate. Insa, dovezi ale diferentelor vin si dinspre perechi de
tdri care impart practic acelasi mediu. Patru exemple flagrante sunt
comparatiile dintre Coreea de Sud si Coreea de Nord, dintre fosta Germanie
de Vest si fosta Germanie de Est, dintre Republica Dominicana si Haiti si
dintre Israel si vecinii lor arabi (Diamond, 2014, pp. 427-428). Elvetia,
Germania, Tarile de jos, desi apartin aceleiasi traditii de guvernare, se
deosebesc prin diverse aspecte societale. Prezenta unei economii de piatd nu
este un raspuns suficient, deoarece multe dintre tari cu economie de piatd nu
au reusit sa ofere cetdtenilor lor un nivel satisfacdtor de bundstare. Chiar si
atunci cand statul decide sa liberalizeze piata, multi agenti economici fac tot
posibilul pentru a submina libera concurentd, abuzand de influenta lor
politicd. Aceasta este lectia crizei financiare din 2009. Nici argumentul
democratiei ca sursa bogdtiei si a bundstdrii nu este suficient. Alegeri libere
si corecte, cel mai bun indicator care masoard gradul de democratie intr-o
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Constructia sociald a administratiei publice

anumita tard, este slab corelat cu variabilele care definesc bunastarea. Faptele
demonstreaza cd gradul de democratie are un efect redus asupra
prosperitatii economice, sperantei de viatd, mortalitatii infantile si materne,
accesului la apd potabild sau chiar asupra fericirii indivizilor. Democratia
este promovatd pentru valorile ei intrinseci, nu pentru presupusele sale
efecte benefice asupra bunastdrii. Dacd nici liberalizarea pietei, nici
democratia nu creeaza fericire intr-o societate, cum ne putem explica de ce
unele societdti sunt mai prospere decat altele? Cui se datoreaza aceastd
situatie: centrului cu rol strategic al puterii sau periferiei cu rol tactic?
Guvernul este o institutie care isi poate indeplini functiile mai bine sau mai
rdu, motiv pentru care am putea spune cd este norocul sau nenorocul unei
natiuni, Fukuyama precizand cd , un regim autoritar poate fi bine guvernat,
la fel cum o democratie poate fi administrata incorect (Fukuyama, 2013, p.
351). Rezultd ca diferentele se datoreaza modului in care sunt colectate si
redistribuite resursele, in acord cu obiectivele stabilite de detinatorii puterii
politice. Altfel spus, diferentele se datoreaza guverndrii in termeni de
institutii si proceduri sau modului in care functioneaza acea parte operativa
a statului, numitd administratie publica. Cercetarile efectuate de mai bine de
zece ani la Institutul pentru Calitatea Guvernului de la Universitatea din
Goteborg din Suedia ofera un rdspuns neasteptat la aceastd intrebare:
calitatea administratiei publice constituie factorul decisiv care contribuie la
fericirea indivizilor (The quality of Government Institute, 2015).

Cum am putea dezvalui sensul si legitimitatea administratiei publice
in cadrul unui sistem politic, distantandu-ne gandirea etatistd si juridica?
Pierre Bourdieu considera ca cel mai puternic instrument de rupere cu
gandirea statald este de a reconstrui geneza statului prin crearea unei istorii
sociologice a agentilor si institutiilor care alcdtuiesc statul si administratia
acestuia (Bourdieu, 1994). Din aceste considerente, teoria cAmpului, cu ale ei
calitati intrinseci, o gdsesc utild in dezvoltarea unui altfel de demers decat cel
etatist, juridic sau economic, din care sd rezulte explicatii sistemice si
structurale asupra fenomenului administrativ. Construitd in jurul a trei mari
categorii ,,camp”, ,capital” si ,habitus”, teoria este preferata pentru cd se
indepdrteaza de conceptia institutionald a statului, lasand deoparte ideea de
bloc monolitic sau actor omogen. In schimb, atat statul, cat si administratia
publicd sunt vazute ca spatii multiple de diferenta, dominatie si luptd asupra
diferitelor forme de capital, care actioneaza ca resurse si puteri, precum si
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Origini. Modelarea institutiei

surse de autoritate si legitimitate (sau , putere simbolicd”), si care, in cele din
urmad, sunt recunoscute ca elemente de baza in ordinea sociala (Bourdieu, P.
& Wacquant, 1992; Bourdieu, 2002).

In teoria lui Bourdieu cAmpurile sunt arene construite social in care
actorii cu putere si resurse diferite concureaza si negociaza pentru influentd,
control si avantaje. Capitalul este munca acumulatd (in forma sa
materializatd sau in forma sa , incorporatd”, intruchipatd) care, atunci cand
este insusitd pe o baza privatd, adica exclusivd, de citre agenti sau grupuri
de agenti, le permite s isi insuseasca energia sociala sub forma reificata sau
muncd vie. In functie de domeniul in care functioneazd, si cu pretul
transformarilor mai mult sau mai putin costisitoare care sunt preconditia
eficacitdtii sale in domeniul in cauza, capitalul se poate prezenta in trei forme
fundamentale: capital economic, care este imediat si convertibil direct in bani
si poate fi institutionalizat sub formd de drepturi de proprietate; capital
cultural, care este convertibil, in anumite conditii, in capital economic si
poate fi institutionalizat sub formd de calificari de studii; capital social,
alcdtuit din obligatii sociale (,,conexiuni”), care este convertibil, in anumite
conditii, in capital economic si poate fi institutionalizat sub forma unui titlu
nobiliar. Conditiile pentru ca un individ sa se regeasca intr-un anumit cAmp
de putere / camp de forte sunt mai mult sau mai putin formalizate. Campul
de forte se caracterizeaza printr-o ,autonomie relativa”. Agentii sai (preoti,
pictori, matematicieni etc.) sunt indivizi recunoscuti de semenii lor ca fiind
capabili sd se sustragd intereselor externe, sa aprecieze valoarea problemelor
interne, sad actioneze conform unor standarde (specifice tipului de activitate
desfdsurat) deosebindu-se astfel de altii in ceea ce fac. Li se recunoaste astfel
modul legitim de a face muzicd, matematicd, filosofie,....administratie etc.
Habitus-ul se referd la dispozitiile si comportamentele interiorizate modelate
de experientele sociale si culturale ale unui individ sau normele, valorile,
atitudinile si comportamentele unui anumit grup social. Habitus-ul insufla
o viziune asupra lumii subiectilor sdi, conferind valoare (culturald)
lucrurilor, fie ele materiale sau imateriale. Mai simplu spus, in habitus, unele
lucruri sunt puse in valoare, iar altele nu (Bourdieu, P. & Wacquant, 1992).
Produs al unei traiectorii individuale, habitus-ul std la baza practicilor
individuale si de grup, care urmaresc reproducerea pozitiilor acestora.
Agentii isi reproduc pozitia intr-un camp, deoarece habitus-ul lor face
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Constructia sociald a administratiei publice

posibild exteriorizarea schemelor inconstiente de gandire, perceptie si

actiune, observabile in practicile individuale si colective.

Teoria lui Bourdieu, dezvoltata pe supozitiile , indoielii radicale” este

in masura sa ghideze explicatii socio-culturale, sistemice si structurale

privind institutia administratiei publice. Cel putin cinci intrebari pot sustine

acest demers:

)

Care este miza? Raspunsul la intrebare se va identifica in functie de
structura cdmpului, nu utilizdnd categoriile analitice ale statului sau
cautandu-1 doar in arhivele administrative. Conceptul ,,cAmp” permite
analiza formarii, structurii si functionarii unui spatiu de functii specifice,
descoperind totodata si sursa puterii acestuia. Tinand cont de faptul ca
structura cAmpului este in continud miscare, se va urmari si identificarea
mizelor secundare si modul in care reactioneaza agentii.

Care sunt limitele domeniului? Determinarea limitelor temporale si
spatiale ale domeniului administrativ permite identificarea agentilor
care ii apartin si cine poate participa la , luptele” din cadrul cAmpului sau
are potentialul de participa. Definirea acestor limite, care poate fi
realizatd prin cercetare empiricd si folosind diferite aborddri, este
deosebit de importanta deoarece aceste limite exprima miza institutiei.
Care este gradul de autonomie si interdependenta cu alte institutii /
domenii? Teoria cAmpurilor permite luarea in considerare a influentei nu
numai a agentilor si organizatiilor asociate in mod traditional cu
administratia publicd, precum functionarii publici si ministerele sau
departamentele, dar si cele care pot sa nu fie asociate oficial sau, evident,
cu ceea ce este in joc. Determinarea nivelul de autonomie al institutiei
permite explicarea logicii de functionare, limitele si consecintele
neintentionate rezultate din actul administrativ.

Care sunt tipurile de relatii care structureaza domeniul? Care sunt
mecanismele prin care se asigurd echilibrul de putere?

Care sunt spatiile sociale specifice care constituie actiunea publica si
modul in care acestea definesc interventia autoritatilor publice.
Opozitiile dintre agentii domeniului administrativ, valorile dominante
in cadrul campului pot fi analizate ca instrumente de reproducere prin
studierea a ceea ce fac, ceea ce produc si influenta pe care o exercita
agentii. Rezultatele opozitiei dintre agenti pot explica mizele si viitoarele
conflicte (Dubois, 2014, pp. 14-15; Dufour, 2016, p. 129).
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Origini. Modelarea institutiei

Aplicarea modelului analitic, constituit din aceste intrebdri, are
potentialul de a dezvalui esenta si ratiunea de a fi a administratiei publice si
de a conceptualiza ideea de administratie publicd in ansamblu, mult peste
natura ei instrumentald, adicd instrument folosit pentru realizarea scopurilor
publice. Viziunea instrumentald omite procesul, uneori dificil si conflictual,
de identificare a scopurilor publice si modul in care angajatii publici
interactioneazd cu cetdtenii si oficialii alesi pentru a ajuta la modelarea
actiunii guvernamentale.

Institutie

A face cuvintele sd insemne ceea ce ne dorim sd insemne asigura
coerentd oricarui demers stiintific. Cu atat mai mult acest lucru se impune in
cazul termenilor polisemantici, cu semnificatii diferite sau care sunt tratati
diferit in diferite stiinte. Cuvantul institutii este notabil in acest sens,
dezinvoltura cu care este utilizat fiind evidenta. Unii le vad ca reguli ale
jocului, altii ca organizatii formale sau comportamente modelate, chiar si
,mituri” si structuri ideatice (Hall et al., 1996).

Asa cum acesta reprezinta categoria analiticd de baza a acestei carti,
voi discuta despre ce inseamna si cum ne poate ajutd sd intelegem ideea de
»~administratie publicd construita social”.

Un prim pas este de a face uz de explicatii lexicografice. Dictionarul
Explicativ al Limbii Romane (2016) indicd institutia ca fiind ,organ sau
organizatie care desfdsoard activitati cu caracter social, cultural,
administrativ etc.”, formad de organizare a raporturilor sociale, potrivit
normelor juridice stabilite pe domenii de activitate, cu titlul de exemplu fiind
dati institutia cdsdtoriei si alte cateva sensuri derivate din cele doud. In
~Enciclopedia Dezvoltarii Sociale” (Zamfir, 2007) institutiile sunt descrise ca
forme de organizare sociald. Prin organizare sunt avute in vedere ,,secvente
standardizate de interactiune”, (...) ,reguli sociale impuse fie cu ajutorul
legilor, fie prin intermediul altor mecanisme de control social, oferind o
platforma de rezolvare a conflictelor in calitatea lor de modele normative de
comportament” (pp. 330-331). Grand Larousse (1991) este si mai clar:
institutia este un lucru instituit, 0 norma sau o practicd sanctionatd social
care are un statut oficial sau legal; un organism care are ca scop mentinerea
lor sau totalitatea formelor sau structurilor politice stabilite prin lege sau
cutumad si guvernate de dreptul public. Sensurile asociate termenului sunt
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sustinute cu sinonime si exemple. Spre exemplu, pentru institutie - lucru
instituit - sinonimele date sunt creatie, stabilire, infiintare, fundatie, instaurare,
organizare, urmate de exemplul , Institutia Jocurilor Florale dateaza din Evul
Mediu”. Pentru normi sau o practicd sanctionatd social exemplele fac trimitere
la institutii private de invatdmant, institutii religioase, Organizatia
Natiunilor Unite ca institutie internationald. Sensul de obicei este
exemplificat prin tonul familiar si ironic, iar ca institutie este mentionata
cersetoria - Cersetoria este o adevdratd institutie aici! Un alt dictionar, Littré
(1874, p. 119), este si mai explicit in definirea institutiei. In cele sase articole
lexicografice, completate cu exemple convingdtoare, sunt surprinse
conotatiile sociale si juridice ale termenului, insa prevaleaza ideea universala
de ,ceva instituit”, institutie insemnand , tot ceea ce este inventat si stabilit
de oameni, in opozitie cu ceea ce este din naturd”. Gasesc remarcabile
urmatoarele exemple:

Aceastd admirabild inversare a conditiilor umane [intre bogati si sdraci]
a itnceput deja tn aceastd viatd si vedem primele trdsdturi ale ei in
institutia Bisericii.
Bossuet, Serm. Septuag. Preambul.
Numai intamplitor regii au dusmani de invins si prin institutie au
supusi de guvernat.
Fléchier, le Tellier.

In nasterea societitilor, sefii republicilor sunt cei care fac institufia.
Montesquieu, Rom. 1.

Nu era necesar sid spunem atit de absolut cd legile cdsdtoriei sunt legi
pozitive, iar cdsdtoria este o institutie purd, de parcd n-ar fi intemeiatd
pe natura insasi.
Bossuet, a 4-a avert. 5.
In limbajul politicii, institutiile, legile fundamentale care guverneazi
un stat. Termen de jurisprudentd. Institutia mostenitorului, numirea
unui mogtenitor. Institutia de mostenitor este, in drept, ca piatra
fundamentald a testamentului.
Patru, Plaidoyer 8

In Oxford English Dictionary (1993) o institutie este ,0 lege, obicei,
uz, practicd, organizare sau alt element stabilit in viata politica sau sociald a
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unei persoane.....un stabiliment sau organizatie instituitd pentru promovarea
unui obiect, in special de utilitate publicd, religios, caritabil, educational etc”.
Este o definitie suficient de larga, care se refera deopotriva si la legi, si la
obiceiuri, si la organizatii.

Definitiile lexicografice sunt satisfacdtoare doar in mdsura in care
intereseaza doar sensul, nu si semnificatia sau dacd ne intrebam ,Cum apar
institutiile?”, ,De ce exista institutii?”, , Institutie inseamna organizatie?” etc.
Eforturile de a defini institutiile se regdsesc in sfera de interes a multor stiinte
sociale, economia, stiinta politicd, sociologia fiind doar cateva exemple in
acest sens. Pentru sociologie, putine concepte sunt la fel de centrale precum
institutiile si urmeazd oarecum o cale mai consecventd in utilizarea si
explicarea termenului. Indiferent de perspectiva abordata - institutionalism,
functionalism, structuralism - intelegerea comuna a sociologilor despre
institutii este de forme sociale complexe care reificd procese, dand un sens
deosebit elementelor distinctive ale structurii sociale. Sunt dinamice, se
reproduc singure, sunt generate, sustinute si modificate de puteri care
constrang si produc actiuni in vederea stabilitdtii ordinii sociale. Au o
structurd dubld, sustinutd de persoane ca detinatori de roluri sau purtdtori
de functii, si de practici sociale care implicd atat scopuri si rezultate expresive
(Harré, 1980, p. 97). Institutii pot fi organizatii mari (o universitate, un
guvern, bisericd, scoli, magazine, oficii, postale, forte de politie, aziluri etc),
artefacte culturale (cdsatorie, educatie publicd), forme de guvernare
(monarhie, republicd) sau o valoare colectiva (securitate nationald, libertate
de exprimare, libertate academica). In fiecare caz, ele dicteazi un set de
relatii si comportamente ,normale, dezvoltate in timp, despre care se
presupune ca au acceptare sociald generala” (Timney, 1996, p. 101).

In general, institutiile servesc societitii pentru a face fati
incertitudinilor naturii, vietii insdsi, oferind un sens si reducand
incertitudinea in viata sociald, prin impunerea unor constrangeri asupra
comportamentului social si economic. Comportamentul poate fi reglat prin
insusirea normelor morale, religioase, prin lege, reglementare, educatie etc.
In perioada in care Adam Smith a scris lucrarea , Bogatia natiunilor” (1776),
economia engleza era plina de legislatie restrictivd si de reguli pentru
comercianti si mestesugari. Si totusi, Adam Smith a sustinut si legitimat
faptul cd, atunci cand antreprenorii isi vor urmari propriul interes, acestia ar
contribui si la interesul general. Contributia la interesul general este posibila,
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insd, in conditiile in care guvernul stabileste niste reguli si isi asuma o serie
de sarcini, de exemplu, educatia (Medema, 2010).

Institutiile determind, structureaza si stabilizeaza anumite ordini
sociale. Cu toate acestea, ele nu sunt doar restrictive, ci constituie si o sursa
de posibilitati care le permit indivizilor sa actioneze in mediul lor. Prin
urmare, o institutie nu spune individului ce si facd pentru a asigura ordinea,
ci informeaza o intelegere comuna despre conditiile care asigura ordinea.
~Logica de adecvare” spune actorilor ce ar trebui sd prefere in situatia
specificd in care sunt plasati (Douglas, 1986; March, 1989; Powell, 1991).
Conditiile modeleaza institutiile si institutiile transmit doar efectele cauzale
acestor conditii (O'Donnell, 2010, p. 166). Nu conteaza pe ce parte a drumului
se merge, ci faptul ca toti sad aiba aceeasi intelegere privind partea pe care
trebuie sd se meargd. Prin rutina si determinarea prealabild a interactiunilor
acceptabile si inacceptabile institutiile oferd stabilitate si semnificatie
comportamentului. Semnificatiile institutionale sunt transmise prin culturi,
structuri si rutine. Institutiile, pe scurt, pot aduce un nivel de certitudine intr-
o lume haoticd si adesea incertd (Timney, 1996, p. 101).

Intr-o definitie destul de larga, o institutie inseamna , un complex de
pozitii, roluri, norme si valori addpostite in anumite tipuri de structuri
sociale si care organizeaza modele relativ stabile de activitate umana in ceea
ce priveste problemele fundamentale de producere a resurselor de sustinere
a vietii, de reproducere a indivizilor si de sustinere a unor structuri societale
viabile intr-un mediu dat” (Turner, 2003). In timp ce Veblen (1964) insista
asupra conceptului de obiceiuri de gandire, Durkheim foloseste conceptul
de credinte si model de comportament. Dar, Durkheim subliniazd, de
asemenea, aspectele ,externe” si ,coercitive” ale institutiei, care o fac un
~fapt social” (Durkheim, 1950, 2002). Douglas North, (1990) unul dintre cei
mai importanti autori ai ,noului institutionalism”, defineste institutiile in
mai multe moduri: , set de constrangeri asupra comportamentului sub forme
de reguli si reglementari”, , set de proceduri de detectare a abaterilor (...)"” si
in final ,un set de norme care constrdng modul in care regulile si
reglementarile sunt specificate si sunt aplicate”. Mai tarziu, defineste
institu’;iile drept ,constrangeri create de om care structureaza interactiunea
politicd, economica si sociald” (North, 1991, p. 97). Definitia formulata de R.
Scott are avantajul de a subsuma dimensiunile institutiei si de a trasa astfel

un contur sintetic si integrator al notiunii de institutie: ,institutiile sunt
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alcdtuite din elemente cultural-cognitive, normative si de reglementare, care,
impreund cu activitatile si resursele asociate, oferd stabilitate si sens vietii
sociale” (Scott & Davis, 2016). In traditia unor autori precum Berger si
Luckman (1966), institutiile constituie realitatea pentru actorii sociali, in
sensul ca ele ofera moduri intersubiectiv valabile si persistente de
interpretare si modalitati de a face lucrurile. Pentru Anthony Giddens (1984,
pp. 24-31) institutiile sunt, prin definitie, cele mai durabile caracteristici ale
vietii sociale, enumerand ca ordine institutionale moduri de discurs,
institutii politice, institutii economice si institutii juridice.

In pofida eforturilor de a formula definitii cuprinzitoare care si
surprinda toate elementele si caracteristicile unei institutii, incd se mai atesta
carente. Abordarea structurald, spre exemplu nu reuseste sa clarifice modul
in care institutiile determina preferintele pentru un anumit comportament.
Dacd institutiile determina preferintele, atunci cum se poate explica de ce
agentii care actioneaza in acelasi tip de institutii au uneori preferinte diferite?
Institutionalismul nu a explicat decat partial mecanismul constrangator si
productiv al institutiei, care ii face pe actori sd actioneze neconditionat si
natural, modeland comportamentul, actiunile reproductive sau subversive
(Blanc, 2012, p. 25). Din aceste considerente, institutiile sunt mai degraba
descrise, decat definite. De un interes deosebit in acest sens este analiza lui
Elinor Ostrom (1990) privind resursele comune la care ,toatd lumea” are
acces. In astfel de situatii (de exemplu, apa dulce, pasuni, ape de pescuit si
asa mai departe), se aplicd urmatoarele: daca ,toatd lumea” isi vede doar
propriul interes si exploateaza resursa la maximum, aceasta va fi in curand
epuizata. O anumitd formd de reglementare care sa impiedice exploatarea
excesivd a resurselor trebuie, prin urmare, sd fie aplicata (Goodin, 2009, p.
150).

Exista sustinatori ai idei cd institutiile sunt ceva inventat, stabilit si
ordonat deliberat si, prin urmare, au o baza rationald si formala (Ridley,
1975, p. 247) si viziuni potrivit cdrora acestea nu sunt planificate sau
intentionate, ci consecinta unor efecte neprevazute si constranse (Scott, 2008,
p- 31). Rezonez cu cele din urma, chiar daca si ipoteza proiectdrii deliberate
vine cu argumente suficiente.

Atunci cand institutiile sunt considerate ceva inventat, baza rationala
si formala a ,inventiei” nu se referd la un scop, o procedura sau rezultatul
unui acord. Mai degraba modul in care membrii spera sd obtina prin rezultat,

22



Constructia sociald a administratiei publice

este nucleul acordului lor (Ridley, 1975, p. 247). O biserica devine grup
institutionalizat in médsura in care tiparele sale de apartenenta si interactiune
au devenit stabile, dar nu asa este creata o institutie a bisericii. Biserica,
privita ca institutie, nu trebuie confundata cu ceea ce fac sau gandesc
membirii ei. Desi uneori se descrie pe sine ca trup al credinciosilor, stancal a
fost acolo prima si credinciosii au venit la ea. Exact acelasi lucru este valabil
si pentru cdsatorie. Modul in care se comporta de fapt cei casatoriti este un
subiect valid de studiu, dar nu este institutia cdsdtoriei. Aceasta, desi este o
relatie organizatd formal prin lege, asa cum spune si Biblia, este o
stare/situatie randuitd de Dumnezeu.

Cooperarea este prima faza in constituirea unei institutii. Mead
(1937), in studiile asupra societatilor primitive vii, a descoperit ca
organizarea sociald cooperativd duce la o bundstare mai mare, care nu se
gdseste intr-o organizare sociald exclusiv competitivd. Insd, trebuie de
retinut cd nu orice aranjament practic pur instrumental sau provizoriu este
recunoscut ca fiind o institutie. Se presupune cd majoritatea institutiilor
consacrate, dacd sunt contestate, isi pot baza pretentiile de legitimitate pe
potrivirea lor cu natura universului. O conventie este institutionalizata
atunci cand, ca rdspuns la intrebarea ,De ce faceti asa?”, primul raspuns
exprimd o convenienta reciprocd, iar rdaspunsul la intrebdri suplimentare
culmineaza cu , Asa trebuie / asa e bine!” Apoi, vine rdspunsul cd se vor
aplica sanctiuni sociale pentru a penaliza comportamentul necooperant. Or,
aplicarea sanctiunilor este, de asemenea, o forma de actiune colectiva si la fel
de mult trebuie explicatd (Douglas, p. 31). Conventia apare atunci cand toate
partile au un interes comun ca s existe o reguld care sd asigure coordonarea,
distribuirea puterii intre actori si modeleaza conceptiile actorilor despre
interesele lor. Pentru ca o conventie sa se transforme intr-o institutie sociala
legitimad are nevoie de o ,conventie cognitivd paraleld care sd o sustind
(Douglas, p. 46). Modurile in care actiunile sunt produse, repetate si ajung sa
evoce semnificatii stabile, dau nastere institutiilor. Pentru ca dobandesc
statutul de conventii sociale, nu sunt niciodata puse la indoiald. Construite

1 Metaford care sugereazd cd motivatia pentru actiune se produce sub impulsul unui
mecanism cognitiv deliberativ, care configureaza diverse modele de rationalitate. Un prim
impuls este de ordin psihologic si sugereaza intdietatea ontologica a pasiunilor in raport cu
procesul cognitiv deliberativ. Apoi dorinta, care poate fi absenta sau prezentd, structureaza
si orienteazd demersul cognitiv (Toth, 2015).
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social, ele rezistd oricdrei schimbdri incrementale sau oricdrei reforme ficute
de un singur actor (Graftstein, 1992, apud (Thoenig, 2003).

Aparitia spontana si neintentionata a institutiilor este explicata de
Carl Menger, autorul austriac al economiei neoclasice, care si-a propus sa
demonstreze aparitia unor fenomene precum banii si preturile. Modelul lui
Menger este fondat pe evaludrile subiective si pe actiunile individuale, iar
elementul important, care intregeste sistemul explicativ, este fenomenul-
consecintd ca rezultat al agregdrii actiunilor. Desi sunt neintentionate,
institutiile sunt functionale, asigurand coordonare si ordine sociald. Banii, in
lumina acestei explicatii sunt fenomenul-consecintd care rezulta din
evaludrile subiective si actiunile individuale ale oamenilor. Acest model il va
extinde ulterior si asupra aparitiei statului, pietei si altor fenomene (apud
(Toth, 2015, p. 86). Argumentatia laureatului premiului Nobel pentru
economie F. von Hayek are in vedere capacitatea scazutd si chiar
imposibilitatea colectivitatilor de a realiza si planifica institutii predictibile si
eficiente. Institutiile nu pot fi decat rezultatul compunerii actiunilor
individuale si reprezintd forme de ordine rezultate spontan si nu planificat.
Aceastd idee (inspiratd de ideile lui A. Smith) genereaza urmadtoarea
interogatie pe care Hayek si-o propune: ,cum este posibil ca actiunile
independente a mai multor oameni sd producd intrequri coerente, structuri
relationale persistente, care servesc unor scopuri umane importante, fird a fi
construite in mod special pentru acest lucru?” (Hayek, 1944, apud Toth, 2015, p.
87 ). Banii, morala, limbajul sunt trei categorii de institutii create de oameni,
dar care nu au fost construite pe baza unui plan sau pentru a servi unui scop
explicit constientizat. Se poate spune chiar, cd multe dintre marile realizari
ale omenirii nu au fost rezultatul unor planuri mentale directionate in acest
sens si cu atat mai putin au reprezentat produsul efortului coordonat al mai
multor indivizi, ci efectul compus al actiunilor intemeiate rational de indivizi
si orientate cdtre scopuri proprii (Toth, 2015, p. 95).

Antoine Blanc (2012), trecind dincolo de dezbaterea realist-socio-
constructivista asupra ontologiei institutiilor, descrie institutia ca un sistem
de puteri, in care elemente de natura diferitd interactioneaza si permit
circulatia si transformarea constrangerilor si posibilitdtilor, in vederea
stabilitatii ordinii sociale, a cdrei functionare raspunde unei relatii asimetrice
intre actor si institutie. In modelul teoretic al lui Blanc, notiunea de institutie
este astfel strans legatd de cea de putere, exprimata in cel putin trei forme:
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prima (puterea episodicd) se bazeaza pe constrangerea pe care o pot exercita

anumiti actori. Cea de-a doua (puterea de dispozitie) se referd la elemente

institutionalizate care impun moduri de gandire si de a se comporta. In cele
din urmd, a treia (puterea de facilitare) se referd la elementele materiale si de
reglementare care retrag sau distribuie resurse catre indivizi si organizatii

(Blanc, 2012). Alocarea puterii se realizeaza in functie de capitalul existent,

determinand ce fel de oameni vor avea pozitie si cum se vor conforma

normelor institutionale. Actiunea individuald este prezentatd in model ca o

formd hibridd intre voluntarism si determinism. Pilonii si actorii

institutionali fac apoi parte dintr-o retea de puteri si constrangeri reciproce
care produc mecanisme de autoajustare si transformare.

Poate cd cea mai ampld explicatie privind modul de constituire a
institutiilor apartine lui Seth Abrutyn si Jonathan H. Turner (2023)
Abordarea lor istoricd asupra institutiilor ofera un anumit tip de perspectiva,
care nu ar putea fi obtinuta doar privind instantele actuale ale acestora. In
»The First Institutional Spheres in Human Societies” autorii extind o
definitie fundamentala a institutiilor, una care le situeaza ca elemente de
bazad ale societdtilor umane - ca masini structurale si culturale de
supravietuire care fac posibild transmiterea cunostintelor pretioase de la o
generatie la alta, asigurand supravietuirea speciei umane. Detaliind modul
in care biologia si organizarea sociald interactioneaza pentru a genera
aparitia institutiilor umane, autorii sustin cd institutiile sunt generate,
sustinute si modificate de populatie, productie, reproducere, reglementare si
distributie. Fiecare dintre aceste forte constituie o contingentd de baza a
existentei umane, impingand actorii individuali si colectivi sd construiasca
anumite tipuri de structuri sociale si sisteme culturale.

Printre principalele functii ale institutiilor se numara:

(a) modeleaza dispozitiile motivationale ale actorilor. Institutiile au mai
putin de-a face cu strategiile, alegere si rationalitate instrumentald (cum
fac organizatiile). Nu merg la bisericd, dar au idee despre ce inseamna o
biserica.

(b) Formarea preferintelor congruente. In virtutea acestui efect formativ,
precum si a modeldrii asteptarilor actorilor, institutiile pot asigura
predictibilitate, regularitate, stabilitate, integrare, disciplina si cooperare.
In absenta institutiilor, actorii nu ar putea face alegeri privind propriile
actiuni, pentru cd le-ar lipsi informatiile despre ce fel de actiune sa se
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astepte de la altii, pe care trebuie sa o cunoasca pentru a-si urmari
propriul beneficiu.

(c) Economisirea costurilor de tranzactie. In special, institutiile sporesc
eficienta tranzactiilor pe masurd ce institutiile sunt capabile sad cultive
codurile de conduitd corespunzatoare si dispozitiile etice respective, un
produs secundar al functionarii lor fiind evitarea costurilor conflictelor
si rezolvarii conflictelor.

(d) Auto-coordonare. Institutiile modeleaza actiunea, oferindu-le actorilor
oportunitati si stimulente, rezultand in ordine spontana. De exemplu,
institutiile pietei insufla virtuti precum prudenta, munca grea,
punctualitatea, increderea.

(e) Continuitate. Datoritd influentei lor formative asupra indivizilor,
precum si contributiei lor la ordinea sociald, institutiile se pot auto
perpetua: cu cat rdiman mai mult timp, cu cat devin mai robuste si cu atat
devin mai imune la provocari (Offe, 2019, pp. 31-34).

Concluzionand, institutiile sunt o formd de practicd, parte a unei
realitdti comportamentale, constructe cu un scop, idei incorporate in
aranjamente formale, care probabil nu se potrivesc cu practica, dar sunt reale
pentru a fi practicate. Institutiile apar in conditiile in care existd un produs
comun clar, de a carui productie reusitd depinde satisfactia subgrupurilor si
se poate demonstra cd doar prin cooperare rezultd acel produs. Chiar daca
Olson a sustinut cd indivizii rationali nu ar coopera de obicei in urmarirea
intereselor comune si cd doar stimulentele selective sau constrangerea ar fi
de obicei necesare pentru a-i determina sd se organizeze, (dar, chiar si atunci,
ei nu ar coopera cu adevdrat.) teoriile si practica ulterioare au demonstrat ca
structurile de cooperare produc beneficii reciproce care determina auto-
implicarea. Cel putin doud exemple sunt notabile in acest sens. Adam
Przeworski (2004), in studiul sdu despre tranzitiile cdtre democratie in
Europa de Est si America Latind, sustine ca democratiile apar atunci cand
grupurile opuse vad ca alegerile le oferd o sansa echitabild de a concura
pentru o functie si atunci cand cred asta, chiar dacd sunt de acord cd mai si
pierd din cand in cand — ei incd isi pot promova propriile interese in timp.
Atunci cand aceste conditii sunt indeplinite, grupurile pot conveni sa
respecte un set de reguli democratice. Astfel, democratiile sunt structuri de
cooperare si beneficii reciproce care determind auto-implicarea. Cel de-al
doilea exemplu, se regaseste intr-un articol mult citat, semnat de Douglass
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North si Barry Weingast despre ascensiunea democratiei. Regii englezi
aveau nevoie de bani pentru campanii militare (si alte lucruri), dar au avut
dificultati in a strange fonduri. Problema era cd, oricat de solemne erau
promisiunile lor de a rambursa imprumuturile de la elita financiard, propria
suveranitate permitea regilor sa refuze orice tranzactie, astfel ca promisiunile
lor nu erau credibile, iar tranzactiile de strangere de fonduri, care ar fi putut
fi reciproc avantajoase de multe ori, nu s-au materializat. In esent3, regii erau
prea puternici pentru binele lor si au suferit consecintele. La fel si elita
financiard. Cu toate acestea, a existat o solutie institutionald pentru dilema
lor. Solutia a fost ,legarea mainilor regelui” prin dezvoltarea unui nou
sistem de guvernare care transfera puteri legale semnificative catre
parlament si cdtre o justitie independenta. Aceasta sldbire a puterii
monarhice a fost beneficd pentru regi, deoarece acum puteau strange bani
tdcand promisiuni convingatoare de a rambursa imprumuturile. Acest lucru
a fost bun si pentru comunitatea financiard (reprezentatd in Parlament),
pentru ca acum putea sd elibereze imprumuturi, sa aiba certitudinea ca vor
fi rambursate si ca drepturile de proprietate le vor fi protejate. Solutia
institutionala - fundamentul democratiei - a fost astfel colaborativa si
reciproc avantajoasd si a fost stabild, deoarece niciuna dintre parti nu a avut
un stimulent sd nu coopereze (Moe, 2005, p. 222).

Tipologiile institutiilor se pot baza pe domenii institutionale si pe
valorile de bazd corespunzdtoare ale acestora (religie/mantuire,
scoli/educatie). De asemenea, acestea pot functiona pe linii
formale/informale sau legale/morale/etice. Sau pot functiona conform unei
ierarhii de institutii ,de bazd” sau ,meta institutii” (cum ar fi constitutiile),
institutii intermediare (legi statutare) si institutii operative (decizii
administrative).

Ratiunea administratiei publice

In stiinta politici contemporand si nu doar existd un acord general de
a considera institutiile ,reguli ale jocului”. in fond, orice viziune asupra
institutiilor ar trebui sa poata raspunde intrebarii ,Cum sa facem sa putem
convietui astfel incat sa limitam conflictele, individuale sau colective, fara sa
ni se incalce libertatile?”

Una din cele mai mari institutii, care asigura convietuirea este statul.
Pe madsurd ce comunitatile de oameni au devenit mult prea numeroase,
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sedentare, in care supravietuirea grupului nu mai poate fi asigurata prin
colaborare si rezolvarea conflictelor pe baza medierii fatd in fatd, apar
ierarhiile sociale cu un conducator si o elitd conducétoare in varf. Bourdieu
ii spune ,magie sociald” (1994), Giddens - container de putere delimitat
(Giddens, 1984, p. 181). Teza este ca este statul actioneaza asemenea unui
vartej care absoarbe relatiile sociale pentru a le modela in ideea convietuirii
comune si a teritorialitatii sale. In interior, functia principala a statului este
organizarea si echilibrarea fortelor eterogene pentru a ajunge la omogenitate.
Pentru a legitima actiunile pe plan intern, este totusi necesara definirea unor
valori comune, guvernate de anumite reguli, care sd ordoneze ,starea
originard a umanitatii” (Locke, 1689), adica acea stare naturald in care fiintele
umane isi experimenteaza conditia umana fara a fi constiente de a fi membru
al unei societdti. Pentru a servi drept busold pentru actiune, aceste valori
trebuie mai intai definite si prioritizate.

Bo Rothstein sustine cd pentru organizarea unui spatiu politic precum
statul, sunt necesare cel putin patru tipuri de reguli, adica institutii: institutia
care formuleazd reguli, institutia care aplicd reguli, institutia de adjudecare a
regulilor, institutia de sustinere a regulilor.

Institutia care formuleazi reguli este necesara in cazul societatilor
democratice pentru a instaura reguli valabile pentru toti membrii
comunitatii si pentru a urmari atingerea intereselor comune. Acelasi tip de
institutie este folosita in cazul societatilor nedemocratice pentru a crea
legitimitate printre cei subordonati grupurilor de putere.

Institutia care aplicd reguli are ca obiectiv implementarea deciziilor
institutiilor care formuleaza reguli, in cazul societatilor democratice. In cazul
celor nedemocratice acest tip de institutii actioneaza in ideea implementarii
vointei conducatorilor.

Institutia de adjudecare a regulilor in cazul societatilor democratice,
incearca sa rezolve disputele asupra intelegerii regulilor si aplicarea acestora
in cazuri particulare. In cazul societatilor nedemocratice, institutiile de forma
aceasta au in plan rezolvarea disputelor dintre supusi.

In cele din urma, pedepsirea celor care incalca regulile este atributul
institutiei de sustinere a regulilor, in cazul societdtilor democratice. In cazul
celor nedemocratice, institutiile sunt create pentru a-i pedepsi pe cei care
contestd puterea conducatorului sau a grupului conducator (Rothstein, 1996,
p. 136).
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Astfel, in spatiul social larg apar cAmpuri de putere - ,spatii ale
raporturilor de fortd dintre diferitele tipuri de capital” (Bourdieu, 2013). In
aceste cdmpuri de putere nu se poate regdsi oricine, ci doar aceia care au
acaparat destul de mult din minimum unul din capitaluri pentru a fi in stare
sd domine acest cAmp al puterii corespunzator. Concurenta pentru avantaje
ale acestor campuri, (perspectiva de baza a teoriei cAmpurilor) se produce cu
respectarea principiului echilibrului puterilor. Reificate in autoritdti si
organe distincte, aceste cimpuri de putere, exercitd toate cele trei functii
importante ale statului: functia legislativa - de adoptare regulilor generale si
obligatorii de conduitd; functia executivd - de organizare a executdrii
regulilor generale de conduitd; functia jurisdictionald - rezolvarea litigiilor
care apar in procesul nerespectdrii sau incdlcarii legilor. Astfel, legislativul
(puterea legislativa), executivul (puterea executivd) sau judiciarul (puterea
judecatoreascd) nu sunt altceva decat organe (sau ansamblu de organe) care
dispun de puteri, in vederea asumarii unor functii. Fixarea conturului exact
al puterilor este destul de delicata. Filosofi, politologi, juristi etc. au folosit
adesea o terminologie imprecisd pentru a descrie aceste puteri. Spre
exemplu, executivul poate semnifica executarea legilor, puterea de reglementare
(prerogativa), functia guvernamentald sau functia administrativi. Herodot se
intreba: ,buna guvernare este cea in care guvernantii sunt buni intrucat
guverneazd in respectul legilor sau cea in care legile sunt bune intrucat
guvernantii sunt intelepti?”. Platon a considerat guvernantii drept , servitori
ai legii” si a imbratisat prima alternativd, Aristotel a observat ca legea ofera
o oportunitate, dar aplicarea ei depinde de persoana celui care o aplicd si a
imbrdtisat a doua alternativa (Marga, 2013). Reputatul profesor Jacques
Ziller atrage atentia asupra unor neintelegeri, care sunt transmise cu
insistentd publicului de catre politicieni si presa - si, din pdcate, prea des de
catre savanti. Neintelegerea majord consta in confundarea realitatii separarii
puterilor cu reprezentarea lor miticd. Reprezentarea miticd este cea a unei
versiuni simplificate a teoriei lui Montesquieu, adica impartirea guvernarii
in trei ramuri autonome, legislativa, executiva si judecdtoreasca, realizate de
institutii specifice. Realitatea este si a fost intotdeauna mult mai complexa,
asa cum bine stiu istoricii, avocatii constitutionali si politologii: ceea ce sunt
separate sunt de fapt functiunile guvernamentale, care sunt distribuite in
moduri diferite intre institutiile autonome, cu un sistem de control si
echilibru conceput pentru a evita orice monopol in luarea deciziilor. Astfel,
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mitul si realitatea sunt foarte diferite. Impartirea tripartitd a puterilor, la care
se presupune cd se referea Montesquieu, nu corespunde complexitatii
functiilor guvernamentale in democratiile moderne. Desi se cunoaste ca
autoritati legiuitoare, singurele in masura sa adopte legi, sunt institutiile
legislative, exista situatii in care guvernele pot sa adopte acte cu valoare
egala legilor (Ziller, 2008, p. 137).

Avand in vedere cd puterea executiva exercitdi pe calea
reglementarilor sau prin acte individuale activitati ce depdsesc cu mult
stricta executare a legilor, i-a determinat pe unii cercetdtori sa distingd in
cadrul puterii executive doud functiuni, si anume: cea guvernamentald si cea
administrativd (Alexandru, 2005). Asadar, administratia publica se regaseste
in campul puterii executive, dar nu ar trebui sa fie confundatd cu aceasta.
Preluat din francezd, termenul guvernare are sensul de ,a conduce, a
administra, a dirija un stat, un popor”. Lista inventiilor si reinventarilor
guverndrii include idei de Imperiu (Asiria dupa secolul al VIII-lea 1.Hr.),
secularism (Persia, secolul VI i.Hr.), monarhie limitatd (regate evreiesti,
secolul XI 1.Hr.), birocratie (Imperiul Chinez, secolul 3 i.Hr.), cetdtenie si
democratie (Polisul grecesc, secolul 5 i.Hr.), guvernare ,republicanad”
limitatd (Republica Romana, secolul 6 i.Hr.), suprematia dreptului (Imperiul
Roman, secolul I 1.Hr.); o organizare si reprezentare bisericeascd ierarhica
(Europa medievald, secolul XI d.Hr.); monarhie limitata procedural (Anglia,
medievald secolul al XIlII-lea d.Hr.); constitutionalismul si drepturile
individuale (SUA si Franta, dupa 1776). Unele dintre aceste inovatii au avut
efecte directe si de duratd asupra formelor de guvernare ulterioare. Alte
inovatii, cum ar fi suprematia legii si a cetateniei, au avut un impact indirect
prin redescoperirea lor in momente diferite in contexte diferite (Finer, 1997).

Functiile guvernamentale se referd la reglementarea cuprinzatoare a
existentei umane. Acestea vizeazd modelarea si executarea masurilor sociale,
economice, ordine publica, aparare nationald, relatii cu alte state etc.
Guvernarea se referd, de asemenea, la regulile, conventiile, practicile si
credintele formale si informale existente intr-un anumit regim politic. A
realiza o functie guvernamentald inseamnd ,a lua decizii esentiale care
angajeaza viitorul natiunii” (Rivero, 1965) sau , decizii cu bataie lunga”, cum
le numeste plastic profesorul lorgovan (2001). Spre exemplu, in tarile
comuniste din secolul al XX-lea era o chestiune de doctrina cd mijloacele de
productie ar trebui s fie detinute si, prin urmare, controlate de stat. In Marea
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Britanie, guvernele laburiste au nationalizat unele industrii majore, inclusiv
carbunele, otelul si cdile ferate, determinate partial de doctrina socialista si
partial de esecul industriei britanice de a rdmane competitivd pe pietele
internationale. Acest proces a fost apoi inversat cind Partidul Conservator a
devenit ascendent. In Statele Unite, guvernul s-a implicat in economie in
primul rand prin puterile sale de reglementare. In Franta, guvernul s-a
angajat in planificarea economicd nationald in cooperare cu organizatii
private de afaceri. Guvernarea reprezintd capacitatea unui guvern de a
stabili si de a aplica reguli si de a furniza servicii, indiferent dacd acel guvern
este democratic sau nu (Fukuyama, 2013).

In timp ce functia guvernamentali se referd la aranjamentele politice
formale, prin care un teritoriu si oamenii sdi sunt condusi, functia
administrativa organizeaza si da permanenta procesului prin care resursele
sunt grupate si apoi utilizate pentru a face fata problemelor cu care se
confruntd o comunitate politicd. Statul devine activ prin administrarea sa,
care este coloana vertebrald a guverndrii. Invocand adesea Prusia drept caz
paradigmatic, Hegel, Lorenz von Stein, Otto Hintze au sustinut rolul de
mediator al administratiei publice intre stat si societate (Seibel, 2010, p. 723).
Aceasta legdtura contine atat elemente structurale si institutionale, cat si mai
multe elemente culturale bazate pe valori. In societatile simple, seful sau
conducdtorul este purtdtorul puterii, capabil sa efectueze sau cel putin sa
dirijeze personal, toate activitatile legate de desfdsurarea guvernarii. Cu
toate acestea, foarte curdnd exercitarea puterii, fie de cdtre despot personal,
fie in numele societdtii de cdtre autorititi mai putin autoritare, devine
irealizabila pentru un singur om, oricat de inzestrat in calitati nu ar fi.
Functiile trebuie impartite sau delegate si apar primii administratori care vor
actiona sub conducerea unui superior. O astfel de administrare ramane
pentru mult timp apanajul unor institutii existente sau rudimentare, pana
cand se coaguleaza o noud institutie. Guvernul, o institutie timpurie a
istoriei, a ,recunoscut” administratia in mod evident inca de la inceputurile
civilizatiei ca activitate subsidiard. Asa cum scrisul a fost inventat inainte de
mileniul al IV-lea 1.Hr., dovezi privind existenta administratiei sunt greu de
gdsit. Dar, se poate presupune cd a existat cu mult inainte de inregistrarea
scrisd (Gladden, 2019, p. 2). O analogie a acestei etape timpurii nescrise a
administratiei publice poate fi descoperita in organizarea si guvernarea
societatilor tribale care au continuat sa existe aldturi de statele moderne
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extrem de organizate. Existda numeroase studii despre astfel de sisteme si o
examinare comparativd a acestora scoate la lumind fapte interesante.
Relevante in acest sens sunt doud studii, realizate de Schapera si M. G. Smith,
descrise succint intr-un volum remarcabil privind istoria administratiei
publice, editat de E. N. Gladden (1972). Schapera, studiind anumite triburi
sud-africane, descoperd cd indatoririle sefilor acopera mult mai mult decat
luarea deciziilor si conducerea. Seful reprezinta tribul in relatiile sale cu
strdinii si se ocupd de organizarea unor activitati comune importante, cum
ar fi munca colectivd, ritualul si rizboiul. In unele cazuri, el poate actiona
atat ca legiuitor, cat si ca judecator, poate organiza activitdti agricole si chiar
s aiba grija de cei nevoiasi. In practica, in curand devine imposibil pentru el
sd-si asume personal toate aceste functii si atunci, pe baza geograficd, delega
competente sub-sefilor, membrilor propriei sale familii sau altor persoane
apropiate care il reprezinta in diferite zone geografice. In afara de astfel de
subordonati locali, seful va solicita asistenti personali ale caror atributii pot
fi consultative, adicd sa participe la elaborarea politicilor, fie executive,
pentru a-l ajuta sd-si indeplineascd sarcinile de rutind. Uneori, cele doud
functii vor fi indeplinite de aceeasi persoana.

In cel de-al doilea studiu, M. G. Smith ofera o relatare mai interesants,
in multe privinte senzationald, despre modul in care triburi din zona Zaria
din nordul Nigeriei, timp de un secol si jumdtate, din 1800 d.Hr., au
dezvoltat mecanisme administrative. Perioada acopera trei regimuri
succesive in regiune: guvernul Habe Abuja, supus stdpanirii domnitorilor
din Bornu din 1800; guvernul Fulani Zazzau, vasali ai emirului din Sokoto,
din 1865 si faza modernd Fulani sub britanici din 1900, timp in care sistemul
tribal a fost mentinut si dezvoltat. In toate aceste regimuri, sectoarele politic
si administrativ pot fi diferentiate, fiind elaborate reguli si proceduri
administrative specifice. Guvernarea ,s-a desfasurat printr-un sistem de
birouri cunoscute sub numele de ,sarautu”, fiecare dintre acestea existand
in calitate de o unitdti permanente exclusive. Relatiile dintre birourile de
rang subordonat si superior sunt foarte formalizate, in timp ce relatiile dintre
birouri cu statut de coordonator nu sunt stabilite in mod clar. Doar cateva
dintre aceste functii erau ereditare. Functiile puteau fi ocupate de membri ai
familiei regale, de oameni liberi, eunuci sau sclavi. Nici regalitatea nu era
ereditard, deoarece conducétorii fulani erau alesi consecutiv din diferite
dinastii. Puterea conducatorului era restransa si de impadrtirea specificd a
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responsabilitdtilor. Comunitdtile locale erau controlate de sefi, care erau
responsabili in fata regelui (apud Gladden, pp. 2-6).

Aceste doud cazuri de administrare tribald sunt dovada ca
administratia publica este o institutie produsa in istorie si tesutd in reteaua
de relatii sociale care ii da viata si fiinta (Long, 1949, p. 261), devenind ,forma
institutionalad preeminentd in societatea moderna” (Zucker, 1983).

Birocratia, adicd administratia, care este una dintre cele mai bine
puse la punct birocratii (Pasti, 1995, p. 99), a apdrut in Antichitate ca un
instrument al si pentru cei de la putere. Majoritatea asociaza birocratia cu
numele lui Weber, atribuindu-i meritul de a fi creatorul acestui concept. De
fapt, Weber este doar unul dintre primii care definesc birocratia ca un
concept neutru si o operationalizeaza atat ca tip specific de organizatie (de
exemplu, organizarea colegiald, matriceald si de proiect), cat si un sistem de
personal in care numirea si promovarea, cel putin in teorie, se bazeaza pe
merit (adicd, fundal educational si experiential relevant). Pentru cea mai
mare parte a existentei lor, adicd aproximativ 300.000 de ani, Homo sapiens
a trdit intr-o societate nomadd cu o economie de vanator-culegator-culegator,
formati oriunde din 50 si 150 de indivizi. In aceste comunitati resursele sunt
impartasite, conflictele sunt rezolvate pe baza medierii fata in fata, iar
supravietuirea grupului este asiguratd prin colaborare. Cei mai multi
cercetatori sunt de acord cd strdmosii nostri au trdit intr-o societate mai
degraba egalitaristd, in care ierarhia de dominatie inversa, alianta masculilor
impotriva unui mascul alfa dominant, asigurd ca nimeni nu poate pentru o
perioada prelungita de timp sa fie la putere si sd extragd resurse dincolo de
ceea ce este necesar supravietuirii personale. Sfera lor politicd e limitata la
propriul teritoriu si la incheierea de aliante cu grupurile vecine (Diamond,
2014, p. 32).

Undeva intre 20.000 si 10.000 de ani in urmd, oamenii incep sd
domesticeasca cerealele si animalele si se stabilesc din ce in ce mai mult in
zone in care isi cresc culturile si animalele. In comunitatea sedentari cu
economie agricola apar ierarhiile sociale cu un conducdtor si o elitd
conducdtoare in varf, urmate de preoti, militari, mesteri si artizani, muncitori
si sclavi. Desi unii cercetdtori sugereaza ca este un fenomen social mult mai
vechi (Nystrom, 1998), in aceste medii apare birocratia - un instrument de
sprijin pentru cei care detin puterea.
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In perioadele anterioare statului, birocratia a fost esentiald nu numai
pentru guvernarea domeniilor intinse si dens populate, ci si pentru
mentinerea unei armate regulate, organizarea unor expeditii si a razboaielor
de cucerire (Diamond, 2014, p. 32). Conducdtorul are personal pe baza de
rudenie si prietenie, dar care nu il lipsesc de oportunitiati ample de
administrare defectuoasa, coruptie si fraudd. Stereotipurile peiorative pe
care multi oameni le au despre birocratie (lenes, formalist, nedemn de
incredere, urmator de proprii interese etc.) se bazeazd pe 5.000 de ani de
birocratie ca fortd opresiva, exploatatoare a puterii (Raadschelders, 2022, p.
14).

In formatiunile de tip statal apare un centru de conducere - un
guvern, fard a fi desemnat neapdrat cu acest termen. Entitatea este necesara
pentru a indeplini rolul de arbitru neutru in conflictele interpersonale, de a
contracara comportamente de cdutare a rentabilitdtii personale si pentru a
aborda provocadri colective care nu mai pot fi indeplinite doar pe baza unor
indivizi care colaboreaza pentru binele comun. Birocratia, de asemenea, este
un instrument de sprijin pentru conducdtor(i). Dinastiile chineze aveau un
guvern birocratic cu ministere. Acest tip de guvernare ierarhica si
ministeriald a continuat in multe dinastii. Chiar si astdzi China pdstreaza
multe dintre caracteristicile esentiale ale birocratiei antice. Imperiul Otoman,
Egiptul si civilizatiile mediteraneene au fost, de asemenea, guvernate de
sisteme birocratice. Primul cod juridic formal, Codul lui Hammurabi,
dateaza din secolul al XVIII-lea i.Hr. Unul dintre motivele longevitatii
institutionale egiptene a fost nivelul ridicat de servicii administrative atins,
clasandu-i pe egipteni, dar si pe chinezi, fauritori ai cele mai impresionante
birocratii din lumea anticd. Birocratia asigura asa-numitele functii regale de
justitie, apdrare, politie si impozitare, precum si lucrdri de irigare (de
exemplu, Mesopotamia, Egipt, China), granare pentru depozitarea
alimentelor si unele drumuri (Roma) sau canale (China). Imperiul Roman si
Biserica Romano-Catolicd sunt influentele istorice ,dominante” asupra
dezvoltdrii institutiilor politice si administrative occidentale. Weber nu ar fi
gdsit nimic in nereguld cu institutiile guvernadrii romane. Modelul roman,
bazat pe controlul de catre cetateni, ierarhie si diviziunea muncii a fost
familiar conducatorilor occidentali, care fac fatd cerintelor unei epoci post-
feudale. Natiuni cu o istorie de cucerire romanad, cum ar fi Franta si Spania,
au pastrat formele de guvernare ierarhice si separate functional si si-au
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proiectat sistemele juridice pentru a reflecta legea codificatd romana. A fost
altfel in Anglia, care nu fusese niciodata controlatd complet de Roma, istoria
politicd a Angliei fiind modelatd de invaziile sadsesti si dezacordurile celtice
(Dufour, 2016).

La sfarsitul secolului al XVIII-lea, birocratia a devenit tipul dominant
de organizatie in sectorul public, nonprofit si privat. In decursul a doua sute
de ani, fard a avea vreun precedent istoric, s-a dezvoltat intr-o garantie
majora pentru democratie la scard larga (Raadschelders, 2022, pp. 15-16).
Odatd cu aparitia statelor moderne, spatiul administrativ a devenit autonom,
iar sarcinile administrative au fost incredintate unor profesionisti ai noului
domeniu, remunerati pentru efortul lor si desprinsi de mijloacele de
productie. Astdzi, contrar oricdrei reguli constitutionale care presupune o
putere definitivd, administratia constituie o fortd (Tofan-Apostol, 2008, p.
128).

Pe parcursul secolului al XIX-lea, in tdrile industrializate,
organizarea administratiilor publice s-a dezvoltat intr-un mod relativ
comun, urmand un tip ideal, asa cum a fost sintetizat de Max Weber (1947)
si pe care l-a dedus din observarea administratiilor din Germania, Franta,
Marea Britanie si Statele Unite. Tip ideal nu inseamnd un model de urmat, ci
o reducere la trasdturi esentiale (Peters, 2018).

Astfel, vorbim despre institutii administrative suficient de bine
conturate odatd cu consolidarea societitilor de tip statal. In doctrina
administrativd s-a dezvoltat un curent de opinie potrivit caruia evolutia
organizarii administratiei a fost influentatd indeosebi de factorul militar si
de factorul geografic, carora, in timp, li s-au adaugat si alti factori, ca, de
exemplu, cei de ordin economic, politic, cultural, religios etc. (Tofan-Apostol,
2008, p. 128). Urmare a diviziunii sociale a muncii si a functiilor, apare o
entitate specializatd, investita cu putere de constrangere asupra membrilor
colectivitatii. In acest fel se constituie spatiul politico-administrativ, cladit in
principal pe ordine, simbol al unitatii sociale si instrument de coercitie.
Totusi, la inceput acest spatiu nu s-a diferentiat, decat intr-o mica masura,
de celelalte structuri sociale. Deosebirile s-au putut constata, atat pe
continentul european, in care functiile administrative reprezentau o
prelungire a vietii sociale, cat si in afara Europei. Astfel in SUA se constituie
o castd a birocratilor, care domina ansamblul societatii si superviza
integritatea raporturilor sociale.
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Cateva idei care pot fi desprinse cu privire la modul in care s-a
constituit administratia publicd ca institutie, se refera la faptul ca: 1)
asemenea altor institutii, se datoreaza populatiei in crestere. Aceste factor a
exercitat presiuni asupra diferentierii institutionale, deoarece au aparut
probleme cu privire la modul de sustinere a unor populatii mai mari in
comunitati mai mari; 2) necesitatea de reglementa comportamentul uman
genereazd presiuni de selectie pentru recunoasterea surselor de putere care
sd poatd monitoriza si controla actiunile altora. Trebuie descoperite
mecanisme pentru a controla devianta si conflictul, pentru a coordona
actiunile si pentru a aloca resurse; iar pe mdsurd ce cerintele pentru
productie si populatie cresc, cresc si presiunile de selectie pentru
reglementare; 3) determinarea unui comportament dezirabil se poate realiza
in cel putin patru moduri: prin aplicarea fortei fizice sau coercitiei, prin
apelul la valori si ideologii, prin utilizarea stimulentelor sau a descurajarii,
adica a da sau a lua resurse materiale - pentru a asigura conformitatea cu
dorintele cuiva si prin utilizarea sistemelor organizationale pentru a
monitoriza si controla actiunile altora (Turner, 2003, pp. 9-10). Cel din urma
mod, urmare a unui lung proces de institutionalizare, devine administratia
publica.

Cu radacini in latinescul administro, care inseamnd a da o mana de
ajutor, a conduce sau a dirija” si prefixul ,ad” care inseamnad , mai putin”
administratia publicd exprima o activitate subordonatd, la comanda, pusa in
slujba cuiva. Poate fi definita ca fiind toate procesele, organizatiile si indivizii
(ultimii actiondnd in functie de pozitiile si rolurile lor sociale) asociate cu
aplicarea legilor si a altor regulamente adoptate sau emise de ramurile
legislativd, executiva si juridicd.” (Milakovich et al., 2009).

Un pasaj in cartea lui H. Simon descrie presupozitia ca rudimentele
administratiei au apdrut atunci cand doi oameni au incercat sa mute din loc
o piatrd, pe care nici unul nu a putut s-o mute singur (Simon et al., 2003, pp.
27-30). Aceasta actiune simpla are cele doud caracteristici de baza a ceea ce
ulterior s-a numit administratie. Exista un scop - mutarea pietrei - si o actiune
comund - mai multe persoane isi unesc puterile pentru a indeplini ceva ce nu
s-ar fi putut face fard o astfel de combinatie. Astfel, administratia este
definitd ca un comportament de grup care coopereazd. Existda multe metode de a
muta o piatrd: prin rostogolire, cu un scripete sau poate sfaramata si mutata
pe bucati. Administratia, in sens restrans se concentreazd, in special, asupra
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modului in care este aleasd metoda, asupra modului cum sunt convingi oamenii sd
coopereze pentru indeplinirea unei sarcini, cum este impdrtitd activitatea intre ei.
Modul in care este aleasda metoda poate fi luat in considerare in indeplinirea
oricdrei alte sarcini care necesitd o activitate comund: stingerea unui
incendiu, pavarea strdzilor, rezolvarea cererilor pentru ajutor de somaj sau
asortarea scrisorilor intr-un oficiu postal. Rezultatul-consecinta al , grupului
care coopereazd” este interesul public general si binele comun ca principiu
etic care presupune asigurarea unui nivel de trai decent pentru indivizi si
posibilitatea ca acestia sd ducd o viatd confortabild si sigura (Mirica et al.,
2020).

Administratia publicd se manifestd acolo unde existd un produs
comun clar, care contribuie la atingerea propriei satisfactii, dar cooperarea
este dezirabila. Interventia administrativa, sub forme foarte diferite, poate
avea caracter de monopol. in acest caz, administratia isi rezervd o anumita
activitate si interzice particularilor orice activitate analoaga (de ex. apdrarea
sau serviciile diplomatice). Si, dimpotrivd, administratia poate opera intr-un
sector dat in mod neexclusiv. Ea se gdseste atunci intr-o situatie de
concurentd cu persoanele private care exercitd activitdti in paralel (de ex: in
materie de invdtamant unde exista atat scoli publice, cat si private. Atunci
cand spunem satisfacerea necesitdtilor, avem in vedere acele necesitati care
sunt vitale atat pentru colectivitate, in ansamblul sdu, cat si pentru fiecare
membru al acesteia, si care nu pot fi satisfacute de initiativa particulara din
cauzd cd acestea au o amploare care ii depdseste capacitdtile (de ex.
necesitatea apadrdrii nationale), fie cd satisfacerea acestor necesitati nu ofera
in schimb niciun profit, lucru care poate scidea motivatia de a interveni a
intreprinderilor private. Distinctia dintre administratie publicda -
administratie privata se face pornind de la criteriul interesului urmarit.
Propriu administratiei publice este satisfacerea interesului public, insd ceea
ce pune in miscare actiunea particularului este profitul material, reusita in
afaceri si, in subsidiar, realizarea binelui comun. Un brutar, atunci cand isi
fabrica si vinde painea, nu este preocupat de grija ca toti sa aiba paine
suficientd pentru nevoile lor. Interesul lui este sa-si castige existenta vanzand
acea paine, deci sd-si asigure cele trebuincioase pentru el si familia lui
(Vedinas, 2002, pp.30-31).

Ca activitate practicd, administratia publicd tinde sd asigure
randamentul muncii si, din acest considerent, determina un anumit numar
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de aranjamente adecvate de resurse materiale, financiare si metode de
realizare. Dacd un obiectiv major al guvernadrii este educatia, administratia
publica identifica si aplicd cele mai eficiente metode pentru atingerea acestui
obiectiv. Dacd obiectivul guvernarii este eradicarea sardciei, administratia
publicd identificd cele mai eficiente metode prin care aceasta poate fi
eradicatd. Rolul ontologic al acestei institutii este dat necesitate, potentialitate
si posibilitate, sustinut de impulsul de a folosi cunostinte specializate pentru
a servi scopului guvernarii.

Administratia publicd nu este doar instrumentala - deciziile si
actiunile din sectorul public sunt adesea complexe, implicd posibilitati
multiple si se modificd in timp, iar practicienii din sectorul public sunt
implicati in determinarea a ceea ce face guvernul in plus fatd de modul in
care o face (Box, 2015). Administratia publicd ocupd un rol central in
formarea cadrului institutional de reglementare, distribuire si redistribuire a
resurselor unei comunitati politice. Actioneaza ca resursd si putere, precum
si sursd de autoritate si legitimitate (sau , putere simbolicd”), avand un rol
esential in asigurarea ordinii sociale. In ,,cAmpul de forte” administratiei
publice ii revine, mai intai, functia de a identifica si aspira resursele. Apoi,
de a distribui o parte dintre ele pentru acele servicii adresate populatiei.
Apoi, de a aloca politicilor stabilite la nivel national resursele necesare
realizarii lor. In acest proces intervin doud momente esentiale. Primul este
cel al identificdrii selective a resurselor aspirate, iar cel de-al doilea este al
selectdrii destinatiei acestor resurse astfel colectate si al raporturilor intre
diferite destinatii (Pasti, 1995, p. 103).

Asemenea altor ,campuri de putere”, administratia publica trebuie
sd efectueze un act de echilibru: competentele distinctive trebuie sa fie
exercitate pentru a satisface asteptdrile si perceptiile societdtii asupra
performantei lor. Dar, asteptdrile si perceptiile societdtii asupra
organizatiilor publice raman rareori fixe pe perioade lungi de timp. Pentru a
nu-i fi contestatd legitimitatea, trebuie sd argumenteze ratiunea sa de a fi
pretinzand tutela valorilor publice importante si larg dorite; sd adapteze
continuu structura, convingerile si practicile administrative pentru a ramane
in ton cu normele si cerintele vremurilor in continua schimbare.

Legitimitatea, locul administratiei publice in guvernare sunt date de
capacitatea acestei institutii de a-si utiliza puterea in slujba unor valori
specifice precum eficienta, receptivitatea politica sau protejarea impotriva

38



Constructia sociald a administratiei publice

unor interese care viciazd binele comun. Binele comun si satisfacerea
interesului general reprezintd problemele de stimulare, pe care se presupune
ca le rezolvd. Satisfacerea nevoilor sociale recunoscute contureazd sfera
»interesului public general”, care apare ca o consecinta a faptului cd jocul
liber al initiativelor particulare nu poate oferi o rezolvare adecvatd a unor
necesitdti. Administratia publicdi modeleazd cooperarea, prezentd in
societate aldturi de agresivitate. Poate fi gdasitd in domenii precum
organizarea cartierului, implicarea cetdtenilor, imbunatatirile infrastructurii
publice - cum ar fi autostrazile si facilitatile de transport public mai sigure si
mai convenabile, noi linii de apd, canalizare si curent electric, baraje si
rezervoare, facilititi culturale, adicd oriunde se imune conducere
organizationald cooperativd si aborddri programatice ale problemelor
societale. Walter Lippmann observa cd ,nu existd o nevoie mai mare pentru
oamenii care trdiesc in comunitati decat ca ei sa fie guvernati, autoguvernati
dacd este posibil, bine guvernati dacd sunt norocosi, dar in orice caz,
guvernati” (Lippmann, 1955).

Goodin (2009) sustine ca o metodd simpld de a intelege natura si
semnificatia administratiei publice este sd presupunem cd oamenii au
dreptul sa-si doreascd sa convietuiasca prosper. Apoi sd presupunem ca stiu
ce inseamnd sau cel putin ce fel de prosperitate isi doresc si depun toate
eforturile in acest sens. ,Jocul” incepe numai dupd ce actorii au fost
constituiti, iar ordinea preferintelor lor a fost formatd ca urmare a unor
procese care nu pot fi considerate ele insele ca parte a jocului” (p. 158). Weber
considera cd puterea de actiune a statului modern trebuie sa fie caracterizata
printr-o ordine rationald bazatd pe o aplicare omogena si impersonala a
regulilor si procedurilor formale. Administratiei publice i se delega astfel
puterea statului de a implementa politici publice pe baza rationald a legii si
a unui model organizatoric codificat. Fard nicio conotatie peiorativd,
dimpotrivd, Weber descrie acest mod de rationalizare birocratie. Fara
functionari publici sau agenti publici aproape ca nu existd servicii si facilitati
la dispozitia cetdtenilor (Ladner, 2022, p. 11). Puterea unei birocratii, iar
administratia publicd, asa cum am mentionat anterior, este una dintre cele
mai bine puse la punct birocratii, consta tocmai in faptul ca nu oamenii sunt
importanti, ci structurile si regulile de activitate (Pasti, 1995, p. 99).
Administratia publica trebuie sa se impace cu fortele sociale asupra carora
trebuie sa actioneze, iar istoria ei poate fi rezumatd intr-o serie de
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compromisuri cu aceste forte. Dacd se straduieste sd actioneze asupra
societdtii, administratia face parte din aceastd societate; este chiar o
componentd esentialda (Mayeur, 2014). Functia principald a administratiei
publice este de a reconcilia si de a imbina functiile politicienilor si functiile
expertilor in serviciul societdtii. Literatura despre birocratia la nivel de
stradd (Lipsky, 1971) a sugerat cd administratiei ar trebui sd i se acorde
libertate discretionard de a functiona corect, ceea ce ar avea ca rezultat in cele
din urmd modelarea politicii publice de catre administratie si sa devina mai
politica (Overeem, 2009, p. 105), in sens de negociere si cdutare a influentei
in definirea, solutionarea problemelor publice si urmarirea bundstarii
publice (Ladner, 2022, p. 2). Facand asta, munca administrativa are impact
asupra conditiilor obiective ale existentei umane si asupra constiintei
colective. Administratia publicdA nu executd pur si simplu sau pune in
aplicare deciziile politice. Administratia publicad are propriul rationament si
functionarea sa specifica.

Originile administratiei publice ca institutie nu sunt interesante doar
ca fapt narativ. A suferit o evolutie remarcabild, modeland societatile de-a
lungul secolelor. Inlantuiri de conexiuni istorice, variabilele dependente
imediate ale institutiilor, cum ar fi capitalul cultural-birocratic, pot explica
de ce o institutie ,bund” functioneazad diferit in Danemarca si Somalia
(Diamond, 2014). Diferentele sunt date de (1) procesele prin care guvernele
sunt selectate, monitorizate si schimbate, (2) capacitatea guvernului de a
formula si implementa politici viabile si (3) respectarea de cdtre cetdteni si
stat a institutiilor care guverneaza interactiunile sociale si economice dintre
acestia” (Kaufmann, 1999). In campul social, ca loc geometric al experientelor
si necesitatilor persoanelor (Levin, 1943), rolul administratiei publice este de
forta motricd care sa medieze interactiunile dintre campurile de putere, sa
sustind urmadrirea unor obiective date prin cele mai eficiente mijloace
disponibile (rationalitate instrumentald) si in acelasi timp sa orienteze / sa
mobilizeze eficient resurse pentru realizarea interesului general
(rationalitate valoricd) dupa schema ,comanda-executie”, deliberand
congtient asupra semnificatiei concrete care i se atribuie interesului general
in circumstante date. Rolul formal al administratiei publice este fixat prin
acordarea prerogativelor de putere publicd, care rezida in:

- posibilitatea de comanda exercitata in cadrul colectivitatii, in scopul de a
o organiza, de a o mentine, de a o apdra;
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- aplicarea de instrumente legale si administrative pentru a obtine
indeplinirea unor indatoriri obligatorii de cdtre indivizi si grupuri sociale
intr-un sistem de organizare colectiva;

- aplicarea de constrangeri, prin care impune, in caz de nevoie, membrilor
grupului conduita pe care ea 0 comanda.

Nu existd nimic misterios sau conspirativ in ceea ce priveste puterea
administrativd de a realiza interesul general. Profesorul loan Alexandru
(2005) considera ca in efortul de a stabili o demarcatie intre sfera statului si
cea a indivizilor, administratiei ii revine importantul rol de instrument aflat
la dispozitia puterii alese, deci a parlamentului. Pe cale de consecinta,
administratia devine radical diferita de acea parte a puterii politice pe care o
detine executivul, fiind practic, la dispozitia acesteia. In aceste conditii
functia administrativa nu este in niciun mod asimilata unei puteri. Astfel,
notiunea de putere executivd tinde sd ,explodeze” in doud puteri:
guvernamentald si administrativd. A vorbi de functia guvernamentala
inseamnad a izola ceva din componentele puterii executive, iar a recunoaste
existenta puterii administrative inseamnd a o diferentia de cea
guvernamentald. Puterea oamenilor politici este legata de durata mandatelor
lor. Prin natura lor, mandatele sunt precare, depinzand de vointa electorilor,
pe catd vreme pozitiile functionarilor sunt sigure de permanenta lor. Din
aceasta cauza administratia poate inceta sa fie doar o simpla functie, existand
conditii pentru ca ea sd devind o adevdratd putere in stat - putere
administrativa, distincta de cea executiva. Aceste explicatii sunt invocate de
profesorul Alexandru pentru a afirma ca , se poate vorbi despre o adevarata
emancipare a administratiei intr-o putere publicd aldturi de celelalte trei:
legislativa, executiva si judecdtoreasca”.

Statut ontologic

Afirmam la inceputul acestei sectiuni cd administratia publica
indeplineste rolul de mediator intre stat si societate. Relatia este intretinuta
prin elemente structurale si institu’,cionale, cat si prin elemente culturale,
bazate pe valori. Prin urmare vorbim despre administratie publica ca
institutie, in sensul de constrangeri ne tehnologice asupra interactiunilor
umane, compusd din doud elemente inter relationate: credinte culturale
(cum se asteaptd indivizii ca ceilalti sd actioneze in anumite circumstante) si
organizatii - constructe umane endogene, care altereaza regulile jocului si
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care, dacd sunt aplicabile, trebuie reprezentate in echilibru. Ca mod de
organizare, se distinge prin cateva caracteristici ideale, cum ar fi principii
generale de uniformitate, mecanisme oficiale si aranjamente explicite
privind roluri si functii in relatia cu cetdtenii si alte institutii, control, merit
si expertiza - toate ca parte integrantd a procesului de guvernare. Regulile,
rolurile si specializdrile sunt ii construite istoric si cultural, pe masura ce
oamenii le interpreteaza si le acceptd ca fiind cerintele necesare pentru
mentinerea ordinii societale (Jun, 2012, p. 7). Birocratia persana antica este
adesea remarcatd ca fiind cel mai eficient si eficace mod de organizare a
administratiei publice, care prezinta multe dintre caracteristicile idealului
weberian. Multe din realizari in domeniul gestionarii economiei si societatii
se datoreazd modului in care este organizat un sistem coerent, in care toate
elementele acestuia contribuie si dau sens eforturilor de cooperare, sistem in
care orice participant are un rol recunoscut de jucat si indatoriri sau sarcini
de indeplinit. Sistemul poate fi mai centralizat sau mai descentralizat,
orientat mai mult spre satisfacerea interesului public prin stricta respectare
a legislatiei, sau orientat mai mult spre satisfacerea interesului public
aplicand, in limitele legii, puterea discretionara, actionand astfel nu doar in
litera, dar si in spiritul legii.

Cea de-a doua acceptiune a administratiei publice se referd la
activitate si modul practic prin care legile, valorile politice, sociale si
economice care exprima interesul general al societati sunt promovate si
aduse la indeplinire. Statul doar legifereazd, prin structurile create in acest
sens. Administratia publica, prin masuri de capacitate (capital birocratic si
capital comunitar (Sandu, 2020)) si masuri de iesire (gradul organizare si de
prestare a serviciilor (de exemplu, spitale si scoli), asigura respectarea legii
si satisfacerea interesului general. Woodrow Wilson (1941), in scurtul, dar
remarcabilul sau eseu ,Studiu asupra administratiei publice” vede statul
impartit in doud sfere - una ,politicd” in care majoritatea alcatuita din
reprezentanti alesi stabileste sarcinile statului, si una , administrativa”, care
serveste la indeplinirea ordinelor populatiei prin proceduri eficiente, relativ
fara amestec politic. Fixarea si colectarea taxelor, transportul si livrarea
corespondentei, echiparea si dotarea institutiilor de infamant, etc, toate sunt
in mod evident acte ale administratiei; dar legile generale care directioneaza
executarea acestor lucruri se afld in afara si de asupra administratiei.
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Planurile generale de actiune ale statului nu sunt administrative, executarea
detaliatd a acestor planuri este administrativa.

Cel de-al treilea sens al administratiei, desi nu este prea mult
mentionat in mediul academic, este cel pe care sociologii si politologii il

<

numesc ,emergentd”. Emergenta administrativa este rezultatul interactiunii
actorilor si sistemelor administrative, pe de o parte, precum si, pe de alta
parte, al interactiunii sistemelor administrative cu pdrtile sistemului social
global, cdruia ii apartin. Poate fi vorba de o emergenta administrativa
internd, autocreatd in sistem si de o emergentd indusd de procesele ce
conditioneazd sistemul social global: integrarea europeand, globalizarea,
europenizarea etc. Aceastd constatare permite asocierea proceselor de
emergentd administrativd cu cele privind adaptarea si inovarea
administrativd, schimbarea sociald durabila etc. (Berceanu, 2018).

Desi existd riscul de a face distinctii arbitrare intre aceste trei sensuri,
deoarece ele se suprapun in mod semnificativ, astfel de distinctii pot fi utile
pentru o mai bund intelegere a constructiei sociale a administratiei publice.
Toate institutiile, implicit administratia publicd, sunt vulnerabile la
schimbarile contextuale. Pentru a rdméane o institutie, trebuie sa se adapteze
- sd ramana in concordanta cu schimbarile (de exemplu, inovatii tehnologice,
noi produse si servicii, organizatii concurente), cat si sa-si exercite eficient
rolul in cadrul cAmpului de putere, dand coerentd actului de guvernare.
Exemplul celor doi oameni si al pietrei ilustreaza caracteristicile de baza ale
administratiei, insa complexitatea vietii moderne impune o activitate
organizatd mult mai implicatd si mai specializatd. Sub efectul schimbarilor
climatice, al fenomenelor naturale si al globalizarii se produc transformari
sociale si inegalitati, cirora administratia publicd trebuie sd le faca fatd, sa se
adapteze si sa functioneze diferit. Adaptare inseamna si a risca instrdinarea
de asteptarile si perceptiile societdtii. Fie ca actioneaza de la nivel national
sau local, sau chiar intr-o manierd delegatd, nu reuseste intotdeauna sa faca
fata provocdrilor. Pentru a realiza acest lucru, va trebui sd construiasca si sa
conlucreze cu alte structuri / cdmpuri de putere, inclusiv internationale, sa
dobandeasca noi competente, sa integreze noi profesii si noi tehnologii
(Soguel et al., 2023). Boin et al., (2021, p. 11) observd, pe buna dreptate, cd a
deveni institutie poate fi un lucru, a ramane institutie este cu totul altd
provocare.
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Rolul de mediator intre stat si societate se traduce printr-o relatie
intimd, pe care o dezvolta in raport de alte cAmpuri de putere, construind
»~campuri de posibilitati” pentru actorii care concureaza pentru putere si
resurse, de o maniera in care sd asigure interesul general. Atat puterea, cat si
cooperarea sunt esentiale pentru orice efort de intelegere a administratiei
publice. Birocratiile sunt institutii care sunt impuse de invingatori asupra
invinsilor. Dar acestea sunt, de asemenea, si reciproc avantajoase pentru
subsetul de actori care sunt de acord cu existenta lor. De fapt, fiecare rezultat-
consecintd este fundamentald pentru un altul. Este tocmai pentru ca ,, invinsii
si iInvingdtorii” coopereaza: castigdtorii sunt capabili sd foloseasca
autoritatea publica pentru a-si impune vointa asupra restului societatii. lar
perspectiva exercitdrii acestei puteri este cea care ii motiveaza pe invingatori
sd coopereze (Moe, 2005, p. 220).

intr-o formulare dramaturgica, de inspiratie Ervin Goffman, in acest
tip de relatie cetateanul aduce respect pentru ordinea impusa de actorii
cdrora le revine sarcina de a servi interesul public si increderea ca acestia o
vor folosi in mod etic; altfel spus, recunosc si respectd o autoritate rational-
formald, conformandu-se regulilor generale. De cealalta parte, administratia
publicd, prin serviciile si structurile formale si prerogative de putere publica
aduce: o competentd ezoterica si eficientd empiric, precum si dorinta de a o
pune la dispozitia cetatenilor; discretie profesionald; o circumspectie voita,
prin care ar trebui sd manifeste o lipsa disciplinata de preocupare fata de alte
probleme, decat cele care vizeazd interesul general, si, in sfarsit, o politete
lipsitd de servilism in fata politicului sau oricaror alte cAmpuri de putere.
Asadar, aceasta este administratia publica.

Pentru sectiunile ulterioare ale cartii voi avea in vedere administratia
publicd precum o ,masindrie” - atat structuri formale si informale, cat si
procesul integral prin care isi indeplineste functiile. O masindrie care
functioneaza alimentandu-se din retele de relatii umane si activitati asociate
care se extind de la guvern pana la cel mai slab platit si neputincios individ
insdrcinat cu mentinerea zilnica a contactului cu toate resursele, naturale si
umane, si cu toate aspectele vietii societdtii de care se ocupa guvernul (Nnoli,
2003). ,Masinaria” indeplineste patru roluri esentiale. Primul este sa
interpreteze binele comun, atunci cand cetdtenii au putine idei sau opinii
asupra unei probleme si, prin urmare, nu existd o ,cerere sociala". in
semantica propusda de Jobert si Muller (1987) acestea sunt politici de
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anticipare. Cel de-al doilea rol este sd reduca asteptdrile: intrucat
nenumaratele cereri ale populatiei nu pot fi satisfacute pe termen scurt sau
mediu, cei de la putere, implicit administratia publica, trebuie sa decida care
cereri vor fi satisfdcute. Aceastd problemd, cunoscuta in mod traditional sub
numele de stabilirea agendei in analiza politicilor publice, este, in principiu,
cea mai potrivitd pentru a cduta precizii in ambitiile politice. Al treilea rol
este cel de ,magician al realitdtii” - trezeste sperante dincolo de ratiune, ii
determind pe oameni sa viseze. Acest rol este partial indeplinit de discurs,
de simbolism si persuasiune. Cel de-al patrulea rol este de a evita disperarea
celor care nu reprezintd o prioritate pentru cei aflati la putere si care pot fi
chiar afectati in mod negativ de politicile lor. Pentru a imprumuta o fraza
celebra de la Jean-Paul Sartre, ,nu trebuie sa ii facem sa dispere pe locuitorii
cartierului Billancourt, dar existd intotdeauna Billancourt-uri in pragul
disperdrii” (apud Barou, 2006, p. 114). Acest al patrulea rol implica evitarea
optiunilor strategice prea precise, ceea ce inseamna ca se face un lucru fara a
renunta la altul, cd se pun in aplicare politici care merg impotriva cadrelor
de referintda dominante (Gibert, 2008). Primele doud roluri asigura
formularea si formalizarea de strategii, precum si calcularea costurilor
aferente, celelalte doud asigura socialitatea - acele trdsaturi care
particularizeaza institutia administratiei publice in raport cu mediul in care
este organizata si functioneaza si sociabilitatea, care indica asupra gradului
de deschidere cidtre sistemul social global.
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ARHITECTURA INSTITUTIONALA

Institutiile functioneazd in societdti care au relatii de putere definite si
trebuie sa reflecte distributia acestei puteri.

J. J. Rousseau

Sistemul politico-administrativ

Conceptul si termenul de arhitecturd institutionala sunt relativ noi,
intrand in uzul academic odata cu interesul reinnoit pentru institutii (Powell
si DiMaggio, 1991). Ce presupune mai exact arhitectura institutionald? Cine
o face, cand, de ce si cum?

Arhitectura institutionald este doar o metafora pentru a surprinde
totalitatea complexd a institutiilor de baza care fac parte dintr-un sistem. Se
referd in mod fundamental la structuri, si in special, la modul in care actorii
cu diferite resurse de putere, isi structureaza activitatea. Definita astfel,
arhitectura institutionala este omniprezenta la toate nivelurile de deliberare
si actiune sociald, inclusiv legislatie, elaborarea politicilor, planificarea,
proiectarea si implementarea programelor. Privind retrospectiv, arhitectura
institutionald a fost invocatd (constient sau nu) in crearea si implementarea
tuturor institutiilor formale (constitutii, legi, organizatii, reglementari,
planuri si programe de actiune) care nu au evoluat (precum alte institutii) in
mod spontan sau informal. Transformarea evolutiva a institutiilor, oricat de
informald ar fi si oricit de spontana ar pdrea, implicd si arhitectura
institutionala (Alexander, 2005).

Exista o serie de motive pentru a suspecta ca arhitectura institutionala
conteazd si in realizarea tuturor politicilor statului. In aceasts sectiune ma
voi referi la arhitectura institutionald a sistemului politico-administrativ,
prin care am in vedere o configuratie de elemente distincte, dar
interdependente, inclusiv mandate politice si niveluri de administrare
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(distributie spatiald a puterii); structuri organizationale, financiare si
programatice; resurse reguli si linii directoare administrative; reguli si
norme institutionalizate - care constrang si permit sarcinile, prioritati si
valori care sunt incorporate in reglementdri, productia de servicii si
procesele de livrare a serviciilor. De asemenea, voi considera arhitectura
institutionala mai degraba un ,produs endogen”, decat prezenta a unor
elemente independente, rezonand cu ideea lui Ernest R. Alexander (2005)
potrivit cdreia vorbim de arhitectura institutionald ori de cate ori institutiile
»sunt create si schimbate prin actiunea umana, fie prin procese evolutive de
adaptare reciproca, fie prin proiectare intentionata”

Principalele elemente 1in arhitectura wunui sistem politico-
administrativ intr-un regim democratic sunt: parlamentul, seful statului,
guvernul, ministerele si celelalte organe centrale ale administratiei de stat,
precum si autoritdtile colectivitatilor teritoriale locale.

Grupate dupd criteriul raportului dintre capacitatea de decizie
politicd si capacitatea de decizie si actiune administrativa, elementele
sistemului politico-administrativ se pot clasifica in 3 categorii (Coman-
Kund, 2009, p. 7):

1. elemente de naturd eminamente politicd: parlamentul, a cdrui
componentd administrativa este administratia parlamentara;

2. elemente de naturd politicd si administrativd, in proportii imposibil de
determinat cu exactitate si care diferd de la tara la tara: guvernul impreuna
cu aparatul sdu de lucru si seful de stat impreuna cu administratia sa;

3. elemente de mnaturd preponderent administrativd: ministerele si
institutiile subordonate, autoritatile administrative autonome centrale,
autoritatile administratiei publice locale.

Asa cum separarea institutiilor politice, cdrora le apartine decizia
politicd, de autoritatile administrative care au sarcina executdrii acesteia este
imposibild, rezonez cu argumentul lui Jacques Ziller (2008) ca factorii politici
si structurile administrative nu pot actiona decat impreund pentru
rezolvarea problemelor publice, incepand cu sesizarea si evaluarea acestor
probleme, continudnd cu elaborarea deciziei, executarea ei si evaluarea
rezultatelor obtinute. In calitate de exemplu, Ziller aratd ca primarul, face
parte atat din sistemul politic, cat si din sistemul administrativ. De
asemenea, ministri fac parte din sistemul politic, dar conduc autoritati ale
administratiei publice centrale. Indeplinirea acestor roluri le confera statut
de autoritati politico-administrative, situdndu-se in zona de interferenta
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dintre sfera politicului si sfera administratiei publice. Institutiile politice, la
randul lor, au o indispensabild componenta administrativa, care se situeaza,
de asemenea, in zona de interferenta dintre sfera politicului si sfera
administratiei publice. Astfel, chiar parlamentul, institutie politicd prin
excelentd, dispune de administratie parlamentara. Profesorul S. Saca (2017)
sustine cd domeniile politic si administrativ dispun de capacitati speciale de
manifestare ca entitate sinteticd politico-administrativd bazatd pe anumite
dimensiuni geo cronometrice (de spatiu si timp), care cuprind tot ansamblul
de institutii si organizatii publice, interese, comportamente, activitati, relatii
publice etc. imanent socialului in general si politicului si administrativului
in particular. Raportarea componentei politico-administrative la
dimensiunile spatiale ale socialului, ca context de abordare stiintifica a
intereselor publice, este o problema-cheie a teoriei si practicii administratiei
publice contemporane, ce determind in mare masura caracterul si directiile
de cercetare a multor fenomene si procese de sorginte sociald, dar si non
sociala (pp. 35-36). Prin urmare, suntem in prezenta unui sistem politico-
administrativ alcdtuit dintr-un ansamblu de institutii. Aceste institutii
posedd atat o componenta politica (rezultatd direct prin alegeri sau prin
numire discretionard pe criterii politice), cu rol de decizie si de conducere,
cel putin la nivelul superior, cat si o componenta administrativa de natura
tehnica (cu recrutare si promovare pe criterii de competentd profesionald),
cu rol de conceptie si executie. Modul de organizare a acestui angrenaj
institutional variaza in functie de problemele, de presiunile exterioare si de
preocupdrile proprii, dar care presupune si integrarea sa in mediul social,
politic si economic existent cu multiple diferentieri in spatiu si timp.

Pentru a intelege logica proiectarii unui sistem politico-administrativ
este necesar a preciza cateva aspecte privind conceptul de putere, un concept
etichetat de Anthony Giddens (1985) ,,fundamental” pentru stiintele sociale.
Prin ,putere” Giddens intelege ,capacitatea de transformare”; cu alte
cuvinte, capacitatea de a face diferenta in lume. Sunt importante aceste
aspecte, avand in vederea ca toate institutiile, de la constitutii pana la jocurile
de noroc si loterii sau institutii de intrajutorare reciproca isi au seva intr-un
anumit tip de putere.

In cea mai uzuald definitie puterea este un schimb inegal, care
permite unui om sau unui grup de oameni sa ii determine pe altii spre o
actiune pe care n-ar fi realizat-o in absenta acestei interventii (Cornea, 2017,
p- 23). Consideratiile lui Giddens despre putere atrag atentia asupra faptului
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cd ori de cate ori un individ desfdsoara o actiune sociald - prin care intelegem
orice actiune cu o intentie in spate - acel individ face diferenta in lume.
Consecintele unei actiuni sociale pot fi impotriva intereselor multor alte
persoane. Noi toti desfdsuram actiuni sociale, deci rezulta ca toti avem
putere. Cu toate acestea, puterea pe care o are un individ este legatd de
,resurse”. Giddens subliniaza doud tipuri distincte de resurse:

- resurse alocative - control asupra lucrurilor fizice, cum ar fi
detinerea unei fabrici;

- resurse de autoritate - control asupra activitatilor oamenilor; de
exemplu, detinand o functie superioara intr-o organizatie din domeniul
serviciilor publice.

Toate sistemele sociale sunt privite ca ,sisteme de putere” si, de
obicei, aceasta inseamnd ca sunt implicate in ,medierea institutionald a
puterii” (Giddens, 1985, p. 9). Astfel, sustine Giddens, institutii, cum ar fi
spre exemplu scolile, incearca sd controleze vietile oamenilor individuali,
impunand reguli, care devin profund incorporate in viata de zi cu zi. Statele,
fie Franta sau Marea Britanie, care ocupd o zonad geograficd cu granite
recunoscute si un guvern, sunt acele un ,containere de putere”, in care se
regdsesc o concentratie mare de resurse atat alocative, cat si autoritare. Cu
alte cuvinte, statul contine o multime de institutii, cu multe resurse si deci cu
multd putere. In special, Giddens sugereazd ci supravegherea, atat
urmarirea oamenilor, cat si colectarea de informatii despre ei, este esentiala
pentru mentinerea oricarui sistem social.

Dacd puterea este fundamentald pentru institutii, trebuie sd ne
gandim destul de serios cum aceasta poate fi exercitatd in cadrul sistemului
politico-administrativ. Long (2014, p. 257) observd, pe bund dreptate, ca
puterea este doar una din considerentele care trebuie cantdrite in
administratie, dar dintre toate este cea mai trecutd cu vederea in teorie si,
mult mai periculos, este trecutd cu vederea si in practici. In proiectarea
institutiilor administrative intereseazd un anumit tip de putere si anume
puterea publicd, care se distinge de alte forme de putere prin urmatoarele
proprietati:

- are caracter social si a aparut in rezultatul necesitatii obiective de a
asigura vitalitatea unei colectivitdtii in conditiile in care indivizii exprima
interese private care nu totdeauna coincid cu cele comune;

- actioneazd in scopul satisfacerii interesului public si reprezinta
capacitatea unei colectivitatii (nationale sau locale) de a actiona si a adopta
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decizii obligatorii, nemijlocit sau prin intermediul autoritatilor
reprezentative;

- este exercitatd in limite teritoriale, legal recunoscute;

- este institutionalizatd, dotand actori specifici, legal si legitim
constituiti, cu dreptul de o exercita;

- are caracter imperativ, dispozitiile sale fiind executorii pentru toate
persoanele, atat fizice, cat si juridice, aflate in limitele ei teritoriale de
functionare;

- se exercitd transparent, in interesul colectivitatii (Cornea, 2019, pp.
17-18).

Trdsdturile mentionate explicd principala predestinare a puterii
publice, adica de a subordona unei vointe unice toti subiectii sociali in scopul
integritatii si stabilitdtii comunitatii sociale. Obligativitatea respectiva este
consolidatd prin constrangere si realizatd prin intermediul unui aparat
specializat, adicd prin sistemul institutiilor puterii publice. Prin urmare, doar
titularii puterii publice, in exclusivitate, pot emite dispozitii cu caracter
normativ in scopul reglementarii unei sau altei sfere sociale. Puterea publica
reprezintd, in acest sens de idei, un fenomen unitar, holistic, ale carui functii
sunt indreptate spre armonizarea interactiunilor dintre oameni in realizarea
scopurilor sociale comune (Cornea, 2019, p. 17).

Resursele de putere ale unei structuri administrative nu rezida doar
in competentele si bugetele alocate. Autoritatea legald si un echilibru de
resurse financiare sunt baze de administrare necesare, dar insuficiente din
punct de vedere politic. Rationalitatea administrativa necesitd o evaluare
critica a intregii game de forte complexe si schimbétoare de al cdror sprijin,
acceptare sau impotenta temporara depinde puterea de a actiona. Analiza
surselor din care provine puterea structurilor cu rol administrativ si a
limitdrilor pe care acestea le impun este un dictat al administrarii prudente
sau, cum este la moda sa se spund, al unei bune administrari. Dezechilibrele
care vin din exercitarea precarda a puterii produc consecinte mult mai
dezastruoase decat bugetele limitate pentru deservirea interesului public.
Aici precizez al doilea aspect ce tine de putere, si anume faptul ca puterea
publicd si autoritatea, ca subtip al puterii, exercitate de actori individuali sau
colectivi legal constituiti si legitimi, nu sunt apanajul exclusiv al statului. De
asemenea, reamintesc faptul ca administratia publica poarta eticheta unei
institutii politice, care ,,se ocupa de controlul utilizarii fortei in cadrul unei
societati si mentinerea pacii interne si externe a granitelor societatii, precum
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si controlul mobilizdrii resurselor pentru implementarea diverselor
obiective, articularea si stabilirea unor scopuri pentru colectivitate” (Goodin,
1996). Or, intr-o colectivitate arareori se intdmpla ca interesele sa fie
omogene. Pluralitatea intereselor obliga la luarea in considerare a faptului ca
puterea se manifestd si in cazul promovadrii unor categorii specifice de
interese, care se regdsesc doar in anumite spatii teritoriale. Din perspectiva
teoriei campului politic, diferiti actori sociali activeaza intr-un anumit
»spatiu vital”, cu anumite ,interese vitale” (Wight, 2004), iar
comportamentul lor este afectat de legaturile obiective intre diferite pozitii,
acestea aflandu-se fie in aliantd sau cooperare, fie in concurenta sau conflict.
Astfel, campul politico-administrativ al intereselor publice, este , acel spatiu
vital in care se manifesta fortele sociale cu interese vitale, iar odata cu ele si
relatiile obiective intre aceste forte.” (Saca, 2017, pp. 35-36)

Puterea publicd se concretizeazd in doua forme istorice principale: 1)
puterea individualizats, realizats de actori concreti. In societatile prestatale
acesti actori erau cdpeteniile, sefi triburilor, samanii. In formatiunile statale,
in functie de regimul politic al statului, pot fi monarhii, presedintii, prim-
ministrii, liderii partidelor si 2) puterea institutionalizatd, care se realizeaza
prin intermediul autoritatilor statului si ale autoritatilor legal constituite la
nivelul colectivitatilor subnationale (Cornea S, 2017, p. 25). Puterea statului
se exercitd pe intregul teritoriu statal si, evident, pe teritoriul fiecdrei
colectivitati subnationale, aceasta fiind puterea statald, nu a colectivitatii
respective. Puterea publicd a colectivitdtii subnationale, realizata in limitele
unei pdrti din teritoriul statului este alta decat cea statala si nu poate fi
consideratd puterea statului (a se vedea Cornea, 2017, p. 29).

Absenta in textele constitutionale a unei stipuldri exprese privind
delimitarea puterii publice in statald si locala sau niveluri de realizare a
puterii publice, nu inseamnad inexistenta ultimei. Niall Ferguson aratd in
,Piata si turnul” (2018) cd de-a lungul istoriei, ierarhii inchise in turnuri
semete pretindeau ca sunt la conducere, insa, de cele mai multe ori,
adevdrata putere se afla jos, in retelele sociale din pietele oraselor. i asta
pentru ca in cadrul retelelor apare inovatia si tot din mijlocul lor rdsar si se
raspandesc ideile revolutionare.

Distribuirea puterii

O traditie indelungatd, sustinuta de figuri precum Platon, Comte,
Saint-Simon, Weber, Lenin, Mussolini, Herbert Simon sau Robert
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Heilbroner, postuleaza ca cele mai instrumentale aranjamente rationale sunt
cele in care puterea este centralizatd si autoritatea este organizatd pe o baza
ierarhicd. Aceastd traditie este pusad la indoiald de Karl Popper, care a
argumentat in mod convingator cd rationalitatea instrumentala in politica si
administratie poate inflori doar in masura in care deciziile si efectele lor reale
sunt judecate in conditiile criticii libere (Dryzek, 1990, p. 34). Dar, se pare ca
nu atat ,modelul”, ci ,modul” de organizare conteazd. Vorbind de putere,
in ,Human institutions”, Turner (2003) arata cd, indiferent de tipul acesteia
- coercitivd, simbolicd, materiald sau administrativd, consolidarea duce
inevitabil la un anumit grad de centralizare. Dar poate exista o mare
diferenta in modul in care sunt centralizate diverse configuratii de putere.
De exemplu, un grad ridicat de mobilizare a bazelor simbolice si coercitive,
impreund cu grade ridicate de centralizare, produc sisteme precum cele din
Iranul postrevolutionar sau din Afganistanul taliban; un grad moderat de
centralizare, bazat pe niveluri inalte de putere materiald si simbolica,
impreund cu utilizarea strategicd a bazelor coercitive si administrative,
genereazd sisteme institutionale precum democratiile occidentale. in , The
Power of Institutions” (2018) Andrew MacIntyre sustine in mod convingator
cad trdsdturile institutionale identificabile ale unui sistem politico-
administrativ, si anume concentrarea puterii de luare a deciziilor afecteaza
in mod critic calitatea guvernadrii. Integrand doud moduri de organizare a
puterii - concentrat si fragmentat, MacIntyre adoptd pozitia potrivit cdreia
ambele moduri pot crea probleme in guvernare, detrminate in linii mari de
incapacitatea guvernelor de a intreprinde actiuni eficiente si in timp util (pp.
32-33). Apoi sustine ca atat centralizarea extremad a puterii (care poate duce
la volatilitatea politicilor), cat si fragmentarea extrema a puterii (care poate
duce la rigiditatea politicilor) pot da nastere la probleme de guvernare mai
grave decat cele care apar in conditii de partajare moderatd a puterii. Alfred
Chandler aratd in ,Strategies et Structures” cd nu exista structuri miracol,
capabile sd raspunda tuturor provocdrilor contextului. Acestea evolueaza in
functie de mutatiile aparute in mediul inconjurator. Este deci preferabil sa se
precizeze strategia, si doar apoi sd se gandeasca structurile cele mai bine
adaptate efortului de atingere a obiectivelor fixate. Aceastd abordare
determinista a problemei structurilor ramane in mod fundamental valabila,
insd cercetdri recente au ardtat c relatia strategie - structuri existd in ambele
sensuri. In realitate, structurile existd de multe ori inainte ca o strategie sd fie
definita, existand posibilitatea aparitiei de structuri care dau nastere unor
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strategii. Astfel, in cadrul sistemului politico-administrativ pot fi configurate
structuri puternice, fiecare dintre ele dezvoltand o logica proprie de evolutie,
rezultanta acestora fiind definitd ca o ,strategie” (Downs, 1967).

Complexitatea sarcinilor si functiile pe care le are administratia
publica determinad ordonarea elementelor in cadrul arhitecturii institutionale
in baza a doud criterii si anume: criteriul teritorial si criteriul functional.
Criteriul teritorial presupune organizarea teritoriald a puterii, astfel incat in
interiorul statului sd nu existe zone privilegiate, cu atributii extra-
constitutionale. Necesitatea distribuirii puterii cdtre colectivitati teritoriale
locale se impune si pentru faptul cd organele centrale ale statului nu pot
indeplini direct si prompt sarcinile de satisfacere a tuturor nevoilor
populatiei. Prin urmare, pe teritoriul statului exista colectivitati teritoriale
subnationale, care au organe proprii, pentru a exercita administratia publica
in acele colectivitati si pentru a asigura buna desfdsurare a vietii publice.
Criteriul functional presupune alocarea de roluri si functii (prerogative de
putere publicd) pentru exercitarea legitima a puterii si autoritatii.

In practica administrativa, distribuirea puterii si a autoritatii publice
este indisolubil legatd de existenta unui palier de decizie si actiune
administrativa, sau altfel spus, de un nivel de administrare.

In linii generale, puterea se distribuie la un nivel de baza sau local,
numit si nivel primar, si la nivel statal. Intre aceste doua niveluri pot fi
instituite niveluri intermediare (Cornea, 2019, p. 66), chiar dacad delimitarea
in practicd este destul de complexd. G. Smith (apud Sdgeatd, 2004, p. 13)
distinge sapte niveluri teritoriale de distribuire a puterii:

1. Guvernul (autoritatea) centrald;
Guvernul (autoritatea) statului federal component (in statele federale);
Guvernul (administratia) regionald (in statele unitare);
Guvernul (autoritatea) locald de rang superior (departamental);
Administratia guvernamentald inter-regionald;
Autoritatea locald de rang inferior (municipal sau comunal);

NS kv

Unitatile subcomunale (consiliile parohiale).

Problema traditionald pe care o ridica orice organizare administrativa
este aceea de a sti dacd sarcinile de indeplinit vor fi incredintate unei singure
administratii de stat sau dacad acestea vor fi distribuite intre mai multe
organisme, dispunand fiecare de autoritati proprii, pentru diferite portiuni
din teritoriu (Tofan-Apostol, 2008, p. 128). Statele se confrunta cu cel putin
doud dileme atunci cand trebuie sd decidd asupra unei divizadri teritorial-
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administrative optime: 1) care este numadrul optim de niveluri
administrative? Ar trebui sd se opteze pentru mai multe sau mai putine
niveluri? si 2) Cum se , construieste” un nivel administrativ? sau problema
criteriilor si a principiilor.

Cred ca dezbaterile privind divizarea optima a teritoriului ar trebui
sd Inceapd de la o intrebare simpld si anume: care sunt motivele pentru care
statele 1si divizeazd teritoriul pe niveluri administrative? Existd diferite
raspunsuri la aceastd intrebare: pentru mai multd democratie, eficienta,
eficacitate, descentralizare etc. O altd Intrebare se referd la numarul nivelelor
intermediare si la beneficiile pe care le pot genera. In mare parte, sunt
subliniate trei motive:

1. Nivelul intermediar apare ca un rdaspuns la cererea unor
comunitatii regionale, care necesitd un anumit grad de autonomie fata de
guvernul central; nivelul intermediar poate fi creat pentru a contrabalansa
nivelul central;

2. Necesitatea stabilirii unei axe de unitate intre nivelurile central si
local. Aceasta inseamnd ca nivelul intermediar apartine unui lant scalar,
unde actioneazd ca un instrument de control al administratiei centrale
asupra celor locale;

3. Necesitatea de a consolida productia si dezvoltarea pietei si de a
numi un coordonator si un planificator. Comunitatea locald este adesea prea
micd pentru a oferi diverse servicii, cum ar fi, spre exemplu serviciile
spitalicesti.

Cele sapte niveluri, asa cum au fost identificate de G. Smith nu se
regdsesc in niciun stat impreund, ci doar cateva dintre ele. In functie de
marimea statului, existd sisteme administrativ-teritoriale cu un singur nivel
(Cipru, Estonia, Lituania, Letonia, Luxemburg, Malta, Slovenia dar si
Bulgaria si Finlanda). Este specific indeosebi statelor reduse teritorial
(Sageatd, 2004, pp. 6-7), Belgia fiind o exceptie notabild de la aceasta regula.
Cu toate acestea, sistemul pe doud niveluri predomina in UE-27, fiind
prezent inclusiv in unele tari mai mici care au adoptat acest model: Cehia,
Danemarca, Irlanda, Olanda, Slovacia. Pentru tdrile mai mari este tipic
modelul administrativ-teritorial cu trei niveluri (inclusiv federal sau
regional), de exemplu: Franta, Germania, Italia, Polonia, Spania, Regatul
Unit (Osoianu et al., 2010, p. 5). Cele mai utilizate in practica administrativa
sunt sistemele departamentale (caracterizate prin trei niveluri de
administrare: national, intermediar si local) si cele regionale (cu patru
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niveluri administrative - doud intermediare: departamental si regional).
Sistemul comunal cu un singur nivel inferior celui de bazd, este rar utilizat,
fiind specific mai ales statelor teritoriale reduse. Dacd in spatiul vest-
european s-a impus un model regional, caracterizat prin existenta unui nivel
intermediar inferior, mai apropiat de cel de bazd si de celdlalt intermediar
superior de dimensiuni mai mari, cu un potential demografic si economic
important, care preia o parte din puterile statului, in estul fostei , Cortine de
Fier” a fost adesea folosit un sistem departamental. Abia dupa 1990, unele
tari (Polonia, Ungaria) au trecut la sistemul regional ca premisd a
interconectdrii lor la sistemul regional european. Franta, tara cu cea mai mare
suprafatd din Uniunea Europeand, si-a consolidat sistemul regional prin
adaugarea intre nivelul departamental si cel comunal nivele traditionale de
deconcentrare precum arondismentele si cantoanele (Sdgeatd, 2004, p. 13).

in demersurile stiintifice, publicistice, cat si in textele in care este
transpus cadrul legal-institutional se atestd utilizarea unor termeni variati
privind unitatile teritoriale, induse de functia politico-administrativa asupra
spatiului geografic. Sintagma unitate teritorial-administrativi este utilizata
pentru a desemna ortiuni de teritoriu cu administratie proprie, adica organe
proprii de administratie, distincte de cele ale statului. In acelasi timp, unitate
teritorial-administrativd comportd doud sensuri: a) circumscriptie administratiod
a teritoriului de stat, exprimand sfera de competenta teritoriald a organelor
puterii locale. Acest sens are in vedere regimul de deconcentrare
administrativd, unitatea administrativ-teritoriald fiind conceputa doar ca
simpla portiune a teritoriului unui stat; b) colectivitate teritoriald locald,
insemnand totalitatea populatiei ce locuieste pe o anumitd portiune a
teritoriului statului, cu interese publice locale proprii, distincte, exprimate
printr-o organizare juridicd si administrativa proprie (Sageatd, 2006, p. 18).
Beneficiind de o realitate incontestabila de ordin sociologic prin faptul ca
sunt ,,societdti naturale, concomitente sau anterioare statului, care se bucurd de
drepturi pe care statul le-a recunoscut mai degrabd, decat le-a atribuit” (apud
Manda, 2002, p. 16) colectivitatile teritoriale locale dispun de o legitimitate
proprie fata de stat: administrarea afacerilor locale nu se circumscrie unui
plan oficial, elaborat la nivel central, ci in functie de interesele locuitorilor
colectivitatii respective (Apostol, 1991, p. 145).

Din ratiuni strict academice voi utiliza sintagmele colectivititi
subnationale, cu sensul de , dezmembraminte ale statului, creatii pentru scopuri
administrative, simple circumscriptii teritoriale, ridicate la rangul de persoane
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S

juridice gi investite cu anumite drepturi de cdtre puterea centrald” ” (apud Manda,
2002, p. 16). De diferite marimi si caracteristici specifice, colectivitatile
subnationale sunt grupate pe un anumit nivel, dispun de structuri
administrative si competente proprii. Este o definitie mai largd, care
cuprinde cele doud sensuri mentionate anterior. De asemenea, pentru a
particulariza si nuanta distribuirea puterii, voi utiliza sintagma colectivitate
teritoriald locald, cu sens de ,,societate naturald, concomitentd sau anterioard
statului, care se bucurda de drepturi pe care statul le-a recunoscut mai
degraba, decat le-a atribuit” (apud Manda, 2002, p. 16). In cadrul sistemului
politico-administrativ rolul colectivitdtilor teritoriale locale se circumscrie
urmatoarelor functii:

1. expresivd - in sens ascendent ele transmit la centru informatii
asupra situatiei existente si asupra efectului politicilor aplicate;

2. instrumentald - in sens descendent ele transpun pe teren politicile
definite la nivel central si le adapteaza la diversitatea contextelor locale;

3. de reglementare - prin intermediul unui sistem de reglare partiala:
tratarea locald a unor probleme evitd aglomerarea excesiva a nivelului
central.

Cadrul este fixat de delimitarea ansamblului problemelor locale /
intereselor locale si de definirea competentelor locale. Cele mai importante
valori sociale, asa cum sunt sanatatea, educatia, ajutorul social batranilor etc.
sunt garantate de cdtre Constitutie tuturor cetdtenilor si se circumscriu
grijilor statului. De exemplu, nivelul de instruire al copiilor, evident este o
problemd a statului. Statul e responsabil de elaborarea standardelor de
instruire, de pregatirea cadrelor, de metodologia instruirii, de asigurarea
scolilor cu literaturda metodica si manuale. Dar intretinerea institutiilor
scolare si crearea de conditii optime pentru instruire - este o problema de
interes local (Cornea, V, 2009, pp. 23-24).

O colectivitate locald va putea fi identificatd in baza urmatoarelor
criterii:

1. existenta si activitatea indivizilor asociati si organizati in limitele
unui teritoriu;

2. denumirea oficiala a teritoriului;

3. capacitatea de aplicare a mecanismelor autoadministrarii.

Colectivitatilor teritoriale locale, care intrunesc aceste criterii, le este
recunoscutd personalitatea juridicd, prin urmare ,dreptul si capacitatea de a
se administra ele insele”. Aceastd precizare este importantd, deoarece alte
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colectivitati, cum sunt de exemplu cartierele, nu au personalitate juridicd, nu
au nici organe proprii care sa le reprezinte public ca autoritati publice (Preda,
1999, p. 425).

O problemad care apare atunci in definirea colectivitdtii ca ,indivizi
asociati si organizati” este cea a statutului acestor indivizi. Unul dintre
aspectele problemei examinate consta in examinarea criteriilor prin care se
determind apartenenta indivizilor la o colectivitate teritoriald locala. N.
Levrat (1997) precizeaza cd orice individ, in calitatea sa de membru al unei
colectivitati, indeplineste cel putin trei roluri: cel de locuitor, de utilizator al
serviciilor si cel de contribuabil. Autorul mentioneaza cd, dincolo de
existenta unei populatii, grupata pe un teritoriu si totodatd cu institutii
proprii, colectivitatea teritoriald locala este un spatiu in care sunt prestate
servicii - scoli grddinite, transport local, furnizarea de apa potabila in
cantitati suficiente, servicii culturale cum sunt biblioteca, muzeul, teatrul,
spatii publice amenajate, servicii sociale. Lista poate continua. Bineinteles,
legea este cea care fixeaza regulile de bazd in ceea ce priveste furnizarea
serviciilor respective. Acestea sunt administrate la nivelul colectivitatii,
pentru ca pot fi adaptate cu usurint4 la cerintele locuitorilor. In aceastd optica
cetdteanul este membru al colectivitatii teritoriale locale nu doar prin
apartenenta valoricd, ideaticd pe care le invoca definitiile sociologice, ci si un
utilizator al serviciilor publice. De asemenea, colectivitatea teritoriald locala
este un spatiu, in cadrul caruia este perceputa contributia fiscald. Contributia
poate fi impozitul pe venit, impozit pe proprietate, alte taxe locale. Avantajul
impozitelor locale este cd relatia dintre banii perceputi si serviciile furnizate
este cu mult mai vizibila in raport cu marea majoritate a impozitelor la nivel
national. Daca serviciile din localitate nu functioneaza, cetatenii isi vor da
seama imediat. Dacad serviciile unui minister nu functioneaza, probabil ca fi
va trebui mai mult timp unui cetdtean sa-si pund problema functionarii si
chiar mai mult timp pentru a putea stabili o legdtura intre impozitele
incasate de la cetateni si sumele cheltuite pentru asigurarea unei functionari
mediocre sau nesatisfacdtoare a respectivului minister. Platind impozitele si
taxele locale, cetdteanul are cel putin sentimentul ca vede unde se duc banii
sdi, si cd poate judeca cat de bine sunt acestia folositi. Este deci o colectivitate
a contribuabilului. Aceste din urma doua aspecte sunt de o mare importanta
in analiza conditiilor si factorilor de eficientd a administratiei publice locale.
Inainte ca resursele unui teritoriu si fie valorificate, ele trebuie si existe. In
aceasta ordine de idei o problema distinctd este datd de localitdtile-dormitor,
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despre care Henry Stahl afirma in studiul ,Organizarea administrativd a
teritoriului: comentarii sociologice” (1962) cd formeazd o ,nebuloasd
urbana”. Cercetdtorul se referea la zonele suburbane si periurbane, care
impreund formeaza zona rurbanizata. Aceste localitati sunt locuite de o
populatie care doar partial este agricultoare, desi continua a fi rurald. In
conditiile actuale, o buna parte din populatia acestui tip de colectivitate
teritoriald locald isi desfdsoard activitatea in colectivitatile urbane din
imediata apropiere. Problema nu tine de ocupatii, ci de faptul ca rolul de
contribuabil al cetateanului este minor in raport cu cel utilizator de servicii.

Raspunsul la intrebarea ,Cum se ,construieste” un nivel
administrativ se poate obtine analizand principiile, criteriile si instrumentele
tehnice existente.

Principii

Indiferent de dimensiunea spatiala a nivelului administrativ,
delimitarea teritoriului in colectivitati subnationale ar trebuie sa se bazeze
pe urmatoarele principii:

- principiul coerentei in problemele de administrare a teritoriului - asigura
modul de aplicare unitara a legii in ceea ce priveste teritoriul;

- principiul optimului teritorial - deriva din legile ecologice si economice,
care decid si estimeaza suprafetele si cantitatea demografica cea mai
potrivitda pentru exercitarea dreptului administrativ;

- principiul democratic (al apartenentei voite) a deciziei de divizare si
administrare a teritoriului. Actorii apartindnd unei colectivitati
subnationale sunt creatori constienti ai propriilor ,celule teritoriale”. in
multe cazuri acest principiu este speculat de liderii politici pentru a
construi o noud putere si structuri in teritoriu;

- principiul eficientei economice si maximizdrii prin sistemul de
administrare a teritoriului - orice divizare administrativd ar trebui sa
contribuie la bunistarea individuali si colectiva.

Criterii

Experienta dobandita in plan global demonstreaza oportunitatea
utilizarii unor criterii complexe, formulate de stiinte care au ca arie de
cercetare cadrul spatial de delimitare a statului in wunitdti teritorial -
administrative. Stiinta administratiei formuleaza urmadtoarele criterii
(Simboteanu, 2001, pg. 78-79):
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— criteriul economic ofera analiza posibilitatilor unitadtilor administrativ-
teritoriale de a asigura dezvoltarea economicd a teritoriului prin:
amplasarea rationald a fortelor productive si utilizarea eficientd a
resurselor naturale si umane; crearea bazei impozabile care urmadreste
asigurarea laturii de venituri a bugetelor unitdtilor administrativ-
teritoriale; asigurarea dezvoltdrii in complex a teritoriului inclusiv a
infrastructurii sociale care corespunde tendintelor de descentralizare;
crearea conditiilor favorabile pentru cooperarea economica cu alte
unitati administrativ-teritoriale din tard si strdindtate pe baza de
parteneriat si relatie reciproc avantajoass;

— criteriul demografic presupune divizare teritoriului in baza analizei
indicatorilor privind numadrul de persoane care locuiesc in unitatea
teritorial-administrativ, densitatea acesteia pe un kilometru padtrat,
structura sociald a populatiei pe varstd, ocupatie si alti indicatori,
prognoza privind dinamica cresterii sau scaderii populatiei, procesele de
migrare;

— criteriul geografic presupune amplasarea in aceeasi unitate teritorial-
administrativd a comunitatilor compacte, desfasurate in zonele
invecinate, si existenta unor cai de comunicatii intre localitatile care fac
parte din unitatea teritorial-administrativa;

— criteriul istoric prevede respectarea traditiilor si asigurarea continuitatii in
organizarea administrativ-teritoriald pe baza unor factori obiectivi de
apartenentd istoricd a comunitdtii date la o anumita unitate
administrativ-teritoriald;

— criteriul etnic implicd oportunitatea si utilitatea amplasdrii in aceeasi
unitate teritorial-administrativd a comunitatii compacte in care locuieste
populatia de aceeasi etnie.

Pe langa aceste criterii, in organizarea administrativa a teritoriului
pot fi utilizate si alte criterii, precum: luarea in considerare a opiniei publice;
combinarea intereselor nationale si locale; existenta patrimoniului cultural si
spiritual comun, etc.

In delimitarea colectivitatilor teritoriale, sociologia pune accent pe
dihotomia rural-urban, o abordare insuficient de analiticd pentru a cuprinde
tipuri de colectivitdti teritorial-locale. Sociologii germani, spre exemplu,
folosesc criterii socio-economice, structura colectivitdtilor teritorial-locale
fiind determinatd cu ajutorul ponderii sectoarelor economice. Pe baza
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triunghiului structural sunt stabilite patru tipuri principale de comunitati

teritoriale:

1. predominant comunitati agricole (sectorul primar detine peste 50%);

2. comunitdti predominant industriale (sectorul secundar detine peste
50%);

3. predominant comunitati de servicii (sectorul tertiar detine peste 50%);

4. comunitdti mixte (niciun sector nu depaseste 50%).

Fiecare dintre aceste patru tipuri cuprinde alte patru subtipuri,
rezultand 16 tipuri teoretic posibile. Deoarece nu toate se regasesc in
realitate, diagrama tipologica a fost redusa la 8 tipuri principale:

1. Comunitdti agricole (sectorul primar detine peste 50%);

2. Comunitatile rurale (sectorul secundar detine peste 25-50%);

3. Comunitdti urbanizate (sectorul primar are 10-25%)

a) comunitati industrializate (sectorul tertiar define mai putin de 30%)

b) comunitati echilibrate (sectorul tertiar detine 30-50%)

¢) comunititi slab industrializate (sectorul tertiar detine mai mult de 50%)

4. Comunitati urbane (sectorul primar detine mai putin de 10%)

a) comunitati industriale (sectorul tertiar detine mai putin de 30%)

b) comunitati industriale centralizate (sectorul tertiar detine 30-50%)

c) comunitdti metropolitane (sectorul tertiar define peste 50% ) (Mihdilescu,
2003, p. 276).

Accentul este pus pe sectoarele economice. Dacd o colectivitate
teritorial-locald are conditii suficiente pentru a-si desfasura activitati in
sectoarele profitabile si pentru a obtine venituri pentru intretinerea
aparatului administrativ, ea poate fi recunoscutd ca persoand morald de
drept public, fard un anumit numadr de persoane.

Modelul probabilistic de interactiune spatiald, formulat de cercetatorii in
geografie, poate fi inclus in categoria criteriilor socio-economice. Modelul
permite luarea in considerare direct a maselor plasate in interactiune, a unei
distante care separd aceste mase si indirect a pozitiei relative a maselor in
cadrul sistemului spatial considerat (Groza, 2002, p. 348).

De asemenea, in realizarea decupajului teritorial-administrativ nu ar
trebui neglijate spatiile mentale, care contureaza trei nivele spatiale distincte:
macroteritorial, mezoteritorial si microteritorial, nivele individualizate in
decursul timpului, pe baza traditiilor, complementaritatilor economico-
sociale si a patrimoniului cultural si spiritual comun. Functionalitatea
acestor spatii este proiectata in psihologia locuitorilor, al comuniunii dintre
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om si mediul sdu de viata, element fundamental in asigurarea durabilitatii
oricdrei structuri spatiale (Sageatd, 2006, p. 121).

Instrumente

Alaturi de principii si criterii in divizarea teritoriului se utilizeaza si
cateva instrumente tehnice. Un astfel de instrument este Nomenclatorul
unitatilor teritoriale de statisticdi - NUTS. Dezvoltat de Oficiul European de
Statistica (Eurostat), acest instrument este utilizat in legislatia comunitara
caracteristicd fondurilor structurale, incepand cu anul 1988. Definitia
unitatilor teritoriale se bazeaza pe unitatile administrative existente in statele
membre. O unitate administrativd este o zond geograficd pentru care o
autoritate administrativa este imputernicitd sd ia decizii administrative sau
strategice, in conformitate cu cadrul judiciar si institutional al statului
membru in cauza (NUTS, 2024). Sistemul european statistic si administrativ
e alcdtuit din cinci paliere dispuse trans-scalar (de la scara supra-regionala si
regionald, la cea locald): NUTS 1, NUTS 2, NUTS 3, LAU 1si LAU 2 (LAU -
abreviere in limba engleza pentru Unitdti Administrative Locale - Local
Administrative Units) (Turcanasu, 2020). Astfel, sistemul NUTS separa
unitdtile teritoriale in 5 categorii interdependente (categoria I este cea
superioard) pentru a crea o structurd coerenta si unicd de distributie
teritoriala:

Nivelul I - reprezinta intregul teritoriu al unui stat membru;

Nivelul II - cuprinde unitati teritoriale mai mici decat statul (exceptii:
Danemarca, Luxemburg, Irlanda, Letonia etc, unde Nivelul II coincide cu
Nivelul I);

Nivelul III - cuprinde regiuni cu organizare teritoriald proprie.

Unitdtile Administrative Locale (LAU) sunt elementele de baza ale
NUTS, completand clasificarea. Acestea cuprind municipalitatile si
comunele Uniunii Europene: in fiecare stat membru, LAU-urile subdivid
nivelul NUTS 3 in unul sau doua niveluri suplimentare de unitati teritoriale.
Nivelurile NUTS 1, 2 si 3 sunt diferentiate in functie de urmatoarele praguri
demografice:

Tabelul 1 Nomenclatorul Unitétilor Teritorial-Statistice

Nivel Minim Maxim
NUTS 1 3 milioane 7 milioane
NUTS 2 800 000 3 milioane
NUTS 3 150 000 800 000

Sursa: http:/ /epp.eurostat.ec.europa.eu
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Potrivit cu aceste praguri demografice, sistemul NUTS subimparte
teritoriul economic al statelor membre, inclusiv si teritoriul lor extraregional.
Acesta este alcatuit din partile teritoriului economic care nu pot fi
considerate parte dintr-o anumita regiune: spatiu aerian, apele teritoriale si
platoul continental, enclave teritoriale (ambasade, consulate si baze militare)
si depozite de resurse situate in apele internationale si exploatate de unitati
din cadrul teritoriului (NUTS, 2024).

Fiecare dintre acestea este apoi subdivizatd la nivel de regiuni NUTS
2, iar acestea la randul lor - la nivelul de regiuni NUTS 3. In Uniunea
Europeand sunt tdri care formeazd o singurd macroregiune (Suedia,
Luxemburg, Irlanda), in timp ce alte tari cuprind mai multe macroregiuni
(Belgia, Germania, Italia, Grecia, Olanda, Polonia, Ungaria etc.). Statele au
dreptul de a manevra in limitele stabilite de Uniunea Europeana.

Tabelul 2 Exemple de clasificare teritorial statistica in baza sistemului NUTS
Nivel NUTS Exemple
NUTS 1 ~Gewesten/Regions” in Belgia; ,Lander” in Germania; ,Continente”,
~Regido dos Acores” si ,Regido da Madeira” in Portugalia.

NUTS 2 »Provicii/Provinte” in Belgia; ,Comunidades y ciudades auténomas”
in Spania; ,Regiuni” in Franta; ,Liander” din Austria.

NUTS 3 »~Amtskommuner” in Danemarca; ,departamente” in Franta; ,14n” in

” oA

Suedia; ,megyék” in Ungaria; , kraje” in Cehia; ,oblasti” in Bulgaria.

Sursa: https:/ /www.europarl.europa.eu/factsheets/en/

In aplicarea sistemului NUTS, guvernele nationale pot utiliza diferite
criterii pentru desemnarea de regiuni normative si/sau analitice. Regiunile
normative sunt create pe baza delimitdrii administrative. Regiunile analitice
(sau functionale) se creeaza pe baza criteriilor geografice sau socio-
economice. In cazul in care, pentru un nivel de clasificare NUTS nu exista
unitati administrative de dimensiuni adecvate, atunci nivelul va fi constituit
prin agregarea numarului necesar de unitdti administrative invecinate mai
mici. Unitdtile rezultate din agregare sunt ,unitati neadministrative”
(Regulamentul (CE) nr. 1059/2003).

Acceptarea NUTS este o conditie de preaderare, desi Comisia
Europeand nu insista in mod deschis asupra acestui fapt. Instrumentul este
promovat in special pentru implementarea politicii de dezvoltare regionala,
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care necesita existenta acestor niveluri teritorial-statistice, dar nu este
obligatoriu ca aceste zone sa fie unitdti teritorial-administrative. Experienta
de integrare constatd doar cd este mai optimd si mai eficientd configurarea
structurilor administrativ-teritoriale in conformitate cu sistemul de
madsurare al sistemului NUTS. Criteriul de baza privind individualizarea
regiunilor europene, fie cd este vorba despre regiuni politico-administrative
cu personalitate istoricd si culturald sau regiuni statistice teritoriale care
decurg din considerente economice este functionalitatea. Dupa cum afirma
profesorul O. Groza (2020, p. 348), trebuie avutd in vedere, inainte de toate,
eficienta reald si nu simbolicd a diviziunii administrative, chiar daca
contextul politic si emotional impune anumite ,acte de diplomatie” cauzate
mai ales de sensibilitatile criteriului etnic. Majoritatea statelor membre au
realizat o suprapunere a celor doud criterii (populatie si organizare
administrativad), asigurand astfel o mai bund eficienta in implementarea
programelor de dezvoltare. Efectele acestei standardizari constau in:

- consolidarea regiunilor administrative sau politico-administrative, cu
identitate regionald proprie, datd de bazele istorice si de unitatea
factorilor culturali, etnici, lingvistici, economici (landurile din Germania,
regiuni si departamente din Franta, regiuni si provincii din Italia si
Belgia, comunitati autonome din Spania etc);

- crearea regiunilor de raportare teritorial-statisticd, constructii artificiale,
farda personalitate regionald, functie administrativd sau antecedente
istorice, obtinute prin agregarea unitdtilor administrativ-teritoriale
inferioare.

Clasificarea actuala NUTS 2021 este valabila de la 1 ianuarie 2021 si
enumerd 92 de regiuni la nivelul NUTS 1, 242 de regiuni la nivelul NUTS 2
si 1166 de regiuni la nivelul NUTS 3.

Identificarea structurii optime de organizare administrativ-teritoriala
reprezinta pentru fiecare stat un motiv important de crestere a eficientei
administratiei publice. Dilemele privind stabilirea nivelurilor de
administrare pot fi depdsite printr-o analizd a celor trei categorii de factori:
resurse, capacitatea administrativa a teritoriului, resursele §tiin;ifice (in
raport cu situatia concreta a unui teritoriu dat), vointa politica a factorilor de
decizie. Studiile din acest domeniu aratd ca centralizarea extrema nu este
modalitatea prin care poate asigura stabilitatea teritoriului afectat de o
»tectonicd teritoriald activa”(Groza, 2002, p. 337). Constructiile teritoriale
manifestd in mod natural o puternicd inertie spatiald, capabila sd reziste celei
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mai riguroase strategii de modelare voluntara a teritoriului. Exemple in acest
sens sunt descompunerea spatiului iugoslav, ,divortul de catifea” dintre
Cehia si Slovacia, dificultdtile de integrare economica si culturald a
Germaniei. Din aceste motive, cercetdrile privind ,statu quo-ul” unui
teritoriu ar trebui sa prevaleze ambitiilor politice de moment. Statele sunt
libere si au dreptul de a-si consolida deciziile politico-administrative privind
divizarea teritoriului in niveluri administrative pe anumite principii, criterii
si instrumente specifice. Ar trebui evitate astfel de situatii cind predomina
un principiu, un criteriu sau un instrument. Este necesar de mentionat ca
nicio absentd sau prezentd a unui nivel administrativ nu creeaza obstacole in
realizarea proiectelor si programelor de dezvoltare, ci mai degraba calitatea
si legitimitatea institutiilor in cadrul unui sistem administrativ.

De asemenea, este important de retinut fundamentul ideatic al
distribuirii puterii: nu teritoriul ca dimensiune in sine determind structura
administratiei, ci mobilizarea resurselor proprii de dezvoltare ale
teritoriului. Potrivit doctrinei contemporane, puterea statului asupra
teritoriului este o manifestare a poporului chiar din teritoriul vizat, adicad o
expresie a suveranitatii poporului in cauza. In acest fel, teritoriul primeste o
valoare politica, independent de valoarea economica sau militara. Procese de
,organizare administrativ teritoriald” si ,organizare teritoriala a puterii
publice” au consecinte diferite. S. Cornea observa ca paradigma organizarii
administrativ-teritoriale a statului, edificatd pe abordarea descendentd a
distribuirii puterii publice in raport cu teritoriul, este caracteristica
societdtilor nedemocratice (Cornea, 2019, p. 51). Guvernele autoritare si
dictatoriale vor incerca sa creeze structuri administrative orientate politic,
care sda nu poatd deveni puncte puternice de regrupare a opozitiei,
manipuldnd in schimb regiunile care le sprijind. Acestea vor evita agregarea
unor teritorii care sa posede puternice traditii istorice sau care sa contind
grupuri sociale legate intre ele prin sentimentul apartenentei la o anumita
comunitate, cdutand sd despartd aceste entitati prin limite administrative
(Helin, 1967). Din contra, sistemele politice democratice isi modeleaza
unitatile administrative in functie de grupadrile culturale cristalizate printr-
un lung proces de evolutie istorica. Aceste colectivitati dispun de propria lor
putere publicd, bazata pe doua elemente esentiale: populatia locald si
alegerile locale prin intermediul cdruia sunt alese organele sale
reprezentative (decizionale si executive) (Cornea, 2019, p. 51). De aceea, in
schimbarile politice majore, alternanta guvernelor democratice cu cele
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autoritare determind in multe cazuri si schimbdri in organizarea
administrativ-teritoriald, dupd cum unitdtile administrative modelate dupa
criterii economice sunt tributare schimbarilor economice. Experienta istorica
a demonstrat si in cazul Romaniei, efemeritatea acestor tipuri de structuri:
tinuturile interbelice au rezistat cat a rezistat si dictatura lui Carol al ll-lea, in
vreme ce organizarea pe regiuni si raioane ce a purtat o dubld amprenta
(economica si politicd), a disparut odatd cu influenta sovieticd. Pentru
guvernele birocratice, ideald este o organizare in structuri administrative cat
mai asemdnatoare intre ele ca suprafata, populatie si ca mod de organizare a
administratiei si competentei lor. Un sistem administrativ bine organizat,
alcatuit din diviziuni uniforme, creeaza cadrul cel mai adecvat pentru
aplicarea la nivel local a deciziilor puterii centrale (Sageatd, 2004, pp. 6-7).

Birocratie si democratie in proiectare institutionala

Arhitectura sistemului administratiei publice se construieste pe doua
fundamente, a caror menire este sd asigure actiune sociald conjugata,
orientata cdtre realizarea interesului public. Aceste doud fundamente sunt
reprezentate de modelul birocratic weberian, cu tot evantaiul de conotatii
peiorative care i-au fost atribuite de-a lungul timpului (unele pe buna
dreptate!) si nu mai putin contestatul model democratic. Sunt doud ,rele
necesare” care s-au impus din motive de organizare rationald si eficientd a
proceselor administrative si din ratiuni de reprezentare a pluralitatii
intereselor. Astfel, pentru a atinge obiective complexe in scopul producerii
bunurilor necesare vietii de zi cu zi este necesar ca previziunea, coordonarea,
comanda si controlul sd fie realizate de catre persoane profesioniste, care
lucreaza si comunicd din pozitii de autoritate publicd, intentionat concepute
pentru acest scop sau, cum a observat H. Fayol (1918, 1999), alocarea de
roluri pentru realizarea de functii administrative. Birocratia si democratia
sunt concepute ca institutii interdependente care functioneazd pentru a
contracara folosirea excesivd a puterii de care dispun. In acelasi timp,
independenta birocratica este indispensabild pentru prevenirea abuzurilor
politice si pentru protejarea procedurilor democratice.

Reprezentarea intereselor, mai mult decat a fi un ideal de legitimare
rationald, are si profunde conotatii sociologice care-i justifica necesitatea si anume:

a) convocarea de la primul padna la ultimul membru al unei
colectivitati pentru a decide si actiona pentru un scop comun este dificild din
cel putin doud puncte de vedere: fizic si comuniune in cuget si simtamant.
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Mai mult, existd probleme ,care unei intregi comunitati i-ar fi prea peste
mani si le rezolve”. In acest caz, alegerea celor mai destoinice persoane din
comunitate, care fagaduiesc sd reprezinte ceea ce o intreaga comunitate are
de sdvarsit, are avantajul unei mai mari mobilitati, al capacititii de a se
strange mai rapid, de a lua decizii mai precise. Plusul calitativ, prin care
prestatia reprezentantilor depaseste actiunea nemijlocita a colectivitatii, se
bazeaza exclusiv pe minusul cantitativ al reprezentantilor;

b) intr-un grup mare contratendintele sunt inevitabile. Acestea au a
priori fiecare in parte aceeasi pondere si sunt lipsite de instanta hotaratoare.
Expresia adecvatd a acestei situatii se creeazd atunci cand nici macar
majoritatea nu decide, cand orice decident zdddrniceste hotdrarea sau cel
putin nu este legat personal de ea. Acestui pericol i se opune formarea de
organe sociale cel putin pe doud laturi. In primul rand o comisie, o functie, o
delegatie etc. va avea competentd mai mare decat totalitatea celorlalte;
asadar acele frictiuni si impotriviri izvorate din simpla incompetenta se vor
reduce din capul locului. Acea consecinta a conduitei, care pretutindeni
izvordste din cunoasterea obiectiva a lucrurilor si din excluderea oricarei
subiectivitati oscilante, ii va fi grupului cu atadt mai proprie, cu cat
conducerea actiunilor lui speciale se subordoneaza mai mult unui organ
desemnat anume pentru aceasta: de aceea competenta inseamna la modul
realmente principal unificare, deoarece confuzii exista foarte multe, dar la o
reprezentare obiectiv corectd toate trebuie sa se incheie cu acelasi rezultat;

c) actiunea generald a grupului total se va afla din punct de vedere
intelectual intotdeauna la un nivel relativ scazut. Pentru procesele sociale,
reprezentarea actiunii de masa prin contributia catorva reprezentanti are o
finalitate inaltd. Dacd o majoritate cu adevarat va actiona impreund, atunci
acest lucru nu se va intampla decat in acele directii care fac posibild o
coborare a omului mai sus-pus la nivelul omului plasat mai jos. Experienta
aratd cd adesea adundrile masei iau hotéararile cele mai nechibzuite si mai
pdguboase. Acesta nu este numai rezultatul acelei niveldri fatale spre in jos,
care conditioneaza cooperarea unei mase, ci este important si faptul cd intr-
o multime adunatd la un loc conducerea va reveni elementelor celor mai
temperamentale, mai radicale, mai gdldgioase, iar nu celor mai
reprezentative din punct de vedere intelectual, cdrora foarte des le lipseste
subiectivitatea pdtimasd, sugestivitatea cuceritoare (Simmel, 2000, p. 204).
Cand practica de a supune toti indivizii vointei celui mai mare numar s-a
introdus in societdti si cand oamenii au acceptat sia considere decizia
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pluralitatii ca fiind vointa tuturor, metoda a fost adoptata nu ca mijloc de a
evita erorile si de a se conduce pe baza unor decizii bazate pe adevdr, ci s-a
constatat cd, pentru binele pdcii si al bundstdrii generale, era necesar sa
plaseze autoritatea acolo unde se afla forta (Condorcet, citat de Przeworski,
2004, p. 531)

Este adevdrat cd reprezentarea legitima asigurd o baza mai
promitdtoare pentru progrese suplimentare in distribuirea puterii si a altor
forme de egalitate. Insa la fel de adevirat este ci reprezentarea politica
presupune niste posibilitati inspdimantdtoare. Din clipa in care a fost
elaborata ideea de reprezentare, articulatia porunca-supunere a fost evitata,
sau a trecut pe planul al doilea (Manent, 2017, p. 33). ins4, in acord cu
Putnam este ilogic sd asociem reprezentativitatea ,bund” cu democratie
,bund”. Pierre Manent avertizeaza cd de indata ce studiem mai indeaproape
mecanismul reprezentdrii, sistemul electoral, legile electorale, organizarea si
finantarea partidelor, si, in general sistemul politic efectiv - forte financiare,
medii de informare, puteri ,ideologice” - avem dublii cu privire la realitatea
democratiei. Aceste dubii sunt confirmate de expertii in sociologie politicd,
care explicd faptul cd, sub aparenta democratiei, prospera in fond o oligarhie:
minoritatea celor care detin capital material si cultural manipuleaza
institutiile politice in beneficiul lor (Manent, p. 26). Reprezentarea este
banuitd cd ar introduce o distorsiune sistematicd intre asteptdrile unora si
deciziile celorlalti si se apropie mai curand de o targuiald politicd, decat de
un ideal de legitimare rationala (Dictionar de probleme politice, 2002, p. 204).

In acelasi timp, chiar daca democratia este antitetica birocratiei, cea
din urma devine pentru prima o adevarata ancord pentru consolidare. Este
greu de conceput cum ar putea fi rezolvate problemele cetatenilor unui orag
doar de cdtre primar sau consiliul local, cum ar fi gestionata politica externa
a unei tdri fard existenta unui guvern sau cum ar functiona o fabricd de
biciclete fara muncitori. Necesitatea de a supraveghea ,alesii” care doar au
fagaduit ceva, fara ca alegatorul sa stie dacd au cunostinte de specialitate sau
angajamentul fatd de orice notiune de interes public, a creat impulsul cétre o
birocratie guvernamentald extinsa. Si Woodrow Wilson, si Joseph
Schumpeter au vazut existenta unei birocratii profesionale, apolitice, ca unul
dintre elementele de baza pe care se bazeaza democratia. Erza Suleiman
(1999), profesor de stiinte politice la Universitatea Princeton (Statele Unite),
preocupat de studiul politicii, puterii si birocratiei comparate, sustine ca
,autoritatea guvernamentald nu poate fi exercitatd fara structuri
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profesionale ale statului, iar legitimitatea democraticd nu poate fi atinsa fara
un astfel de instrument”. Daca cineva acceptd argumentul cd democratia si
capitalismul depind de structuri legale-rationale stabile pentru existenta lor
continua, atunci birocratiile o fac cel mai bine. Motivul principal al
dezvoltarii organizarii birocratice a fost intotdeauna superioritatea sa pur
tehnica fata de alte forme organizationale. Pentru Weber, cel mai mare atu al
birocratiei este institutionalizarea metodelor de aplicare a regulilor generale
in cazuri specifice, facand astfel actiunile guvernamentale corecte si
previzibile. Principiile caracteristice ale birocratiei sunt o consecinta directa
a cererii de egalitate in fata legii si cererea de garantii legale impotriva
arbitrarului. Regulile permit birocratului sd urmeze un mod de viata
rationalist prin principiul specializarii functiilor administrative dupa
consideratii pur obiective. Dezvoltarea regulilor in birocratii reduce sansa ca
acestea sd nu incalce un obiectiv sau o constrangere contextuala importanta
- cum ar fi tratarea corectd a cetdtenilor (echitate) si asigurarea faptului ca
cetdtenii vor avea aceeasi sansa de a primi servicii (egalitate). Caracterul
rational al birocratiei, care intruchipeaza reguli, mijloace, scopuri si
expertizd, distruge vechile structuri de dominatie, cum ar fi feudalismul sau
patriarhia.

Birocratia si democratia sunt concepute ca institutii interdependente
care functioneaza pentru a contracara folosirea excesiva a puterii de care
dispun. In acelasi timp, independenta birocratici este indispensabild pentru
prevenirea abuzurilor politice si pentru protejarea procedurilor democratice.
Administratia publica traditionald s-a intemeiat pe distinctii explicite intre
politicieni si functionari publici, acestora din urma fiindu-le delegate
responsabilitdti de implementare si li s-a acordat libertatea de a-si folosi
expertiza in interesul public. Politicienii anunta politici atractive care se pot
dovedi a fi doar vorbe fara actiune, preocuparea acestora fiind sd atraga
alegatori si sustindtori. Pe de alta parte, birocratia este o sferd orientata spre
actiune; furnizeaza resurse, asigura acordul si coordoneaza structurile.
Transpunerea in practicd a promisiunilor politice ale politicienilor, depind
de birocrati (Brunsson, 1989). Politicienii cu experienta stiu ca politicile bune
sunt inutile daca nu sunt implementate si cd opinia publicd se va intoarce
impotriva lor dacd nu sunt implementate. Fara birocratie, politicienii nu pot
implementa politici. Experti in implementarea politicilor sunt totusi
birocratii. Birocratii stiu exact ce se intAmpld in domeniul lor si sunt mai
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capabili decat politicienii sd determine daca informatiile sunt sau nu
distorsionate.

Sintetizand, in arhitectura unui sistem administrativ se vor regdsi trei
piloni weberieni, si anume: autoritdtile cu rol de formulare a politicilor ce
vizeazd interesul general, structuri cu rol de executie si implementare a
politicilor si cetdtenii ca beneficiari si subiecti ai politicii si regulilor
formulate de autoritdti, precum si structuri si institutii rezultate din
mecanismele democratiei formale: autoritati cdrora cetdtenii le deleaga
dreptul de a le reprezenta interesele. Teoreticienii clasici sustin cad intre
birocratie si democratie existd o legatura intimd sau dependentd. Spre
exemplu, un birou administrativ poate descrie exact cum ar trebui construit
un baraj si poate verifica daca a fost construit cu respectarea standardelor,
insd constructia in sine a barajului nu poate merge mai departe fara o
consultare publicd extinsd a cetdtenilor. In conformitate cu standardele
democratice, cetdtenii trebuie sd aiba dreptul de a fi cooptati, prin diferite
mijloace (dezbateri, consultdri publice) in formularea agendei publice, mai
ales atunci cand deciziile le afecteazd mediul lor de viata.

Adunand laolaltd toate , posibilitatile”, izvorate din traditii istorice si
setdri contextuale specifice, o arhitectura institutionald a sistemului politico-
administrativ are la baza urmatoarele propozitii:

1. Agentii individuali si grupurile urmaresc satisfacerea interesului
general prin constituirea unui numadr suficient de structuri care pot
determina comportament dezirabil. Daca exista o culturd a protectiei apei,
spre exemplu, nu este necesard o structurd formald care sd inducd acest
comportament; daca nu - o birocratie formald este absolut necesara.

2. Constrangerile iau forma institutiilor - modele organizate de norme
si roluri construite social si comportamente prescrise social, care sunt create
si recreate in timp. O institutie este mentinutd in sistem dacd produce
rezultatul-efect.

3. Elemente cheie intr-o arhitectura institutionald intotdeauna vor fi:
structuri create de stat pentru promovarea intereselor generale si structuri
recunoscute de stat ca fiind capabile sd contribuie la realizarea interesului
public (modalitate de a atinge scopurile administrdrii prin externalizarea
serviciilor).

4. Institutiile doteaza actori specifici cu putere. Acestea plaseaza
jucdtorii intr-o pozitie care le permite sa includd sau sa excluda altii actori in
procese de luare a deciziilor.
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5. Caracteristicile distincte ale unei arhitecturi institutionale sunt date
de gradul de concentrare a puterii si autoritatii publice.

O distributie perfect echilibrata a puterii este un ideal care nu poate fi
atins niciodatd. Or, dezvoltarea democratiilor si a economiilor de piata de
astdzi a avut un impact enorm asupra vietii de zi cu zi a cetatenilor, ceea ce
indica faptul cd exista o serie de imbunatatiri care pot fi facute: 1. Puterea si
influenta pot fi distribuite cdtre nivele intermediare si primare de
administrare; 2. Schimbadrile trebuie implementate cu atentie pentru a nu
contracara progresele deja facute; 3. Fiecare institutie si procedura care
servesc astdzi la distribuirea puterii ar trebui protejata impotriva centralizarii
ulterioare, indiferent cat de demodate sau nestructurate si haotice ar parea.

Un sistem administrativ va fi cu atat mai durabil, cu cat proiectarea si
constructia acestuia se vor fundamenta pe ,noud principii ce pot organiza
democratic o administratie publicd moderna: autonomie locald si
descentralizare, subsidiaritate, deschidere si transparentd, parteneriat si
cooperare, nediscriminare, proportionalitate, responsabilitate, eficienta si
eficacitate (Iancu, 2010, p. 35).

Puterea publicd, distribuitd in acest mod, este exercitata atat de
autoritati constituite la nivel central, cat si la nivel local. La nivel central,
exista organe centrale ale administratiei publice cum ar fi ministerele, care
au competenta pe teritoriul intregii tari si actioneaza in diferite domenii si
ramuri de activitate de interes national. In afara acestor organe centrale ale
administratiei publice si unitatile lor in teritoriu, in colectivitatile teritoriale
ale statului mai sunt constituite si organele administratiei locale, care
realizeaza activitati de interes local, legate de viata si activitatea oamenilor
care alcdtuiesc colectivitatile teritoriale locale. Autoritatile locale numai sunt
subordonate celor centrale, iar actele lor (dacd nu sunt conforme cu legea) nu
mai pot fi anulate de autoritatile centrale, ci de catre autoritdtile din afara
sistemului administrativ, din sfera puterii judecdtoresti, ori in cadrul unui
sistem jurisdictional special constituit. Desi colectivitatile teritoriale locale au
competente ,reziduale” in raport cu statul, si chiar dacad sunt plasate sub
controlul agentilor acestuia, ele nu sunt lipsite de o marja de decizie si, deci,
de o anumita , putere” in cadrul sistemului politico - administrativ.

Concluzionand, in arhitectura institutionalda a wunui sistem
administrativ sunt importante doud variabile esentiale. Prima se referd la
gradul de dispersie verticala a puterii si autoritati - adicd in ce masura
puterea si autoritatea sunt distribuite in cadrul sistemului. A doua
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dimensiune se referd la cum sunt delimitate functiile si competentele
actorilor, nivelele de administrare, mai concret, cum sunt alocate rolurile si
functiile de baza. Luarea in considerare a acestor doud variabile permite a
raspunde la intrebdrile 1) cine ce face? care sunt limitele? si 2) cum este
partajatd puterea, cine depinde de cine?, adicad a determina natura , politica”
a elementelor care formeaza arhitectura institutionald. La randul lor,
elementele din cadrul structurii sunt judecate si justificate in functie de cat
de bine pot genera si implementa politici pentru a rezolva probleme bine
definite prin urmadrirea unor obiective clare. Aceste elemente sau cadre
formale, sunt dotate cu competente specifice si arii de actiune.
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Autonomia locala

Autonomia si descentralizarea sunt institutii care sustin moduri de
rezolvare colectivd a valorilor si a prioritdtilor concurente. Ambele sunt
institutii utopice. Eticheta utopica este utilizata in sensul ca prin asemenea
institutii se poate concepe o viata sociald mai buna (Clark, 1984), fard a o
garanta in mod cert. Ambele concepte isi dezvialuie ambitiile normative in
Carta Europeand a Autonomiei Locale adoptata in 1985, care considera
descentralizarea drept un mod de organizare adecvatd si promitdtoare a
statului modern. Foarte similar, organizatiile internationale precum Fondul
Monetar International (FMI 2013) sau Organizatia pentru Cooperare si
Dezvoltare Economicd (OCDE 2015) nu numai cd si-au dezvoltat propriile
instrumente de observare, dar au si promovat sisteme politice
descentralizate (Ladner, & Keuffer, 2023). Autonomia, derivata din vechea
idee greaca a dreptului si a capacitatii unei colectivitati de a face propriile
legi, s-a consolidat ca institutie sociald care induce un mod specific de
exercitare a puterii si a actelor de guvernare. Modul si mdsura in care puterile
institutiilor sociale sunt recunoscute indicd asupra unui anumit tip de
autonomie. Din punct de vedere normativ, entitdtile autonome sunt
justificate ca valoare in sine, dar si ca unitdti adecvate pentru indeplinirea
sarcinilor proiectate de niveluri superioare, deoarece sunt mai aproape de
nevoile si preferintele locuitorilor lor (Ladner, et al., 2019, p. 12).

Autonomia, in sensul de drept si capacitate a unei colectivitdti umane
de a se autoadministra / autoguverna prin propriile legi, este un fenomen
care, pe parcursul istoriei, fie a fost blamat, suprimat, fie a fost
,binecuvantat” (Ladner, et al., 2019, p. 317), chiar daca ,binecuvantarea” a
servit uneori altor scopuri, decat binele colectivitatii, careia i-a fost
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recunoscutd autonomia. Inainte de a vorbi despre autonomie in sensul
amintit, este necesar a sintetiza unele aspecte privind edificarea statului. Fara
a intra in profunzimea dezbaterilor academice privind aparitia statului, se
va retine cd, din perspectiva sociologicd, statul semnificd ,, 0 dimensiune
specifica si esentiald a societdtii politice, societate care a rezultat din fixarea
pe un teritoriu determinant a unei colectivitati umane, relativ omogene,
intruchipand natiunea si care este guvernata de o putere institutionalizata,
avand capacitatea si mijloacele de a exprima si de a realiza vointa unei parti
din colectivitate ca vointd generald. Aceastd vointd poate apartine, in conditii
concret istorice, unui grup restrans sau unui grup majoritar” (Deleanu, 1996,
p- 9). Este cunoscut faptul ca teritoriul, populatia si suveranitatea sunt
elemente fara de care statul ar fi o fictiune. Dar, la fel de cunoscut este si
faptul ca pentru a exista, un stat are nevoie de o minima unitate interioara,
de un grad de acceptare din partea indivizilor care vietuiesc in interiorul sdau
George Bourdieu (2018) sustine ca esecul multor cuceriri este tocmai dovada
existentei unitatii interioare.

Reamintind perspectiva sociologicd privind statul, merita atentie

<

doua aspecte: ,colectivitate umand relativ omogend” si ,natiune guvernata
de o putere institutionalizatd”. ,Relativ omogena” inseamna existenta unor
elemente constitutive eterogene, atat sub aspect socio-cultural, cat si
numeric. Precizarea este importanta, pentru cd de aici decurge clivajul
,majoritate”- ,minoritate”, aspect important in explicarea tipurilor de
autonomie (Cornea V, 2020, p. 8). Lucrarile sociologice (si nu doar) sustin ca
aceste elemente constitutive eterogene sunt ,grupurile mici, coagulate pe
principiul legaturilor de rudenie, in care formele de autoritate s-au bazat pe
sacralitatea traditiei (Weber, 1947) si grupurile etnice sedentare in regiunile
unde a dominat cultura sezonierd a cerealelor, permitand asigurarea cu un
minim de hazard a subzistentei permanente a colectivitatii. Sedentarizarea
acestor grupuri este consideratd de Djuvara ,conditia primordiald a
civilizatiei” (Djuvara, 2006, p. 24), iar formele de organizare sociala, implicit
a acestor grupuri nu ar fi fost posibila in absenta fenomenului de putere, ca
mijloc de asigurare a ordinii sociale. In orice colectiv stabil apar relatii de
putere - ca o posibilitate, capacitate, drept de a dispune, a administra, a da
ordine cuiva sau a influenta pe cineva; ca dominatie asupra oamenilor, ca
totalitate de indivizi abilitati cu prerogative de putere (Cornea, 2017, p. 81).
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Invocand ideea de ,colectivitate relativ omogend”, este lesne de
presupus cd stilurile de viata particulare ale grupurilor au fost supuse unui
proces de omogenizare. Acest proces de omogenizare a dat nastere unei
constructii sociale proprie modernitatii - statul-natiune. Din descrierile lui
Max Weber rezulta cd originea natiunii rezida intr-o onoare specifici - onoarea
etnicd prin care stilurile de viatd particulare se incarca cu valori comune
formand demnitatea nationald (Breiner, 1996, p. 199). Ernest Gellner si Eric
Hobsbawm (1990; 1997) preiau aceastd idee, afirmand cd in evolutia statului-
natiune s-a dovedit indispensabil ca o limbd comund sda monopolizeze
spatiul public, sistemul educational public sd fie aliniat la standardele
unitare, iar spatiul public sa fie populat cu simboluri nationale, sarbatori
oficiale legate de istoria natiunii titulare in stat, etc. Desi este un critic
cunoscut ale teoriilor lui Gellner si Hobsbawm, Anthony D. Smith,
valorizeaza esenta creatoare a etnicului si diversitatea manifestarilor
fenomenului in constructia nationalitatii moderne (Smith, 1998).

In acest context, se cuvine a mentiona ca procesul de formare a
natiunii este un proces sociologic sofisticat. Natiunea nu se confunda nici cu
statul, si nici cu populatia ca element constitutiv al acesteia. A face referire
doar la perenism si primordialism (Kataria, 2018, p. 134) reprezintd o
distragere de la studiul serios al nationalismului si poate conduce la o
intelegere eronatd, marcata de acceptarea principiului potrivit caruia fiecarei
natiuni ar trebui sd-i corespunda un stat politic cu niste frontiere fixe si
determinate. Categoria ,natiune” nu reprezinta intreaga populatie, ci doar o
parte din ea, parte ce constituie majoritatea populatiei. Referindu-se la
coraportul categoriilor ,natiune” - ,stat”, S. Cornea sustine ca in lume exista
un numadr mare de state nationale, denumirea cdreia o si poartd. Existd insa
si cazuri cand una si aceiasi natiune e incadrata in doua state, cum este cazul
natiunii romane. De asemenea, natiunea nu trebuie confundata cu
nationalitatea sau cu poporul. Nationalitatea exprima apartenenta
indivizilor la o anumita natiune, in timp ce poporul desemneazd masa
indivizilor, indiferent de nationalitatea lor, constituita ca suport demografic
al statului (Cornea, 2017, p.43).

Sinteza ideilor prezentate anterior demonstreazd legitimitatea
autonomiilor intr-un stat national. Dintr-o perspectiva institutionald,
elementele constitutive eterogene ale statului, (subansambluri ale societatii
civile) pot fi tratate ca societdti naturale, concomitente sau anterioare
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statului, care se bucurd de drepturi pe care statul ar trebui sd le respecte. Eric
Hobsbawm observa cd ,natiunile si nationalismul sunt construite de sus, dar
nu pot fi pe deplin intelese decat de jos, in ceea ce priveste nevoile si
asteptdrile oamenilor obignuiti, care adesea nu sunt nationali, cu atat mai
putin nationalisti” (Hobsbawm, 1990, p. 10). Acest lucru inseamna
recunoasterea elementelor constitutive ale statului, ca structuri capabile sa
indeplineascd o parte din sarcinile statului. Recunoasterea se datoreaza
faptului ca aceste entitdti detin o , putere proprie”, care a asigurat existenta
si activitatea unor indivizi asociati si organizati, capabili de a intelege, de a
se situa si de a participa la o actiune comuna” (Herseni, 1982, p. 513). Cu alte
cuvinte le este recunoscutd puterea de decizie libera, ca facultate continud in
autoritatea de a decide intr-o anumita sfera de atributii locale, in care
interesele locale trebuie sa fie reglementate si girate sub controlul unei
autoritdti superioare. Asa cum am mentionat in sectiunea anterioard,
colectivitatea subnationald este o realitate incontestabila de ordin sociologic,
care si-a conturat modul de supravietuire raportandu-se nu la un plan oficial,
elaborat la nivel central, ci in functie de interesele locuitorilor colectivitatii
respective (Apostol, 1991, p.145). Chiar dacd aceastd realitate este
reinterpretata de cdtre stat si convietuirea in ansamblu cu alte colectivitati
recunoscute se realizeaza potrivit cu ordinea generald impusa de o autoritate
superioard, in virtutea memoriei colective cu care sunt inzestrate, (si chiar
dacd se supun noii ordini), pastreaza pattern-urile propriilor relatii de
putere. In aceastd ordine de idei, intre necesitatea unui centru coordonator
puternic, modernizant, pe de o parte, si o distributie relativ egald a puterilor
sociale, pe de altd parte, sunt necesare doua premise functionale: nevoia de
autonomie si nevoia de integrare (King, 1986, p. 15).

Problema care apare este cea a gradului de putere manifestata intr-o
colectivitate statald eterogend. Modul in care relatiile de putere pot fi
organizate pe o bazad teritoriald ridica multe probleme practice (cat de multa
putere trebuie devoluata si cum trebuie exercitatd aceastd putere) (Nootens,
2005, p. 50). Puterea nu devine monopolizatd de orice grup, deschizand astfel
calea cdtre concurentd politica si democratie pluralista. Prin urmare, solutia
in concilierea ,tainelor puterii” in cadrul unei colectivitati eterogene este
organizarea teritoriald a acesteia (Cornea, 2017), prin devolutia puterii citre
grupuri sub-statale autonome si cdtre comunitati, constituite pe baza unei
sau unor caracteristici distinctive ale membrilor.
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Pentru asigurarea concilierii intre grupurile ,cu o perceptie proprie a
fenomenului puterii si a actelor de guvernare”, grupuri care, din punct de
vedere al caracteristicilor comune pot fi compacte din punct de vedere
teritorial, dar si dispersate, puterea este devoluatd potrivit cu doud principii
fundamentale: principiul teritorialitati si principiul autonomiei personale.

Principiul teritorialitatii confera prerogativele de autonomie tuturor
persoanelor dintr-un teritoriu, definite clar si coeziv, acestea dispunand de
institutii de autoadministrare. In cazul principiului autonomiei personale
dreptul de autoadministrare este rezervat unei comunitati, constituite pe
baza uneia sau unor caracteristici distinctive ale membrilor (religie,
etnicitate, limba maternd, etc.), institutiile autonome fiind responsabile
numai pentru persoanele care impartdsesc aceste caracteristici. Levente Salat
considera ca principiul personal poate fi combinat cu cel teritorial, dar numai
in acele cazuri in care principiul personal este cel primordial: ,...este o
inconsistentd logica sa spunem cd regiunea X a unei tari este autonoma, dar
dintre locuitorii acestei regiuni numai aceia sunt autonomi care se
caracterizeaza printr-o valoare anume a variabilei Y. In schimb, nu
reprezinta nici o problema sa ne imaginam o situatie in care cetdtenii cu
caracteristica Y ai unei tari sunt autonomi, daca trdiesc pe teritoriul regiunii
X. In cazul in care principiul teritorial este dorit si fie primordial, inzestrarea
membrilor unei anume comunitati cu prerogativele autonomiei este posibila
doar prin structuri suprapuse ale autonomiei” (Salat, 2006, p. 44).

Principiul ,teritorial” nu se referd neapdrat la grupuri etnice ce
locuiesc compact pe un teritoriu dat. Principiul vizeaza un grup coeziv, or,
coezivitatea poate fi o caracteristici chiar si a grupurilor eterogene. In mod
cert, orice tip de autonomie (teritoriald sau non teritoriald) are legatura cu
sentimentul de apartenentd la viata de grup (groupness) (Brubaker et al.,
2010). Etnicitatea este un criteriu, dar nu este singurul in acest sens. Din
aceste considerente, e necesar a face o precizare terminologicd, avand in
vedere utilizarea sintagmelor ,,autonomie teritoriald” si ,autonomie locala”.
Potrivit lui Hurst Hannum si R. B. Lillich (1980), doi avocati specializati in
dreptul international, autonomia ar putea fi perceputd ca ,un termen relativ
pentru a descrie gradul de independentd de care se bucura o anumitd entitate
intr-un stat suveran. Ruth Lapidoth (1997), profesor de drept international la
Universitatea Ebraica din lerusalim si membru al Curtii Permanente de
Arbitraj din Haga, sustine ca autonomia este un mijloc de difuzare a puterilor
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pentru a pdstra unitatea unui stat, respectand in acelasi timp diversitatea
populatiei sale. DisecAnd mai intdi conceptul de autonomie, explorand
originile sale, examinand rolurile pe care le poate juca, studiind scrupulos si
obiectiv varietatea si versatilitatea autonomiei de pe patru continente,
Lapidoth face distinctia intre trei tipuri de autonomie: autonomia politica
teritoriald, autonomia administrativa si autonomia culturald sau personald.

Autonomia politicd teritoriald este un aranjament care vizeaza
acordarea de autonomie unui grup care difera de majoritatea populatiei din
stat, dar care constituie majoritatea intr-o anumita regiune. Prin acest tip de
aranjament grupul isi poate exprima identitatea distinctd. Autonomia
administrativa (locald) se apropie de descentralizare, insemnand un transfer
de competente, care sunt exercitate de catre alesii locali. Descentralizarea
implicd doar o delegare de competente. Autonomia culturalad sau personala
este acordatd membrilor unei anumite comunitdti (etnice, lingvistice,
religioase), indiferent de locul lor de resedintd. Acest model de autonomie,
care prevede ca membrii unei comunitati etnice sd fie guvernati prin institutii
si / sau propria legislatie, permite minoritatilor un grad semnificativ de
autonomie si coeziune, chiar si atunci cand minoritatile sunt dispersate pe
teritoriu (Lapidoth, 1997).

Considerate , aranjamente sub-statale” de care beneficiaza o anumita
parte a populatiei, solutiile bazate pe autonomie sunt ldsate la latitudinea
legislativului national. Numai un for national va stabili si motiva
interpretarea, implementarea si modul de realizare practicd a autonomiei.

Continutul normativ al autonomiei locale

Incepand cu anii 1990 majoritatea tarilor au recurs la reforme privind
organizarea teritoriald a puterii publice. Colectivitatilor teritoriale locale le-
a fost recunoscut dreptul de a se autoadministra, autonomia locala
constituind un principiu definitoriu in procesele de reformare. Discipline
academice precum dreptul, economia si stiintele politice discuta intens
despre diversele aspecte ale autonomiei locale, sugereaza definitii si descriu
o varietate de aspecte si componente (Ladner et al., 2019, p. 334).

In literatura de specialitate, autonomia locald este perceputd ca o
modalitate de integrare armonioasa a intereselor colectivitdtilor locale cu
interesele generale de ordin material, teritorial sau juridic ale statului.
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Statuatd in doud documente internationale - Declaratia Universald cu
privire la Autonomia Locald adoptata la Rio de Janeiro la 26 septembrie 1985
si Carta europeand a autonomiei locale, adoptatd de Consiliul Europei la 15
octombrie 1985, autonomia locala reprezinta dreptul si capacitatea efectiva
ale autoritdtilor administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona,
in cadrul legii, in nume propriu si in interesul populatiei locale, o parte
importantd a treburilor publice. Acest drept se exercitd de consilii sau
adundri, compuse din membri alesi prin vot liber, secret, egal, direct si
universal, care pot dispune de organe executive si deliberative care raspund
in fata lor (Carta Europeana a Autonomei Locale, art. 3).

Un studiu cuprinzdtor al diferitelor componente ale autonomiei
locale intr-un numar mare de tari, realizat de Ladner et.al (2019), se arata ca
din punct de vedere normativ, municipalitdtile autonome sunt justificate ca
o valoare in sine, cu sferd politicd proprie, dar si ca unitdti adecvate pentru
indeplinirea sarcinilor concepute de niveluri superioare, deoarece sunt mai
aproape de nevoile si preferintele locuitorilor lor. Acestea sunt menite sa faca
acest lucru in mod eficient si democratic (pp. 9-16).

Continutul normativ al autonomiei locale poate fi analizat din cel
putin trei perspective teoretice: a) relatia cu statul si relatii cu grupurile
economice si sociale locale, b) libertatea de abordare a problemelor locale, c)
exprimarea identitdtii locale prin participare, angajament, independenta, si
atasament emotional.

Tabelul 3 Continutul normativ al autonomiei locale

Perspectiva teoretica Continut

Maésura in care o colectivitate locald isi poate urmari
interesele fara a fi limitatd de constrangeri si presiuni
din partea autoritatilor centrale (Dimensiunea verticala:

Relatia cu statul si relatia cu autonomie de tip II);
grupurile economice si sociale | Capacitatea actorilor locali de a controla agenda
locale politicd locald, prezenta organizatiilor politice locale si

miscdri sociale capabile sd sustina sau sd remodeleze
politicile locale (Dimensiunea orizontald: autonomie de

tip I).

Capacitatea de a face ceva independent, cu impact
asupra bundstdrii cetdtenilor lor.

Libertate de abordare a
problemelor locale

Exprimarea identitatii locale
prin participare, angajament,
independentd, si atasament
emotional.

Activitati definite de comunitatea locald, pentru a
controla constructia sociald a locului si pentru a-si
defini propriile diferente.

Sursa: Ladner et al., 2019, pp. 9-15.
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Realizarea continutului normativ al autonomiei locale depinde de
existenta a patru conditii de baza (Ladner et al., 2019, pp. 9-15):

- in primul rand, ,conditii contextuale”. Acestea implica factorii de
naturd juridicd, socio-economica si factori istorici generali;

- in al doilea rand, ,conditii structurale”. Acestea au legdtura cu
competentele, responsabilitdtile functionale si autonomia financiara. Acest
factor se suprapune cu ideea de descentralizare fiscald;

-in al treilea rand, ,conditiile institutionale” care vizeaza
dimensiunea administratiei locale, organizarea sa internd, resurse financiare
si infrastructura;

- in al patrulea rand, ,conditiile privind resursele umane” care se
refera in principal la probleme privind calitatea personalului din serviciile
publice locale.

Toate aceste conditii sunt expresia , capacitatii unui sistem local”, de
a raspunde preferintelor colective ale cetdtenilor si de a avea un control
asupra deciziilor politicilor la nivel local.

Ladner et al. (2019, p. 333) identificad sapte dimensiuni constitutive ale
autonomiei locale:

1) Autonomia juridica (statutul juridic si protectia colectivitatilor
teritoriale locale);

2) Discretie politica (distributia formald a puterii si competentele
efective de luare a deciziilor in raport cu furnizarea de servicii);

3) Sfera politicii (sfera serviciilor de care sunt responsabile
administratiile locale);

4) Autonomie financiard (resursele financiare disponibile la nivel
local si posibilitatea de a decide asupra surselor acestora);

5) Autonomie organizationald (organizarea libera a administratiei
politice locale;

6) Non-interferenta (gradul de libertate ldsat de nivelurile superioare
de guvernare in controlul lor);

7) Acces (gradul de influentd al administratiilor locale asupra
deciziilor politice la niveluri superioare de guvernare).

Astfel, autonomia locala rezida in capacitatea colectivitatilor
teritoriale locale de a-si defini si dezvolta propriul simt al locului,
permitandu-le cetdtenilor sa stabileasca in mod liber ce se potriveste cu
propriile nevoi si cd aceste cereri diverse pot fi reconciliate si indeplinite de
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structuri administrative cel mai apropiate lor. Din perspectiva celor sapte
dimensiuni mentionate anterior, autonomia locala este nu libertatea in raport
cu anumite constrangeri juridice sau de altd naturd, ci mai larg, este
capacitatea de a defini si exprima identitatea locald prin activitate politica
(Ladner, et.al., 2019, p. 15, Eisenstadt, 1998, Lake, 1994).

Descentralizarea

Centralizarea si descentralizarea, in linii mari, intruchipeaza un set
distinct de structuri, credinte si dinamici (fiecare din ele cu avantaje si
dezavantaje) despre organizarea politicd si administrativdi a unui stat.
Fiecare implica standarde diferite despre modul in care este utilizata puterea
si autoritatea in satisfacerea interesului general. Dezvoltarea fiecdrei forme
are o istorie lungd, versiunile timpurii ale ambelor fiind prezente in vremuri
stravechi. Dar, ca valorificare in arhitectura sistemelor politico-
administrative fiecare a castigat teren intr-un ritm diferit si s-au manifestat
diferit pe parcursul istoriei.

Este dovedit empiric cd societatea a evoluat de la societdti mici,
necentralizate, bazate pe legdturi de rudenie, in societdti mari, centralizate,
in care membrii nu sunt indeaproape inruditi intre ei, tendinta dominanta
pe parcursul ultimilor 13 000 de ani fiind inlocuirea unitatilor mai mici si
mai putin complexe cu unele mai mari, mai complexe. in ,, Virusi si otel”,
Jared Diamonds (2014) citeaza cel putin patru motive evidente, prin care
argumenteaza cd toate societdtile mari existente au evoluat pornind cu o
organizare centralizatd complexd. Un motiv se referd la problema
conflictelor dintre necunoscuti care nu sunt inruditi. O societate numeroasa,
care continua séa lase rezolvarea conflictelor in seama tuturor membrilor sii,
va exploda, in mod sigur. Societdtile de mii de persoane pot exista numai
dacd instituie o autoritate centralizatd pentru a monopoliza forta si a rezolva
conflictele. Un al doilea motiv este sporirea imposibilitatii de a lua decizii
comune pe madsura ce sporeste numarul populatiei. Cel de-al treilea motiv
este de facturd economicd. Orice societate are nevoie de mijloace de
transferare a bunurilor intre membrii sdi. Redistribuirea economicd sub
forma de tribut (care a evoluat in impozit) este mai extinsa si mult mai
posibild in state organizat centralizat, decat in uniuni de triburi. Un ultim
considerent care impune organizarea centralizatd complexd a societatilor
numeroase are legiturd cu densitatea populatiei. Realitdtile spatiale cer ca
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regiunile dens populate sd bine organizate. Asadar, considerentele care tin
de rezolvarea conflictelor, luarea deciziilor economice si spatiu conduc la
necesitatea centralizarii societdtilor numeroase (p. 287). Amenintdrile
externe, de asemenea, sunt un factor ce determind centralizarea puterii.
Acestea pot fi amenintdri ecologice, militare sau pot proveni din competitie
si/sau conflict cu o altd populatie. Pentru a incuraja membrii unei populatii
sd facd sacrificii pentru a face fata inamicului sunt mobilizate simboluri,
stimulentele materiale sunt directionate cdtre planuri si programe de
combatere a inamicului; controlul administrativ este indsprit pentru a se
asigura cd resursele sunt directionate corect si eficient, fortele coercitive sunt
mobilizate nu numai pentru a face fata amenintarii externe, ci si pentru a
controla amenintarile interne care ar putea apdrea in randul segmentelor
populatiei pe masura ce puterea este din ce in ce mai centralizatd (Turner,
2003, p. 42).

In aceastd tendintd pe termen lung s-au produs schimbari in ambele
sensuri - centralizare pentru formarea si mentinerea unui stat,
descentralizare - pentru a depasi dificultdtile inerente guvernarii teritoriilor
imense cu populatie numeroasa. Pana in secolul al XIII-lea doar Bizantul si-
a demonstrat originalitatea de stat centralizat in care vointa guvernului
central ajungea in cele mai indepartate provincii si era capabild sa impuna
un singur scop populatiilor si raselor, care vorbeau limbi diferite si aveau
uneori interese divergente (Finer, 1997). Antropologul Robert Carinero
(2003) estimeaza ca pentru 99,8% din istoria omenirii unitatile politice mici
si descentralizate au fost norma. Jared Diamond (2014), de asemenea,
mentioneaza cd in cazul a 1000 de amalgamari sau produs 999 de reveniri (p.
275). In ,The Breakdown of Nations” (2017), economistul si politologul
Leopold Kohr, considerat profetul descentralizarii sustine ca

,...solutia problemelor cu care se confruntd lumea in ansamblu
nu pare si stea in crearea unor unitdti sociale si mai mari gi a unor
guverne incd mai vaste a cdror formare este acum incercatd cu un
fanatism atdt de lipsit de imaginatie de oamenii nostri de stat. Se pare
cd solutia constd in eliminarea acelor organisme supra-crescute care
poartd numele de mari puteri si in restabilirea unui sistem sdindtos de
stiri mici si usor de gestionat, cum ar fi cele caracterizate de epocile
anterioare. Pentru cd atunci cind vine vorba de functionarea
guvernului, dimensiunea este un factor critic si, cu cat guvernul este
mai mare, cu atdt este mai afectat de coruptia si viciile endemice tuturor
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marilor birocratii. In fiecare sistem existi o dimensiune optimd pentru
diferitele functii sociale (conviviale, economice, politice, culturale). A
ramdne sub sau a depdsi aceastd dimensiune optimd inseamnd a trdi
intr-o societate disfunctionald. Intr-o lume descentralizatd, indiferent
de forma de guvernare care a existat in fiecare unitate politicd micd, este
probabil ca majoritatea sd fie mult mai eficientd si mai receptivd decit
guvernele masive ale lumii noastre.”

Referindu-se la Franta, tard cu o bogatd traditie de administrare
centralizata, Michel Crozier (2014) nota ca nu atat societatea franceza este
blocata, ci statul francez care, prin conservatorismul sdu, birocratismul si
atotputernicia sa, incetineste inovatia si adaptarile dinamice. In , The Crisis
of Intelligence” (1995) Crozier denunta rolul tehnocratiei si al elitelor, care
impiedica transformarile pe care societatea civild este inclinata sa le accepte.
S-a demonstrat ca centralismul excesiv, inteles nu ca o concentrare a puterii in
mana agentului aflat in varful ierarhiei, ci ca o incapacitate a decidentilor de a
dispune in concordantd cu realitatea pe care nu o cunosc si de care sunt rupti,
creeazd blocaje enorme in procesul guvernarii.

Pentru depdsirea efectelor negative ale centralizarii s-a formulat mai
multe alternative teoretice. Doud dintre ele sunt descentralizarea si teoria
statului holding. Sustinatorul idealului descentralizarii este M. Crozier, care
incearca sda demonstreze ca remediul in administratie si baza schimbérii sale o
constituie descentralizarea. Schimbarea propusa prin descentralizare este o
problema conceptuald care implicd o noua distributie a competentelor intre cei
care decid si nu cunosc problemele administratiei si, respectiv, cei care
realizeaza decizia si care dispun de cunostinte si informatii, dar nu au drept
de decizie. In lucrarile sale demonstreaza imposibilitatea sustinerii teoriei
unitatii centrului de putere, promovand, aldturi de Frangois Borricaud tema
poliarhiei, a existentei unui sistem descentralizat al puterilor, cu existenta unui
centru de putere cu calitate de arbitru, chemat sd supravegheze conflictele
(Crozier & Peyrefitte, 1976).

Pentru realizarea acestui control si configurarea relatiilor dintre un
centru de putere si un sistem organizat al puterilor, Crozier sugera redefinirea
structurilor statului (1980). Aceastd redefinire a structurilor presupune
transferarea blocurilor de competente colectivitatilor teritoriale si dreptul de
a-si alege autoritdtile. Autoritatile alese dobandesc prerogative de putere
publicd, prin care se traduc posibilitati mai mari in materie de politici publice
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locale. Urmand aceasta strategie, colectivitdtilor teritoriale locale le sunt
consfintite dreptul si capacitatea efectiva de a rezolva si de a gira in cadrul
legii, sub propria lor rdspundere si in favoarea populatiei lor, o parte
importanta din treburile publice. Evident, exercitarea acestor competente
necesita si un nivel de experienta si de cunostinte din ce in ce mai ridicat, care
se dovedeste insd a fi repartizat inegal intre alesi, din motive care nu tin atat
de mult de persoand, cat de mijloacele de care dispune fiecare in cadrul
colectivitatii sale.

Teoria statului holding este de datd mai recentd si reprezintd o
prelungire a curentului de sorginte economica ce a patruns in toate domeniile,
respectiv managementul in administratia publica. Sustindtorii acestui model
considerd ca solutia pentru depasirea celor doud crize - criza civilizatiei (a
finalitatilor) si criza gestiunii (a mijloacelor) cu care se confrunta statul
contemporan, supra ierarhizat sirigid, este eliminarea birocratiei si inlocuirea
sistemului piramidal ierarhizat cu , 0 multitudine de agenti insarcinati, intr-
un domeniu specific, cu optimizarea rezultatelor interventiilor publice”
(Massenet, 1975, p. 27). Autonomia acestor agenti ar elibera statul de sarcinile
sale de conducere in beneficiul misiunii sale de coordonare a nivelurilor de
interventie si actiune.

Invocarea acestor consideratii teoretice conduc la concluzia potrivit
cdreia gestionarea activitdtilor unei organizatii cum este statul apartine nu
doar acestuia, ci si structurilor create de cdtre acesta pentru a duce la
indeplinire scopurile comune, sau altfel spus, interesul general al cetdteanului.
Astfel, subsistemul politico-administrativ se structureaza pe diferite trepte de
organizare, in cadrul raportului functional centru-local. In acest context,
modelul de actiune al administratiei publice spre societate este fundamentat
pe sectorialitate si teritorialitate. Cadrilajul teritorial are doud forme esentiale:
localizarea agentiilor sau a serviciilor statului, care continud sa depinda direct
de nivelul central sau deconcentrarea si constituirea de entitati specifice dotate
cu o personalitate proprie, distinctd de aceea a statului si abilitate sd isi asume
rezolvarea problemelor locale si apdrarea intereselor unui grup social
localizat, a unei colectivitadti de persoane. In cadrul statului unitar este vorba
de colectivitati teritoriale locale unde organele sunt alese de locuitori, care
beneficiaza de autonomie fatd de stat si exercitd anumite competente definite
de lege, sau ceea ce Crozier numeste descentralizare. Cele doud sisteme pot
coexista (vorbim aici de ,co-administratie”), iar cadrilajul are un grad de
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complexitate variabil. Prin urmare, descentralizarea nu este opusul
centralizarii. Atat descentralizarea, cat si si centralizarea sunt abordari relative
in organizarea unui sistem administrativ. Problema care trebuie sa preocupe
nu constd in raspunsul la intrebarea care dintre cele doud sisteme sa fie
aplicate, ci presupune determinarea gradului de descentralizare necesar.
Aplicarea dozatd a celor doud modalitdti de organizare a sistemului puterii
publice trebuie corelatd cu factorii si conditiile care favorizeaza solutionarea
problemelor concrete existente. Posibilitatea alegerii intre metodele
centralizate si cele descentralizate trebuie sd asigure, mai intai de toate,
administrarea rationald a treburilor publice care ar permite, pe de o parte,
realizarea intereselor generale, de nivel national, iar pe de altd parte - sa
contribuie la realizarea drepturilor, libertdtilor si intereselor individuale sau
colective (Cornea, 2017, p. 215).

Cantitatea enormd de dezbateri si studii privind descentralizarea
atrag atentia asupra modului in care functioneaza o putere descentralizatd,
amanand dezbaterile privind cadrele institutionale si relatii formale/
informale care sustin descentralizarea. Ceea ce expertii/reformatorii in
descentralizare vadd ca pasi tehnici sau institutionali evidenti pentru
imbunatatirea performantei, poate fi incompatibil cu un context determinat
istoric. Asa cum bine puncteaza Remy Prud'hommee (1995, p. 201), chiar
daca cererea pentru descentralizare devine evidentd, modelul trebuie aplicat
cu precautie, pentru cd ,madsurile de descentralizare sunt asemenea unor
medicamente puternice: atunci cdnd sunt prescrise pentru boala in cauzs, la
momentul potrivit si in doza corectd, pot avea efectul dorit. Dar in
circumstante gresite, mai degraba poate dduna decat sa vindece”
(Prud’hommee, 1995, p. 201).

In sensul siu cel mai generic, descentralizarea este o , disociere de
elemente unite in acelasi centru” (Divay, 2012). Politicile de descentralizare
publicd privesc mediul intern al sistemului politico-administrativ, si mai ales
organizarea acestuia in autoritati centrale si autoritati periferice. Dupa cum
s-a observat (De Vries, 2000), politicile de descentralizare provin adesea din
deficiente ale aranjamentelor institutionale dintre centru si periferie. Este,
asadar, o operatiune de design organizational sau institutional care se aplica
oricdrui set de elemente polarizate de un centru, fie cd este un anumit
organism, o economie sau o societate. In contextul organizarii teritoriale a
puterii publice, descentralizare inseamna transferul vertical de autoritate sau
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responsabilitati de la puterea centrald catre autoritdtile puterii publice locale
(Cornea, 2017, p. 196). Prin acest transfer de autoritate, autoritatilor publice
locale li se incredinteaza competente materiale, teritoriale si temporale, care
reprezintd un ansamblu de atributii, drepturi si obligatii prevazute de
constitutie sau de lege pentru a desfdsura o anumita activitate administrativa.
Acest transfer de autoritate si responsabilitdti, care vizeaza unele aspecte ale
unei ordini sociale propuse, este o chestiune delicatd: care este cea mai
dezirabila modalitate de alocare a diferitelor functii la diferite niveluri de
guvernare? In Statele Unite, de exemplu, intretinerea podurilor este o
responsabilitate a statului, dar atunci cand un pod se deterioreaza sub un
anumit prag, acesta devine eligibil pentru bani federali; aceastd forma de
relatie central-regionald este deosebit de perversa si va duce cu siguranta la
o intretinere deficitard (Prud’homme, 1995, p. 218). Uneori descentralizarea
reprezintd un mod al autoritdtilor centrale de scdpa de responsabilitatea
problemelor pe care ele insele nu le pot rezolva; obligarea autoritatilor locale
sd conteze prea mult pe resursele locale, un transfer insuficient de la bugetul
central catre bugetele locale etc (Zamfir, 1999). Fuga de responsabilitate a
autoritdtilor centrale, sau poate un mod specific de a intelege relatiile de putere
se poate vedea in proiectul de lege a descentralizarii propusa de Ministerul
Dezvoltdrii in 2013. Portul maritim-fluvial Galati, nod intermodal si singurul
port european care are conexiuni cu rutierul, calea ferata pe ,stil european” si
pe ,stil rusesc”, unul din care se poate transporta ieftin marfa in si dinspre
Constanta, intra in competenta primariei Galati (lonitd, 2013). Ulterior, Legea
privind stabilirea unor masuri de descentralizare a unor competente exercitate
de unele ministere si organe de specialitate ale administratiei publice centrale,
precum si a unor masuri de reformd privind administratia publicd a fost
declarata neconstitutionala (CCR, Decizia nr. 1/2014).

Astfel, proiectarea institutiilor descentralizate este o operatiune
complexd, care trebuie sd tind cont de numeroase dimensiuni, criteriile foarte
generale avand doar rolul de ghidare. Liniile directoare, predominante in
literatura de specialitate pentru a rezolva problema atribuirii puterii in
sectorul public sustin ca politicile care implica efecte de propagare inter
jurisdictionald necesitd centralizare sau coordonarea procesului decizional
descentralizat pentru a spori eficienta (Tiebout, 1956, Musgrave, 1983, Oates,
1999). In linii mari acest lucru inseamnd ci redistribuirea, stabilizarea si
furnizarea de bunuri publice nationale ar trebui si fie centralizate. In pofida
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principiilor teoretice clare, alocarea volumului si tipurilor de responsabilitati
este destul de dependenta de factori politici si contextuali. Pentru foarte multe
tipuri de servicii, in special cele ce vizeaza infrastructura, vor trebui implicate
douad sau trei niveluri de guvernare, deoarece fiecare nivel de administrare va
avea interese diferite, dar la fel de legitime. Spre exemplu, in cazul
invdtdmantului primar se poate argumenta cd acesta ar trebui sa fie
descentralizat catre guvernele locale, deoarece nevoile si specificul elevilor
locali sunt susceptibile de a fi diferite de la o comunitate la alta. Dar se poate
argumenta, de asemenea, cd invatamantul primar ar trebui sa fie o
responsabilitate regionald din cauza economiilor de scard (in conceperea
programelor de invatdimant sau in recrutarea cadrelor didactice, de exemplu)
si pentru cd finantarea pur locald va duce la inegalitati in functionarea scolilor.
In cele din urm4, se poate argumenta, de asemenea, cd guvernul central are un
interes in educatia tuturor cetdtenilor sdi si ca migratia din mediul rural spre
cel urban creeaza externalitati si efecte secundare care trebuie abordate printr-
un nivel mai ridicat de interventie guvernamentala. Toate cele trei argumente
sunt puternice si convingdtoare; ele sugereazad cad nivelurile de guvernare
central, regional si local trebuie sa fie implicate simultan in furnizarea
serviciului. Prin urmare, problema nu este de a decide ce nivel de guvernare
va fi responsabil de fiecare serviciu public local si nici de a elabora o matrice a
nivelului de guvernare in functie de tipul de serviciu. Adevarata problema
este de a determina modul in care diferitele niveluri de guvernare ar putea si
ar trebui sa coopereze. Existd numeroase instrumente disponibile: subventii
(de diferite tipuri), mandate, constrangeri, orientdri, limite minime si maxime,
mecanisme de coordonare, contracte intre diferitele niveluri de guvernare si
asa mai departe. Aceste instrumente ar trebui sa fie studiate si comparate.
Unele mecanisme functioneaza, altele nu (Prud’hommee, 1995, p. 201).

Din numeroasele abordari privind criteriile si ratiunea alocarii
competentelor voi retine in mod special doua: teorema descentralizarii a lui
Oates si teoria relatiilor de putere in sectorul public, formulatd de Vincent
Lemieux (2001). Prima ghideaza transferul de putere si autoritate pe criterii
de eficientd economicd in sens pareteian, cea de-a doua oferd o perspectiva
mai larga, unde descentralizarea este privita in contextul relatiilor de putere.

Ambele oferd suport teoretic substantial pentru a rdaspunde la trei
intrebdri esentiale:
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1. cum pot fi diferentiate competentele care pot fi descentralizate
(descentralizabile) de cele care nu pot fi  descentralizate
(nedescentralizabile)?;

2. care sunt diferentele functionale dintre competentele
descentralizate si cele deconcentrate?;

3. care sunt diferentele functionale si cum pot fi clasificate
competentele descentralizate, astfel incat exercitarea lor sa fie eficienta si in
conformitate cu necesitdtile si preferintele beneficiarilor?.

Brevetul asupra teoremei descentralizarii il detine de fapt Charles
Tiebout, care, in cea mai influentd lucrare in domeniul economiei publice -
,O teorie purd a cheltuielilor locale” (1956), propune o alternativa la procesul
politic de determinare a cererii de bunuri publice locale. Wallace Oates, care
devine un sustindtor al modelului Tiebout, a dat continut empiric teoriei si a
adus ideea in domeniul economiei publice. Oates (1972, 1999) porneste de la
ideea cd scopul propriu-zis al restructurdrii sectorului public nu poate fi pur
si simplu descentralizarea. Sectorul public, in aproape toate tarile, este
format din mai multe niveluri diferite. Problema de baza este una a alinierii
responsabilitdtilor si instrumentelor fiscale la nivelurile adecvate de
guvernare. Fiecare nivel dispune de anumite avantaje si trebuie inteles ce
functii si instrumente functioneaza mai bine centralizat si ce functii pot fi
descentralizate cdtre alte niveluri de guvernare. Teorema descentralizarii lui
Oates se bazeaza pe presupunerea cd guvernul central este incapabil sd
distinga politicile publice pe o baza regionald. Aceasta ipotezd a fost uneori
justificatd de un avantaj informational al guvernelor locale cu privire la
caracteristicile sociale si economice ale regiunilor (Oates, 1999).

Ipotezele de baza ale teoremei sunt: 1) guvernele au obligatia de a
distribui uniform bunuri si servicii publice; 2) gradul de omogenitate al
preferintelor este invers proportional cu marimea colectivitdtii locale; 3)
efectele de propagare intre colectivitati locale sunt absente; 4) bunurile si
serviciile furnizate de cdtre un nivel administrativ superior cdtre un nivel
administrativ inferior sunt produse la costuri constante si furnizate
cetdtenilor la aceleasi preturi fiscale. Exemplul deszdpezirii, prezentat de
(Breton et al., 1998) este suficient de inteligibil pentru a demonstra virtutile
descentralizarii: guvernul central din Roma este ,obligat” sd furnizeze
serviciul in mod uniform. In consecints, acesta indeparteaza zdpada de pe
strazile din Torino, care sunt acoperite de zdpadd practic in fiecare iarng,
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precum si de pe strdzile din Catania, care rareori sau chiar niciodatd, vad
zdpada. Descentralizarea permite deszdpezirea in Torino, unde populatia are
o preferintd pentru indepartarea zdpezii si nu permite indepdrtarea zapezii in
Catania, unde populatia poate sa nu doreasca s fie indepartata. Prin urmare,
preferintele sunt mai bine satisfacute prin descentralizare, iar bundstarea este,
in consecintd, mai mare.

Justificata din punct de vedere economic, teorema prezintd, totusi, cel
putin doud limite: 1) nu spune nimic despre este modul in care populatia
articuleaza rational nevoi si preferinte dezirabile, in beneficul intregii
colectivitdti subnationale si 2) cum sunt motivati si daca actorii individuali
si colectivi sunt dispusi si capabili sa sustind producerea bunurilor de interes
local. De asemenea, dinamica puterii are implicatii profunde asupra
rezultatelor proceselor de descentralizare. In cadrul sistemelor de guvernare
policentrice, centrele de decizie actioneaza in moduri care tin cont unul de
celdlalt prin cooperare, competitie, conflict si solutionarea conflictelor. Daca
descentralizarea este vdzuta ca un mijloc de a extinde participarea politica si
economicd si de a imbunatati conditiile economice si de viata ale cetatenilor
din colectivitdtilor locale, intelegerea ,puterii din interior” este absolut
necesard. Abordarea lui Vincent Lemieux ia in calcul aceste limite, oferind
un cadru mai amplu pentru intelegerea problemelor ce vizeaza transferul de
autoritate si responsabilitati. Fidel obiceiurilor sale stiintifice, Lemieux
porneste de la premisa cd in politicile de descentralizare actorii cautd sa ocupe
pozitiile de putere cele mai avantajoase, tinand cont de resursele de care
dispun si pot controla la un moment dat intr-un anumit domeniu.

In aceste sens Lemieux sugereaz nu criterii, ci patru propozitii de
cercetare. Prima propozitie sustine cd transferul de autoritate creste pe masura
ce puterea actorilor neguvernamentali se extinde, putere insemnand existenta
resurselor si controlul asupra distribuirii acestora. A doua se referd la relatia
centru-periferie si sugereaza ca puterea exercitatd de actorii locald fa vi cu atat
mai mare, cu cat gradul de dependenta fatd de centru este mai mic. Cea de-a
treia propunere afirma cd, cu cat o coalitie include mai multi actori aflati intr-
o pozitie favorabild de putere, cu atat este mai probabil ca aceasta sa exercite
controlul asupra unor domenii. In fine, in cea de-a patra propozitie, autorul
presupune cd legitimarea puterii actorilor responsabili de o politicd de
descentralizare este cu atat mai posibild, cu cat atuurile acestora se bazeaza pe
valori plauzibile si incontestabile (Vézina, 2002). Categoriile analitice ale celor
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patru propozitii sunt 1) pozitiile de putere si resursele actorilor; 2) coalitiile

pe care le formeazd; 3) puterea normativd, constitutiva, prescriptiva si

alocativd; 4) o a patra categorie, reziduald, constd in variatii privind gradul si

tipul de descentralizare.

Asa cum se poate observa, resursele sunt o categorie importantd in

teoria lui Limieux, motiv pentru care oferd o descrie explicitd a sapte tipuri

de resurse:

1.

Resurse normative sau standarde, bazate pe reguli sau valori. in diada
centralizare-descentralizare acestea se referd la normele si valorile care
stau la baza atributiilor actorilor centrali sau locali. Valorile eficacitatii,
eficientei etc. pot fi considerate standarde utilizate pentru evaluarea
situatiilor de centralizare-descentralizare;

Resursele statutare sau posturi, care se refera la functii oficiale, dar si la
posturi de prestigiu ocupate de actori individuali sau colectivi. Statutul
autoritatilor centralizate, precum si statutul autoritatilor locale constituie
resurse statutare pentru acestea.

Resurse actionabile, sau, in termenii lui H. Fayol (1918), prerogativa de
putere publica de a comanda, ca parghie pentru actiune. Spre exemplu,
prerogative care permit unei autoritdti sd impund taxe sau sa asigure
siguranta publica sunt exemple de resurse actionabile.

Resurse relationale sau legaturi, prin care actorii se identifica sau se
diferentiaza unii de altii.

Resurse materiale sau suporturi, fie ele financiare sau nu. De exemplu,
un actor central care are sprijin financiar ca resursd il transmite unui actor
local, care poate fi apoi utilizat ca resursad la nivel local.

Resurse umane sau fortd de munca. Aceste atuuri sau probleme se aplica
mai ales actorilor colectivi, atunci cand, de exemplu, resursele umane
pentru organizarea si furnizarea unui serviciu concentrat este transferata
catre un serviciu descentralizat. Dar se aplicd si actorilor individuali,
pentru a contabiliza resursele privind calitdtile si aptitudinile personale.
Resursele informationale sau informatiile care, spre deosebire de
resursele normative, se referd mai degraba la informatii orientative decat
la informatii imperative. Aceste resurse pot fi folosite ca active, utilizate
in procese decizionale. Cu titlu de exemplu, informatiile confidentiale pe
care un actor le foloseste in fata altui actor pentru a-i influenta decizia,

sunt resurse.
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Nu in ultimul rand, abordarea lui Lemieux este valoroasa prin faptul
cd oferd o definitie operationald a puterii: puterea unui actor in raport cu un
alt actor constd in controlul, in functie de preferintele sale, a unei operatiuni
care priveste resursele sale sau ale celuilalt actor, si deci pozitia sa in
structurarea relatiilor de putere. Lipsa de putere este atunci cand un actor nu
controleazd operatiunile care implicd resursele sale sau pe cele ale celuilalt
actor in functie de preferintele sale. In functie de natura resurselor, care sunt
in joc in transferul de atributii cdtre niveluri subnationale, se pot distinge
patru niveluri de putere: puterea normativd, puterea constitutivd, puterea
prescriptiva si puterea de alocare (Lemieux, 2001).

Puterea normativd vizeaza regulile si valorile care ghideaza
transferul atributiilor, in ceea ce priveste statutul, finantarea si autoritatea.

Puterea constitutivi se referd la resursele statutare. In domeniul
centralizari-descentralizarii, aceasta se referd la statutul organelor si al
functiilor din cadrul acestor organe. Puterea constitutiva se exprimd prin
interventii privind dependenta sau independenta organizationald a
autoritatilor centrale si locale unele fatd de altele. Atunci cand, de exemplu,
conducerea unui minister decide s creeze birouri regionale si, in consecinta,
elimind sau modificd unele dintre serviciile sale centrale, aceasta exercitd o
putere constitutiva. Aceastd putere presupune intotdeauna standarde care
stau la baza problemelor statutare. Standardele pot consta in
responsabilitatea administratiilor fatd de publicul lor, in cdutarea unei mai
mari eficiente etc.

Puterea prescriptivd, la randul ei, se refera la parghiile de control ale
actorilor locali. Existd o putere prescriptivd, de naturd favorabild, atunci cand
actorii centrali acordd actorilor locali capacitatea de a colecta taxe de la
contribuabilii lor sau de a-si alege liderii. La fel, aptitudinile actorilor locali
pot face obiectul puterii prescriptive. Cand sunt descentralizate, parghiile de
control sunt alocate autoritatilor locale. Ca si in cazul puterii constitutive,
normele stau la baza puterii prescriptive. De exemplu, tutela si controlul din
partea autoritdtilor centrale pot fi justificate pe baza valorilor de coordonare
si eficienta.

In cele din urm4, puterea de alocare se referd la sprijin, in special
financiar, resurse umane sau informare. Se exprima prin subventii, prin
transferuri de resurse umane, prin diseminarea informatiilor intr-o directie
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sau alta. Diverse standarde inspird aceste transferuri, inclusiv cel al
capitalului propriu.

Resursele relationale sau legaturile sunt singurele la care Lemieux nu
le invoca in cele patru niveluri de putere. Asemenea standardelor si
informatiilor, ele cu greu pot fi controlate conform regulilor oficiale. Acestea
raman totusi foarte importante, in special in formarea de aliante. Datorita
resurselor utilizate ca active, actorii pot deveni responsabili de anumite
domenii, pot cduta sd controleze distributia resurselor care sunt in joc.
Capacitatea de controla se traduce in putere, impartdsitd sau nu, in raport cu
alti actori.

Pentru a exercita legitim puterea, actorii trebuie dotati cu competente.
Competentele se referd la sectoare de activitate in care autoritdtile
descentralizate au ,responsabilitati” cu privire la diferite categorii de
resurse. Acestea se pot referi la un singur sector de activitate sau la mai multe
sectoare. Nu existd o tipologie universal acceptatd a sectoarelor de activitate
care fac obiectul puterilor centralizate sau descentralizate. La modul cel mai
general se disting noud sectoare majore, care se referd la diferite categorii de
probleme din:

- sectorul de apdrare, ordine si securitate publica;

sectorul educatiei;

- sectorul de sanditate si servicii sociale;

- sectorul asigurdrilor sociale;

- sectorul de agrement, cultura si cult;

- sectorul mediului;

- sectorul transporturilor si comunicatiilor;

- sectorul locuintelor si dotdrilor colective;

- sectorul afacerilor si al serviciilor economice (Lemieux, 2001, p. 37).

Aceste sectoare sunt diferite unele de altele in ceea ce priveste
impactul lor asupra diferitelor categorii de cetateni. Astfel, sectorul sanatatii
si al serviciilor sociale afecteazd, la un moment sau altul, toti sau aproape toti
cetdtenii, in timp ce sectorul asigurarilor sociale afecteaza o proportie mai
micd. ,Motivele standard”, cum le numeste Kennet Davey (1998) pentru
delimitarea sferelor de actiune centrald sau locald variaza considerabil. La
un capat al spectrului se afla traditia anglofond, unde municipalitatile sunt
entitati distincte, cu propria identitate juridica, bugete, proprietati si
personal. Acestea dispun de competente alocate dupa ,ultra vires”:
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indeplinesc doar acele functii pe care legea le imputerniceste in mod specific
sd le indeplineascd. Aspectul pozitiv si avantajul regulii , ultra vires” este ca
aceste competente sunt atribuite foarte clar si sunt de obicei indeplinite
exclusiv de cdtre autoritdtile locale, insa sub rezerva supravegherii si a
subventiilor din partea autoritatilor centrale. La celdlalt capat al spectrului
se afld o situatie tipizatd, in care delimitarea sferelor de actiune si a
responsabilitatilor intre nivelurile de realizare a puterii publice sunt invocate
trei tipuri competenta: a) exclusiva (anumite probleme, solutionarea carora
tine doar de un anumit nivel al puterii publice), b) partajata (probleme la
solutionarea cdrora sunt antrenate ambele niveluri ale puterii publice) si c)
reziduala (nu este definitd de constitutie in forma unei liste de sarcini, dar
este definitd prin intermediul prezumtiei). In toate statele membre ale
Uniunii Europene ambiguitatea clauzelor generale privind alocarea
competentelor este contrabalansatd de competentele locale enumerate, sau
acordate in mod expres, prin constitutie si/sau legi ordinare (Panara, 2013,
apud Cornea, 2019).

Principiul subsidiaritatii si criteriul ,interese locale” sunt premise
generale de repartizare a competentelor intre autoritdtile nationale si
subnationale. Potrivit acestor principiu si criteriu puterea locala trebuie sa
primeascd acele prerogative care sa permitd administratiilor locale sa fie
centrul unor rdspunsuri proactive in ceea ce priveste bundstarea locala.
Acestea cuprind planificarea urband si reglementarea dezvoltdrii fizice, a
drumurilor (cu trotuare si strazi iluminatul public), canalizarea, alimentarea
cu apd, salubritatea, sdndtatea preventiva (inclusiv colectarea si eliminarea
deseurilor si curdtenia stradald), parcuri si spatii deschise si transportul
public, gestionarea si modul de dobandire a dreptului de proprietate
publicd, o prerogativa destul de complexd, avand in vedere regimul juridic
derogatoriu al institutiei proprietdtii publice a colectivitatilor teritoriale
locale, institutie disputatd, cu o dinamica deosebita (Costache, 2019; Mirica
& Costache, 2023; Negrut, 2020;).

Pe langa sectoarele de activitate, este necesar sa se aibd in vedere, in
cadrul competentelor, si functiile pe care le exercitd structurile se
descentralizate. Descentralizarea in sectorul sandtatii nu are aceeasi
amploare, daca presupune crearea consiliilor regionale responsabile cu
transmiterea informatiilor cdtre centru, sau dacd infiinteaza autoritati
regionale care au si functii de alocare si comandi. In acest sens, se pot
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distinge cele sapte functii ale celebrei liste POSDCORB (Gulick (1937, pp.
12,-15) si anume: functii de planificare; functii de organizare; functii de
recrutare (personal); functii de comanda (directionare); functii de
interconectare (coordonare); functii de informatii (raportare); functii de
bugetare. In general, structurilor descentralizate le sunt incredintate mai
multe functii. Acestea, de cele mai multe ori, sunt functii de comanda,
alocare si informare. Tipul de competente alocate si functiile specifice fac
posibila diferentierea intre descentralizare administrativa, care include doua
componente esentiale - deconcentrarea si delegarea si descentralizare
economicd sau structurald, realizatd prin dereglementare, privatizarea
intreprinderilor de stat, liberalizarea pietei, parteneriate public-privat
(Cheema & Rondinelli, 2007, p. 7). Competentele delegate sunt asemanatoare
celor deconcentrate, avand doud deosebiri importante: 1. nu se pot referi la
activitati de monitorizare, de control sau de aplicare a legii, deci furnizeaza
numai servicii cdtre beneficiari; 2. din motive obiective, serviciile specifice
competentei nu pot fi furnizate de structurile administratiei publice centrale
in teritoriu si, in acest caz, administratia publica locald actioneaza ca agent
(fird autonomie). In cazul descentralizdrii structurale autoritatile locale
dispun de o varietate de instrumente pentru actiune administrativa:
contractarea de servicii profesionale din sectorul privat sau de la alte
institutii publice si agentii din sectorul public, angajarea in societati mixte cu
capital privat, incheierea de contracte cu organizatii ale societdtii civile
intreprinderi private, constituirea de asociatii de dezvoltare comunitard, etc.
Spre exemplu, in cazul transportului public, functia municipalitatii poate fi
pur de reglementare, in timp ce furnizarea poate fi privatd, responsabilitatea
si controlul ramanand in sarcina autoritdtilor locale.

Relevante in deciziile privind centralizarea/descentralizarea
sectoarelor invocate anterior sunt trei aspecte: 1) In primul rand, existenta
sau nu a unor efecte de propagare sau extrateritorialitate in raport cu un
anumit teritoriu; 2) apoi, sarcina sau nu a finantdrii necesare desfasurarii
activitdtilor sectorului; 3) in fine, caracterul mai degraba tehnic sau
instrumental al acestor activitati, in comparatie cu caracterul lor mai degraba
cultural sau expresiv. De exemplu, activitatile de apdrare, pentru ca sunt
foarte extrateritoriale, foarte costisitoare si foarte tehnice, vor fi in general
centralizate, in timp ce activitdtile recreative, culturale sau religioase, pentru
cd nu sunt foarte extrateritoriale, ieftine si putin tehnice, tind s fie in general
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descentralizate. Existd, evident, in aceste chestiuni, variatii de la o societate
la alta (Lemieux, 2009). Practica internationala de ultima ord indica necesitatea
cresterii implicarii statului in domenii care stabilizeaza societatea. Printre
acestea, de rand cu consolidarea bazelor legalitdtii, mentinerea unei situatii
politice echilibrate, incluzand asigurarea stabilitatii macroeconomice, se
regdsesc si finantarea serviciilor de baza si a infrastructurii, sustinerea
paturilor sociale vulnerabile ale populatiei, protectia mediului inconjurator
(Gudam, 2002, 16, p. 16). Un corp substantial de literaturd privind finantele
publice, de asemenea, sustine ca redistribuirea veniturilor ar trebui sa ramana
o responsabilitate a guvernului central din doud motive (Cheema &
Rondinelli, 2007; Prud'hommee, 1995). In primul rand, incercarile guvernelor
locale de a remedia diferentele de venituri tind sa fie inechitabile. Saracii din
regiunile bogate se vor descurca mai bine decat saracii din regiunile mai
defavorizate. Gospodariile din regiunile care s-au bucurat de acelasi venit
inainte de redistribuire, vor avea venituri diferite dupa redistribuire, fie din
cauza diferentelor de venit intre regiuni (chiar daca au politici similare de
redistribuire), fie pentru cd regiunile au politici de redistribuire diferite (chiar
dacd distributiile initiale ale veniturilor sunt similare), sau pentru cd atat
veniturile, cat si politicile redistributive difers de la o regiune la alta. In al
doilea rand, redistribuirea descentralizatd este autodistrugdtoare. Dacd o
jurisdictie adopta politici de redistribuire a veniturilor, impunand impozite
mari celor bogati si acordand beneficii mari saracilor, cei bogati vor tinde sa
plece in zone mai putin impozitate, iar sdracii vor tinde sd se mute din zone
care oferd beneficii mai mici. Jurisdictia generoasa nu va putea in curand sa-si
sustind politica. Rezultd ca responsabilitatea programelor redistributive
trebuie sa revina guvernului central si, de asemenea, trebuie sa controleze o
mare parte a impozitelor si a cheltuielilor publice. Desi centralizarea nu este o
conditie suficientd pentru redistribuire, este o conditie necesard si este greu de
imaginat o tara care realizeaza politici redistributive la nivel subnational.
Implementarea politicilor distributive este dificill de realizat prin
descentralizare. Prud'hommee (1995) precizeaza ca venitul poate si probabil
ar trebui sd fie redistribuit intre jurisdictii, precum si intre indivizi, insa acest
punct este adesea ignorat in literatura de specialitate privind federalismul
fiscal, care vede disparitatile regionale drept fenomene anormale, rezultate din
socuri accidentale, care vor fi reduse si eliminate automat prin circulatia
marfurilor, a capitalului si a fortei de munci. In masura in care exista
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disparitdti interjurisdictionale, totusi, se argumenteaza adesea cd ceea ce
conteazd - si ar trebui corectat - sunt disparitdtile interpersonale. Oamenii
sdraci sunt sdraci oriunde si ar trebui ajutati, indiferent de locul lor de
resedintd si nu existd nicio garantie cd transferurile citre zonele cu venituri
mici vor favoriza in mod efectiv rezidentii mai saraci. $i, desi se sustine adesea
cd reducerea disparitatilor de venit va reduce automat disparitdtile dintre
regiuni, acest argument nu este convingdtor din mai multe motive. Primul
motiv este cd disparitdtile regionale existd in majoritatea tarilor (si sunt
deosebit de mari in tarile in curs de dezvoltare) si, contrar teoriei economice
standard, ele nu dispar odatd cu dezvoltarea economica. La un moment dat s-
a presupus ca aceste disparitdti erau temporare si vor fi atenuate intr-o faza
ulterioard a dezvoltdrii economice Aceastd viziune a fost contestatd de
economisti si contrazisd de tendintele recente din mai multe tari
industrializate, in care disparitatile regionale au crescut la sfarsitul anilor 1980
(Prud’hommee, 1995, p. 201) si continud s& creasca.

De obicei, tarile isi datoreazad in mare masura institutiile istoriei lor.
Elemente structurale cum ar fi dimensiunea sau mediul cultural au, de
asemenea, o influentd semnificativa. Si uneori, dar nu foarte des, deciziile
intelepte ale politicienilor isi lasa urmele. Elvetia, de exemplu, nu a avut
vreodata un regim administrativ centralizat, nu a avut niciodatd un rege sau
o regind care sd incerce sd conducd tara de la centru (Teles, 2023, p. 74).
Institutiile administrative provin din sistemul de semnificatii al oamenilor si
din moduri acceptate cultural de a face lucrurile. Puterea este asadar
relationald; presupune o pozitionalitate dinamica a cAmpurilor, grupurilor si
agentilor, sustinutd de o distributie in schimbare a diferitelor forme de
putere (Paolucci, 2014). Mdsura in care un stat este centralizat sau
descentralizat depinde de doud elemente esentiale ale modelului sdu
institutional: a) de modul in care repartizarea competentelor intre nivelurile
centrale si locale a fost operationalizatd legal, precum si b) de faptul cum au
fost repartizate responsabilititile intre autoritdtile centrale importante
(sistemul de putere) (Basta, 1999).

In ceea ce priveste revendicarile normative, intrebarea decisiva in final
este, desigur, daca descentralizarea reald si autonomia locald contribuie, intr-
adevar la bundstarea cetdtenilor. Filipe Teles sustine cad a vorbi despre efectele
directe ale autonomiei locale prin simpla observare a corelatiilor este prea
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putin vizionar. La fel, a descrie virtutile descentralizarii inseamnd un lucru, a-
i mdsura efectele reale e altceva (p. 79).

Descentralizarea este un proces dificil. La nivel ideatic, se bazeaza in
exces pe ideea unui individ autonom sau agent economic rational care este
dispus si capabil sa participe. In consecintd, functiile de coordonare sociala
sunt viciate de valorificarea ineficienta si, uneori inadecvata, a resurselor de
putere. Atat descentralizarea, cat si autonomia se manifesta in diferite grade
si forme, formand, in tandem, cadrul pentru eficientd si performanta. Ipoteza
cd autonomia locald face diferenta in dezvoltarea colectivitatilor
subnationale poate sta sub semnul indoielii, dacd sistemul puterii nu este
suficient descentralizat, la fel cum descentralizarea nu ar insemna mare lucru
fard recunoasterea unui anumit tip de autonomie.

Armonie etnica: autonomie sau descentralizare?

Invoc in titlu o relatie disjunctiva in ideea ca este o0 mai buna strategie
pentru a intelege adevdrata relatie dintre autonomie si descentralizare si
implicatiile privind asigurarea armoniei in colectivititi neomogene din
punct de vedere etnic. Pentru a ilustra potentialul analitic si practic al acestor
concepte, fac apel la un subiect destul de sensibil - satisfacerea revendicarilor
administrative si politice ale comunititilor etnice. In aceasts ordine de idei
voi Incerca sd demonstrez ca descentralizarea este, de fapt, exercitarea
puterii in conditii de autonomie.

Autonomia, chiar si in cadrul aceleiasi discipline - drept, economie
sau stiinte politice, are diverse semnificatii. Pentru a nu produce confuzie,
Ruth Lapidoth indeamna a face distinctia dintre concepte si abordari: desi
existd un acord general cu privire la conceptul de baza al autonomiei, exista
mai multe abordari, adica puncte de vedere diferite asupra interpretdrii sale.
In viziunea autoarei, diferitele abordari pot fi clasificate in patru categorii
principale: 1) asocierea autonomiei cu dreptul de a actiona dupa propria
discretie in anumite aspecte, indiferent daca dreptul este posedat de o
persoana sau de un organ oficial; 2) autonomia ca sinonim al independentei;
3) autonomia asociatd cu descentralizarea; si 4) competente exclusive privind
legislatia, administrarea si solutionarea de probleme in domenii specifice,
recunoscute unei entitdti autonome. Ultimul tip se numeste ,autonomie
politicd”, spre deosebire de ,autonomie administrativd”, care este limitata la
puterile din sfera administratiei (Lapidoth, 1994, p. 277).

97



Institutii utopice

Fie ca vorbim de autonomie politica, fie cd vorbim de autonomie
administrativa sau culturald, o conditie pentru exercitarea acestor forme de
autonomie este si existenta unui cadru geografic clar delimitat, in perimetrul
cdruia este stabilitd populatia cdreia ii este recunoscut dreptul la autonomie.
Altfel spus, un regim de autonomie este legat de un anumit teritoriu. Insa,
arareori populatia unei colectivitati teritoriale, care isi revendica dreptul la
autonomie, este uniforma din punct de vedere etnic. Astfel, intr-o lume in
care din ce in ce mai multe societdti devin multiculturale, sustinerea pe cdi
institutionale a diferentelor si asumarea sarcinii de a garanta supravietuirea
culturald devine o adevdratd provocare. Gama instrumentelor politico-
administrative menite sd sustind minoritatile este extrem de larga: solutii
federale, transfer functional de competente prin descentralizare, garantii
oferite prin institutia autonomiei culturale, drepturi specifice de grup si
politici compensatorii ca ,instrumente ale incluziunii care tin cont de
diferentele culturale” (Habermas, p. 145-146)). Un alt tip de autonomie,
promovat in legdturd cu protectia minoritatilor este autonomia non-
teritoriald ( (Smith, 2013; Cornea V, 2020; Salat, 2023). Acest tip de autonomie
nu presupune divizare teritoriald si este acordat minoritdtilor nationale
amplasate razlet pe teritoriul statului si se materializeaza prin crearea
propriilor organizatii ce promoveaza valorile respectivei minoritati si le
apdrd interesele.

Cu origini in ideile austro-marxiste de la sfarsitul secolului al XIX-lea
si Inceputul secolului al XX-lea, autonomia non teritoriald (ANT) a fost
apreciata ca fiind ,apelul intuitiv imediat” ce promite simultan securitatea
minoritatii si concilierea relatiilor cu majoritatea”, ,o posibilitate
institutionald pentru coexistentd si autonomie intre Lumea Veche si Noua”,
»glontul magic” in arsenalul celor care doresc sad faca fatd problemelor
diversitatii etnice si conflictelor, o solutie relativ nedureroasd, si potential
inofensivd, in cazul conflictelor etnice (a se vedea Coakley, 2016, pp. 166-
185), dar si ,controversata si dezbindtoare pentru multe grupuri minoritare,
atat in perioada interbelica, cat si in epoca contemporanad” (Smith, 2011, p,
97). Promotorii acestei forme de autonomie sunt doi ideologi austro-marxisti
de frunte, Karl Renner si Otto Bauer. Pentru a impiedica sau atenua
revendicarile teritoriale si mobilizarea etno-nationalistd conexa si conflictele,
este propusa organizarea grupurilor etnice ca entitati corporative, capabile
sd colecteze venituri si sd conduca institutii culturale si de invatamant
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(Osipov, 2020). Argumentand cd cererile de autodeterminare nationald
trebuiau reflectate intr-o conceptie etnofederalista a statalitatii, ei au insistat
asupra faptului ca drepturile nationale (intelese in primul rand ca dreptul de
a mentine si practica o cultura distincta de cultura majoritdtii) sa nu fie
alocate anumitor subunitati teritoriale statului, ci mai degraba colectivitatilor
cetdtenilor individuali, care s-au afiliat in mod liber la un registru national.
Acest registru national ar sta la baza alegerii autoguvernadrilor nationale-
culturale, a organismelor publice care si-ar asuma responsabilitatea
scolarizdrii si a altor chestiuni culturale ce intereseaza in mod specific etnia
si ar avea, printre altele, dreptul de a percepe impozite suplimentare de la
cei inscrisi la respectivul registru national (Smith, 2015).

Aceastd abordare a fost diametral opusa conceptului de stat-natiune
stabilit atunci, bazat pe omogenizarea culturala a spatiului politic. Renner si
Bauer au conceput statul ca un spatiu teritorial comun, locuit de grupuri
etno-nationale organizate autonom. Rationamentul lor a fost cd, daca fiecare
grup ar putea satisface propriile nevoi culturale specifice, acest lucru ar lasa
guvernul si administratiile locale teritoriale sd se concentreze pe probleme
nationale mai ,neutre” care ii preocupa pe toti cetdtenii (Smith, 2015).

Perspectivele teoretice care au servit drept fundament pentru
promovarea ideii de autonomie non teritoriald sunt democratia
consimtdmantului sau consocialismul si principiul autonomiei personale.

Consocialismul a apdrut ca o teorie descriptivd, dar ulterior ideea a
dobandit caracter normativ. Incepand cu anii 1960, A. Leiphart a incercat sa
raspundd la intrebarea traditionald a stiintei politice despre posibilitatea unei
democratii stabile intr-o societate eterogena etnic sau cultural. Concluzia
principald a fost ca existenta stabila a institutiilor democratice (in primul
rand libertdti fundamentale si alegeri generale) in societdti divizate este
posibild in cadrul unei ordnduiri care are patru atribute. Acestea sunt: 1)
~Marea coalitie” - un acord intre elitele care conduc principalele segmente
ale societdtii; 2) autonomia interna a elementelor societale; 3) diviziunea
proportionald intre aceste segmente ale resurselor principale, in primul rand
accesul la participarea la puterea politicd; 4) dreptul reciproc al elementelor
societale la veto in decizii care afecteazd intreaga societate.

Autonomia internd a elementelor societale sau autonomia segmentala
inseamnd autoguvernarea acestora in domeniile ce privesc pastrarea
specificului de grup (in special invatamant si culturd) si decizii comune in
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toate celelalte probleme. Poate avea diverse forme. Dacd grupurile sunt
concentrate geografic, federalismul sau autonomiile pe baza teritoriald pot fi
o solutie. Insd autonomia segmentald este un concept mai larg decat
federalismul, fiind aplicabila si in conditiile in care grupurile nu pot fi
delimitate geografic, in acest caz fiind vorba de , federalism sociologic” sau
autonomie pe principiul personal, beneficiari fiind nu populatia unei
unitatile teritoriale, ci segmentele societale (Székely, 2011, p. 27-30).

Principiul autonomiei personale in cazul unei minoritati inseamna ca
o organizatie cu personalitate juridica va fi investitd cu competentele de
autoguvernare, in numele si in interesul membrilor, in limitele permise de
legislatie. Pentru aceasta, organizatia trebuie sd fie persoana juridica
inregistratd conform dreptului public sau cel privat (cazul belichene
Unternehmer in Germania, mandaat in Olanda sau employant prérogatives de
puissance in Franta), trebuie sa aibd un numar suficient de mare de membri
inregistrati, sau cel putin un numadr reprezentativ in comparatie cu numarul
total al membrilor minoritatii respective, si trebuie sd desemneze acele
organe care, in conditiile respectarii democratiei interne, vor face posibila
exercitarea competentelor speciale (Salat, 2006, p.42-45, Andreescu, 2008, p.
29).

Consensul academic asupra conceptului de autonomie non-teritoriald
poate fi rezumat la cinci categorii principale: (1) dreptul de a actiona la
propria discretie; (2) independentd; (3) descentralizare; (4) competente
exclusive prevdzute in legislatie; administrare si adjudecare a domeniilor
specifice; (5) auto-guvernare limitatd, vazutd in principal ca parte a
regimului drepturilor minoritatilor. Aceasta descriere trebuie vazuta distinct
de autonomia teritoriald (administrativda si autonomia politicd), fiind
fundamentatd pe principiul autonomiei personale (Malloy, 2015, p.17). Una
din neclaritdti este dacd organizarea administrativd a grupurilor etnice
transfrontaliere poate face parte din aria tematicd a autonomiei non-
teritoriale (Osipov, 2020).

Pentru catalogarea cazurilor practice care pot fi incadrate intr-o
definitie a autonomiei non-teritoriale se pot utiliza doud abordari. Prima
abordare consta in listarea cazurilor recunoscute in mod conventional ca
autonomie non teritoriald; cea de-a doua abordare foloseste o anumita
definitie de lucru si selecteaza cazurile care se potrivesc.
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Sugestia lui A. Osipov este de a defini autonomia non-teritoriala ca
»aranjamente in domeniile politicilor simbolice si instrumentale care au in
vedere entitdti care se guverneaza in mod oficial, care ar trebui sa
indeplineasca oficial functii publice, stabilite pe motive etnice si similare (in
termeni de justificare, functii, participanti, beneficiari si altele) si sunt diferite
de subdiviziunile teritoriale ale administratiei publice” (Osipov, 2020).

Citadu-1 pe Robert Redslob, Lapidoth (1994) reitereaza cd autonomia
non-teritoriald va fi ,apanajul unei comunitati care isi va grupa membrii
dupéd caracteristici individuale, de exemplu constiinta etnica sau limba,
indiferent de locul in care traiesc in stat” (p. 280). Cu alte cuvinte, acest tip de
autonomie se aplicd tuturor membrilor unui anumit grup etnic, indiferent de
locul de resedinta. Institutiile autonomiei non-teritoriale se pot ocupa de
probleme administrative si / sau politice si se pot ocupa numai de sectoare
specifice, cum ar fi cultura, religia si educatia. Gradul de institutionalizare a
autonomiei non-teritoriale se poate plasa pe un continuum de la foarte slab
la foarte puternic in ceea ce priveste puterea de luare a deciziilor (Lapidoth,
1994, p. 280).

John Coakley (2016) considerd cd pentru recunoasterea autonomiei
etnice non-teritoriale sunt necesare doud conditii 1) recunoasterea de cétre
stat a grupurilor etnice si 2) un grad minim de autonomie acordat acestor
grupuri. Cea de-a doua conditie necesitd o atentie aparte: ce trebuie sd se
inteleagd prin grad minim de autonomie? Pentru determinarea acestui
minim de autonomie, Alexander Osipov (2013b) se intreaba: ,Dacd ne
imagindm autonomia non-teritoriala asemenea unui container mare, care ar
fi tipurile de activitdti care ar putea fi stocate in interior?” Indemnul lui
Osipov este sd ne imaginam acele activitati care nu , pot fi stocate” in alte
,containere”, cum ar fi autonomia locald, spre exemplu. Intrebarea si
indemnul lui Osipov sunt logice, avand in vedere cd existd suficiente
instrumente prin care se pot realiza actiunea si participarea colectivd a
grupului etnic (cel putin la nivel simbolic) fard a le confunda cu instrumente
ale autonomiei non-teritoriale. Spre exemplu, reprezentarea grupului prin
constituirea de liste electorale separate, alocarea de mandate rezervate in
legislaturi si in alte structuri de partajare a puterilor, precum organele
consultative sau alte structuri din administratia publica nu pot constitui aria
tematicd a autonomiei non-teritoriale, atata timp cat sunt luate in serios
conceptele de ,,autonomie” si ,,autoguvernare”.

101



Institutii utopice

Pentru a deosebi autonomia non-teritoriald de alte forme de
organizare este necesar a stabili continutul acelui ,grad minim de
autonomie”. Pornind de la metafora ,,containerului”, dar avand in vedere si
fundamentul normativ al autonomiei locale, A. Osipov afirmd ca autonomia
non-teritorialad se poate materializa in cel putin doud moduri. Primul mod se
referd la conceperea unui tip special de politici pentru facilitarea activitatilor
colective in numele grupurilor bazate pe identitate etnicd, care implicd un
tratament special, si incurajarea acestor activitdti si organizatii, utilizand un
termen generic, cum ar fi cel , politici de autonomie neteritoriald”. Desigur,
aceste tipuri de politici pot include, de asemenea, incercdri de organizare a
unui grup etnic intr-o entitate corporativa pe baza apartenentei personale si
apoi acordate competente pentru indeplinirea anumitor functii publice. Al
doilea mod posibil tine de domeniul administratiei publice si se referd la
combinarea autonomiei cu alocarea regulata a resurselor publice. Acest lucru
inseamnd cd ,autonomia” nu ar trebui sd se aplice grupurilor sau
corporatiilor imaginare de drept public care sa cuprinda toate drepturile, ci
subsistemelor autonome de luare a deciziilor si furnizarea de servicii in
educatie si culturd, complementare celor furnizate de administratia publica.
In termeni practici, autonomia non-teritoriala, ca un set de principii, poate
acoperi o gamd largd de aranjamente diverse, cum ar fi parteneriatele public-
privat sau acordarea de competente sau functii de reglementare
organizatiilor neguvernamentale, in domenii precum furnizarea de servicii
educationale, elaborare de standarde educationale si de formare, etc. Gama
de forme organizationale posibile se poate intinde de la entitdti corporative
care sunt integrate in mecanismele de administrare ale statului (asa cum
sugereaza Karl Renner) pand la ,democratia administrativd” - adica
incorporarea organelor alese sau a expertilor in procesele de luare a
deciziilor publice, cat si constituirea de organizatii non guvernamentale,
subventionate in mod regulat din bugetele publice. In esents, cele doua
modalitati pot fi vazute: (1) ca politica oficiald de sus in jos, orientata spre
gestionarea diversitdtii si centrata pe perceptia cd pentru grupurile etnice /
culturale sunt necesare madsuri speciale care vizeazd facilitarea
autoorganizarii lor teritoriale. In aceasta interpretare un grup etnic se bucura
(sau ar trebui sa se bucure) de un anumit grad de libertate in gestionarea
afacerilor sale interne, de regula, cele ce vizeaza cultura; (2) ca ,new public
management” in sfera etno-culturald - o combinatie de autoguvernare cu
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alocare corespunzitoare a resurselor publice (Coakley, 1994, p. 298). Aceasta
abordare se bazeazd pe interpretarea autonomiei ca un tip special de
organizatie bazatd pe etnie, care combina autoadministrarea cu gestionarea
anumitor resurse si competente publice.

La inceputul anilor 1990 majoritatea tarilor din Europa Centrald si de
Est declanseaza ample reforme administrative, unul dintre principiile
majore fiind descentralizarea. Mai degraba sub presiune internationala,
decat sub imboldul unor convingeri si interese exprimate la nivel national,
anul 1991 reprezinta pentru Romania debutul reformelor sistemului
administrativ. Proces anevoios si de durata, descentralizarea este mult mai
usor de planificat decat de pus in practica (Pollitt si Bouckaert, 2011), iar
Romania nu face exceptie (Profiroiu, 2016, pp. 382-384). Beneficiile
descentralizarii, de la introducerea acestui concept in Constitutia din 1991
pana in prezent, sunt apreciate ca fiind extrem de nesatisfdcdtoare.
Transferul de competente de la nivel central la nivel local, (esenta
descentralizdrii) a fost limitat si s-a realizat, in principal, prin adoptarea unor
legi care s-au rezumat la continutul descriptiv al competentelor
autoritatilor locale. A fost preferata o abordare treptats, extrem de precauta
in ceea ce priveste implementarea descentralizarii (Carp & Sienerth, 2014,
pp.1227-1228). In pofida esecurilor inregistrate in deceniile ce au urmat de la
debutul reformelor in Romania, se pot remarca insd, urmdtoarele aspecte
pozitive:

- conceptele de descentralizare si autonomie locald sunt mentionate
in Constitutie;

- autoritatile publice de la nivelul local si nivelul intermediar de
administrare sunt alese direct de catre cetateni;

- mai multe servicii de la nivel central au fost deconcentrate si
descentralizate la nivelul celor doud niveluri de administrare;

- parlamentul a adoptat o lege-cadru privind descentralizarea,
normele metodologice de aplicare a Legii-cadru a descentralizdrii si o lege
privind finantele publice locale care descrie principiile si sursele finantarii
publice;

- abordarea generald a guvernelor recente este mai degraba spre
descentralizare decét spre centralizare (Profiroiu, 2016, pp. 382-384).
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Odatd cu intrarea in vigoare a Codului administrativ (iulie, 2019),
Legea descentralizdrii este abrogatd, principiile si cadrul institutional al
descentralizarii regdsindu-se in titlul II al Codului administrativ.

Atat Codul administrativ, cat si alte legi contin o serie de prevederi
normative ce vizeaza minoritdtile. Studiile aratd cd procesul de
descentralizare a conferit nivelelor locale de administrare competente ce
acoperd circa 34 de domenii (MDRAP si FE & SNSPA, 2016). Protectia
minoritdtilor nu este o competenta explicit formulatd, insa acest fapt rezulta
din alte competente, in special cele din domeniul culturii si educatiei.
Acestea vizeaza aspecte privind folosirea limbii minoritdtilor nationale in
raporturile lor cu autoritdtile administratiei publice, dreptul de a fonda
partide politice sau organizatii cetdtenilor apartinand minoritatilor nationale
si de a participa la procese electorale, infiintarea de institutii publice de
interes local potrivit specificului si nevoilor de afirmare culturald, cu
respectarea prevederilor legale si in limita mijloacelor financiare existente.
La nivel pur declarativ, competentele si atributiile autoritatilor publice
locale, rezultate in urma distributiei ierarhice si functionale a puterilor de la
administratia centrald la cea locala (Carp & Sienerth, 2014, pp. 1227-1228)
creeazd fundamentul juridic pentru a actiona in vederea respectdrii
drepturilor recunoscute minoritatilor nationale: a) dreptul la nediscriminare
in exercitarea unui drept legitim; b) dreptul la utilizarea limbii materne, ce
include dreptul la utilizarea limbii materne in raporturile cu administratia,
dreptul de a studia limba maternd, dreptul la utilizarea limbii materne in
justitie, dreptul la utilizarea limbii materne in raporturile publice, dreptul la
utilizarea limbii materne in raporturile private; c) dreptul la identitate; d)
dreptul la reprezentare in organele legiuitoare.

Anterior am mentionat cd implicarea in realizarea actului guvernarii
a actorilor sociali, indiferent cdrui sector apartin - guvernamental, privat sau
societatii civile reprezinta caracteristica esentiald a descentralizarii. In acelasi
timp, cea mai des invocatd practica de exercitare a autonomiei non-teritoriale
este crearea de entitdti care se guverneazd in mod oficial, indeplinesc functii publice
oficial, stabilite pe motive etnice si similare (in termeni de justificare, functii,
participanti, beneficiari si altele) si sunt diferite de subdiviziunile teritoriale ale
administratiei publice.

Entitatile avute in vedere trebuie s fie persoane juridice inregistrate
conform dreptului public (sau, dupd caz, cel privat), trebuie sd aiba un
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numar suficient de mare de membri inregistrati, sau cel putin reprezentativ
in comparatie cu numarul total al membrilor minoritatii respective, si trebuie
sd desemneze acele organe care, in conditiile respectdrii democratiei interne,
vor face posibild exercitarea competentelor speciale (Salat, 2006, pp .42-45).
Aceste entitati reprezinta o formad de organizare a unui grup etnic, cu scopul
garantdrii si ocrotirii intereselor acestuia. Astfel de organizatii pot crea
conditii pentru realizarea si protejarea drepturilor culturale, dar si politice.

In Romania existd numeroase asociatii si organizatii care reprezints
minoritdtile nationale (OMN), toate fiind eligibile sa primeasca fonduri de
la bugetul de stat in conformitate cu legea. Prin rolul statutar asumat in
conformitate cu legislatia nationald, acestora li se recunoaste dreptul de a
desfdsura activitati in principalele domenii ale vietii sociale si economice, la
promovarea si respectarea drepturilor omului, in special a celor referitor la
minoritatile nationale.

Bugetul pentru activitatile desfasurate de organizatiile minoritatilor
nationale este constituit din variate resurse financiare. Analiza statutelor
celor 19 organizatii ale cetatenilor apartinAnd minoritdtilor nationale,
documentul in care organizatiile trebuie sd indice resursele financiare si
modul de constituire a acestora, indica asupra unor similaritati: majoritatea
organizatiilor au bugetele constituite din: a) cotizatii ale membrilor inscrisi
in baza de date; b) donatii sau sponsorizari; c) activitdti cu scop lucrativ; d)
alocdri de la Bugetul de Stat sau bugetele locale; e) finantari internationale in
conformitate cu legislatia romana.

Alocarea resurselor de la bugetul de stat se realizeazd prin
intermediul Departamentului Relatii Interetnice (DRI), institutie
subordonata Guvernului. DRI organizeaza anual un apel de proiecte pentru
alocarea granturilor pentru desfdasurarea proiectelor inter-etnice sau pentru
proiecte menite sa promoveze identitatea culturald, lingvistica si religioasa
si drepturile cetdtenilor apartinand minoritatilor nationale, precum si pentru
proiecte dedicate promovdrii tolerantei si nediscriminadrii. Potrivit datelor
publice (DRI), in ultimii 4 ani organizatiile minoritdtilor nationale din
Romania au beneficiat de la bugetul de stat de nu mai putin de 100 de
milioane de euro.
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Diagrama 1 Fonduri guvernamentale pentru organizatii ale minorititilor nationale

Fiecare organizatie decide modul in care va cheltui suma alocata de
la bugetul de stat. Categoriile de cheltuieli care pot fi partial decontate din
aceste alocdri sunt: a) cheltuieli necesare functionarii organizatiilor, sediilor
si sucursalelor/filialelor acestora, centrelor culturale si comunitare,
redactiilor si editurilor; b) cheltuieli de personal si drepturi de proprietate
intelectuald; c) cheltuieli pentru presd, carte, manuale scolare, publicatii,
materiale de informare si de promovare, materiale multimedia si emisiuni
radio-tv; d) cheltuieli pentru organizarea si participarea la actiuni culturale,
stiintifice, educationale, sportive, tabere, seminarii, simpozioane si alte
actiuni in domeniul protejarii si promovarii identitatii etnice, lingvistice si
culturale, intruniri ale membrilor conform statutului si alte asemenea
manifestdri, organizate in tard si in strdindtate; e) cheltuieli pentru investitii
in bunuri mobile si imobile necesare desfasurdrii activitdtilor; f) cheltuieli
privind cofinantarea si participarea la programe si proiecte realizate din
fonduri nationale, europene si internationale. Cadrul legal permite
desfasurarea de activitdti economice directe, dacd acestea au caracter
accesoriu si sunt in stransa legatura cu scopul principal al persoanei juridice.
(Ordonanta nr. 26/2000, art 48).

Organizatiile minoritatilor nationale au obligatia sd respecte
principiile de economicitate, eficientd si eficacitate in utilizarea sumelor
alocate de la bugetul de stat. Departamentul pentru Relatii Interetnice
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realizeaza monitorizarea in ceea ce priveste respectarea destinatiilor legale
de cdtre organizatiile cetdtenilor apartinAnd minoritdtilor nationale in
procesul de utilizare a sumelor alocate de la bugetul de stat, pe baza
rapoartelor intocmite de organizatii.

Absenta rapoartelor publice, pe site-urile oficiale ale organizatiilor
nu permite a aprecia care sunt tipurile de activitdti, prin care organizatiile isi
sporesc veniturile. Valoarea cotizatiei de membru nu este cunoscutd, iar
unele organizatii nu percep cotizatii de membru. Sursele proprii ale
organizatiilor cumulat cu alte surse decat cele de la bugetul de stat reprezinta
o pondere limitatad in bugetele de cheltuieli ale acestora. Astfel, ponderea cea
mai mare pentru a desfdsura activitati de pastrare a traditiilor, limbii si
culturii proprii o reprezintd fondurile alocate de la bugetul de stat. Sumele
provenite din surse proprii sau alte surse constituie mai putin de 10 %.
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Diagrama 2 Ponderea resurselor proprii si din alte surse ale Organizatiilor Minoritatilor Nationale

Alocarea fondurilor de la bugetul de stat produce discrepante
semnificative privind principiul echitatii. Calculate pe cap de locuitor,
sumele primite de organizatiile minoritatilor nationale de dimensiuni mari
sunt mult mai mici, fatd de suma ce revine reprezentantilor organizatiilor
mici. In perioada 1994-2008 in medie, un etnic maghiar a primit 3 RON pe
an, un rom 6 RON, un german 31 RON. La polul opus sunt organizatiile
minoritare mici. Astfel, unui rutean i s-a alocat suma de 1794 RON, unui
macedonean slav 947 RON, iar unui albanez 906 RON (Mohdcsek, 2008, p.
151).
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Tabelul 4 Suma medie pentru o persoand reprezentatd de OMN (ron)

1994-2008 2017
Uniunea Democratd Maghiard din Romania 3 20
Asociatia Partida Romilor , Pro-Europa,, 6 26
Forumul Democrat al Germanilor din 31 253
Romania
Uniunea Culturald a Rutenilor din Roméania 1794 3634
Asociatia Liga Albanezilor din Roménia 906 5217

Sursa: Departamentul pentru Relatii Interetnice (DRI), https:/ / dri.gov.ro/w/sprijin-financiar/

Analiza activitatii organizatiilor minoritdtilor nationale indica si
asupra altor probleme. Asociatiile minoritatilor raporteaza cheltuirea banilor
la Departamentul pentru Relatii Interetnice (DRI) din subordinea
Guvernului, insd aceastd institutie nu are niciun departament de control.
Pentru cd banii primiti de la stat au devenit tot mai multi, o parte din asociatii
au fost acaparate de grupuri de interese si si-au pierdut aproape definitiv
scopul initial: acela de a reprezenta interesele unei minoritati. Datele despre
serviciile prestate (organizare de cursuri pentru studierea limbii materne,
spre ex) sunt sumare. Existd si asociatii, care in pofida unui sprijin financiar
extins, desfdsoard activitati fard impact semnificativ pentru grupul etnic.
Resursele financiare sunt utilizate mai degraba pentru mobilizare politicd,
decat pentru afirmare identitard. Minoritatea macedoneand, de exemplu,
numadra la ultimul recensamant 1.264 de persoane, dar, cu toate acestea,
Asociatia Macedonenilor a obtinut 5.500 de voturi la ultimele alegeri
parlamentare, ocupand un loc in Parlament. Albanezii nu depdsesc cateva
sute, dar organizatia acestora a obtinut peste 4.000 de voturi. Sediile unor
organizatii ale minoritdtilor nationale se afld in localitdti cu grupuri etnice
reduse sau chiar fara o comunitate etnicd, cum este cazul Ligii Albanezilor
din Romaénia, cu sediul la Craiova. Nu existd dovezi cd ,bunurile publice”,
produse de organizatiile minoritdtilor nationale ar fi mai eficiente din
perspectiva ,,cost-beneficiu”.

Exprim convingerea cd descentralizarea administrativd, una dintre
formele descentralizarii puterii, favorizeaza minoritdtile etnice acolo unde
aceasta sunt concentrate teritorial, dar si atunci cdnd sunt dispersate
teritorial. Acest lucru se datoreaza faptului ca descentralizarea ofera
oportunitati egale pentru segmente largi ale populatiei de a participa direct
la guvernare prin functii elective sau indirect, prin alegeri locale sau prin
monitorizarea indeaproape a activitatii structurilor administrative. Chiar
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daca nu participa direct la actul de guvernare, descentralizarea solicita
actorilor locali si regionali sd se implice in dezvoltarea economica si sociala
locald si regionala. In sens strict normativ, descentralizarea oferd un cadru
propice pentru abordarea functionald a autonomiei non-teritoriale in cel
putin doud moduri: primul mod se referd la faptul ca grupurile etnice, chiar
si dispersate geografic, isi pot urmari interesele fard interferente substantiale
din partea statului national, beneficiind de sustinere financiara b) nivelul mai
mare de participare a minoritatilor etnice si vocea lor in sfera publicd sunt
vazute ca o forte stabilizatoare in procesul de guvernare in societati
pluraliste.

Modelul de descentralizare al Romaniei permite dezvoltarea
practicilor asociate cu autonomia non teritoriald prin delegarea functiilor si
competentelor publice cdtre agenti non-guvernamentali. Organizatiile
minoritdtilor nationale sunt elementul cel mai bine definit in acest sens
(Cornea et al., 2023). In linii generale, paradoxul romanesc al descentralizarii
rezida in existenta unui cadru legal ce recunoaste puteri autoritatilor locale,
dar multe decizii privind cheltuielile sunt luate la nivel central. Acest
paradox nu vizeaza si gestionarea problemei etnice. Organizatiilor
minoritdtilor nationale le este recunoscut statutul de utilitate publica, insa
subsistemele autonome de luare a deciziilor si furnizarea de servicii ce ar
acoperi problemele minoritdtilor, in special in educatie si culturd, sunt slab
valorificate. Finantarea si practicile actuale de activitate le aduc mai aproape
de statutul si activitatea unei agentii guvernamentale si le indeparteaza de
ceea ce ar trebui sd fie o structurd neguvernamentald. Capacitatea acestor
structuri de a-si indeplini misiunea fundamentald prin ,mecanisme de New
Management” este redusa. Conditionarea sprijinului financiar ar fi o solutie
pentru organizarea eficientd a activitatilor.
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INTERESUL PUBLIC

,...ceea ce ar alege oamenii dacd ar putea si vadd clar,

sd gandeascd rational, sd actioneze cu altruism si bundvoinfd”.
Walter Lippmann

Retorica interesului public

Existenta administratiei publice ca structura formald este motivata de
servirea interesului public. Factorii de decizie politicd au misiunea de a alege
cele mai bune alternative pentru a-l asigura. Desi este un concept
fundamental pentru un sistem democratic si o buna administratie, inca nu
existd o definitie clara, motiv pentru care este etichetat ca fiind ,un mit
copildresc”, ,0 fabuld” (Bozeman, 2007, p. 84) sau o ,fantoma” (Lucy, 1988,
p. 148), ambigua si abstracta. Parerile a patru politologi eminenti, toti scriind
la inceputul anilor 1960, sunt dovadd in acest sens. Dupa ce a declarat ca ,nu
existd nicio teorie a interesului public demnd de acest nume”, Glendon
Schubert a respins punctul de vedere conform cdruia ar putea sau ar trebui
sd existe o astfel de teorie. Frank Sorauf a catalogat dezbaterile privind acest
subiect drept , haos semantic” si a sustinut ca participantii nici mécar nu erau
de acord cu ceea ce incercau sa defineascd: , un scop, un proces sau un mit”.
La randul lor, Robert Dahl si Charles Lindblom au sustinut ca interesul
public ,este de obicei lasat total nedefinit...”. Adesea, o examinare precisa
aratd ca nu poate insemna nimic mai mult decét orice se intampld a fi propria
viziune a vorbitorului cu privire la o politica publica dezirabila. Toti au fost
de acord cd nu existd nici un remediu: conceptul era atat de vag, atat de
contestat si atat de infundat in subiectivitate si partizanism, incat nu admite
nicio specificatie obiectiva si semnificativad. Facand trimitere catre Gilbert si
Sullivan, Sorauf a sugerat cd interesul public merita inclus pe o lista de
cuvinte si expresii ambigue care ,,nu vor fi definite vreodata” (Galston, 2013).
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Majoritatea incercarilor de a descrie ceea ce se intelege prin , interes
public” se referd la ,comunitate”, ,bundstare comuna”, ,bundstare
generald”, ,societate”, ,public” sau ,natiune”. Intrebarea ce inseamna
»public” in ,interes public” a rdmas in mare parte neexplicata (Wheeler,
2016, p. 6). Ideea filosofului Brian Barry de a lua un numar mare de exemple
de situatii reale - din cazuri, ziare, carti, discursuri si conversatii pentru a
vedea ce se poate face din ele - si care promitea a fi ,singura modalitate
satisfdcatoare de a aborda interesul public” nu a fost preluata de cercetdtori
(Bozeman, 2007, p. 84). Conceptul este criticat pentru artificialitatea ideilor
si pentru faptul cd are implicatii , principial nedemocratice” pentru indivizi.
Este antiliberal, deoarece preferintele individuale pot fi supuse preferintelor
unei majoritdti construite eronat.

Credinta lui Adam Smith (1776, 2011) ca , oricat de egoist ar fi omul,
existd in mod evident unele principii in natura sa, care il fac sa se intereseze
de fericirea celorlalti si fac ca fericirea lor sa fie necesard pentru el, desi el nu
obtine nimic din aceasta, cu exceptia pldcerii de a o vedea” este usor utopica.
A te simti bine, privind la fericirea altora e tot un fel de egoism. Insusi Adam
Smith explics destul de convingator acest lucru: ,in mod obisnuit, ce e drept,
el [individul] nu intentioneaza promovarea interesului public si nici nu stie
cu cat contribuie el la aceastd promovare... el urmdreste numai sa-si asigure
capitalul sdu; iar indrumand acea activitate, asa incat sa producad cea mai
mare valoare posibild, el urmareste numai castigul sdu; astfel ... el e condus
de o ména invizibild, ca sd promoveze un scop care nu face parte din intentia
lui. Urmdrindu-si interesul sdu, el adeseori promoveaza interesul societatii
mai efectiv decat atunci cand intentioneaza sd-l1 promoveze.” Ideea ca
servirea binelui comun este consecinta, rezultatd indirect din dorinta de
profit si de bunuri personale se regdseste si atunci cand spune ca:

,Datoram cina noastrd atentiei cu care mdcelarul, berarul si brutarul isi
urmdresc propriul interes, iar nu bundvointei lor. Noi nu ne adresim iubirii lor fatd
de semeni, ci fatd de ei ingisi, si noi nu le vorbim despre propriile noastre necesititi,
ci despre avantajul lor,, (Smith, 1976, 2011).

Or, este greu de imaginat cd jocul liber al intereselor particulare poate
oferi o rezolvare adecvatd a unor necesitdti care presupun resurse si eforturi
conjugate. Drept exemplu, ar fi apdrarea si / sau securitatea, domenii care
necesita decizii si actiuni dincolo de preferintele si interesele particulare, fie
ele si agregate. In fapt, dificultatea majord in formularea unei probleme de
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interes deosebit, este tocmai agregarea preferintelor. Pentru a justifica
deciziile privind satisfacerea interesului public, reprezentantii alesi si
birocratia publici trebuie sa tind cont de preferintele cetitenilor. Insa, este
posibil ca cetdtenii sa se insele cu privire la propria bundstare (Thompson,
2004) si acele preferinte, la un moment dat, nu sunt temeiuri adecvate pentru
justificarea unei politicii de bundstare. Cu toate acestea, o politica de
bundstare, mai mult decat majoritatea celorlalte tipuri, ar trebui
fundamentatd pe preferintele cetdtenilor, in calitate judecdtori competenti ai
acesteia. Pentru alte tipuri de politici, care vizeaza drepturi civile sau
dezvoltarea culturald, preferintele cetdtenilor nu ar trebui urmate
indeaproape. Atunci cand justifica aceste politici, reprezentantii ar putea sa
nu considere deloc unele preferinte drept motive (cele bazate pe prejudecati
rasiale, de exemplu) si ar putea considera alte motive ca fiind decisive (cele
bazate pe drepturi individuale sau pe idealuri de excelentd). Teoriile
ortodoxe ale reprezentdrii nu oferd nicio modalitate de a face fatd acestei
probleme. O teorie satisfacdtoare ar trebui sa adopte o abordare diferitd. Nu
este suficient a cduta justificari doar in preferintele cetdtenilor la un moment
dat. Importante sunt modul si procesul in care sunt ficute justificarile. In
teoriile politice clasice, ,interesul public” pare a fi ceva care poate activa
toate tipurile de alegdtori, ignorandu-se faptul cd ,interesul public” este
diferit pentru diferiti indivizi. Teorema lui May, care afirma ca majoritatea
simpla este doar o regula minim eficientd si are proprietatea egalitatii politice
formale, nu ne ajutd sd depdsim aceasta dificultate. Marshall foloseste
exemplul cd libertatea de exprimare nu are valoare dacd, din lipsa de
educatie, cineva are putine de spus (Lister, 2007, p. 23). Prin urmare,
principiul majoritdtii, ca element structural al democratiei reprezentative
(Ghencea, 2022), isi va dezvalui valenta in functie de mediul in care este
aplicat.

Avand in vedere dificultatea de a exprima clar ce inseamnad , interes
public”, existenta unor diferente intre agenda cetateanului si agenda
autoritatilor publice este inevitabila. Mai mult, pentru o bundstare comuna
formulatd ambiguu, fie va exista o cale sau o strategie la fel de ambigud care
sa o asigure, fie o ,extindere” artificiala a directiei reale, dar mai ales o risipa
de efort, initiativd si oportunitati (Sandor,1999, p. 9). Chris Wheeler,
(Ombudsman adjunct, Sydney, Australia), cu o experienta de peste 30 de ani
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in management si in administratia publicd, considera ca exista cel putin trei
obstacole majore pentru a actiona in interes public:

- in primul rand, desi este unul dintre cele mai utilizate cuvinte din
vocabularul administratiei publice, este probabil cel mai putin definit si cel
mai putin inteles - putini functionari publici ar avea o idee clard despre ce
inseamna de fapt acest termen si care sunt ramificatiile in practica;

- in al doilea rand, identificarea sau evaluarea interesului public
adecvat pentru orice caz special nu este adesea o sarcind usoara;

- in al treilea rand, in timp ce unii au declarat cd este destul de usor
sd faca ceea ce trebuie atunci cand au identificat deja ceea ce este adecvat, in
practicd, adesea oamenii nu au vointa sau curajul de a face ceea ce este
necesar (Wheeler, 2013, p. 34).

Dar, ambiguitatea interesului public nu este o justificare adecvata
pentru abandonarea acestuia: interesul public este un standard normativ si
ridicd intreaga gama de probleme legate de standarde in general (Bozeman,
2007, p. 89). Este necesar de mentionat ca lipsa unei definitii nu se datoreaza
vreunei omisiuni, ci fluiditatii retelelor de interese sociale (Iorga, 2006, p. 6).
In viata sociali reald sunt multe situatii in care un grup poate castiga doar
daca celdlalt pierde. Intr-o astfel de situatie, oricare ar fi decizia, unele
interese par favorizate, iar altele dezavantajate. De exemplu, atat
promovarea, cat si restrangerea turismului in Delta Dundrii exprima
deziderate de interes public. Primul pune accent pe valorificarea unei
resurse in scopuri sociale si economice, cel de-al doilea pune accent pe
protectia mediului si sustenabilitatea resursei. Intr-o asemenea realitate,
complexd si marcatd de multiple interese, nu ar pdrea neobisnuit sd se
afirme, asa cum au spus unii teoreticieni ai planificdrii teritoriale, ca
»interesul public nu existd”. Mai degraba, existd o serie de interese diferite si
concurente. Interesele diferitelor persoane si grupuri sunt astazi prea
multiple pentru a avea puncte similare in comun. Declaratia ,interesul
public nu exista” poate fi interpretatd in cel putin trei moduri: 1. Interesul
public nu exista ca fapt; 2. Interesul public nu existd ca valoare extra-
individuald ( holisticd ); 3. Interesul public nu existd ca valoare primordiala,
intotdeauna imperativa. Existd si voci, insd, care sustin cd nu existda motive
convingatoare pentru a renunta la conceptul de interes public, dimpotriva,
cd existd modalitdti de a reconstrui acest concept care se pot dovedi relevante
chiar si in societdtile moderne caracterizate de complexitate si pluralism
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(Moroni 2004, p. 152). In teoria interesului public, problemele sunt reale (de
exemplu, scolile care nu functioneazd), dar idealurile (de exemplu, educatia
de calitate) sunt instabile, prin urmare, interesul public, considerat ca valoare
publicd, ar trebui sd aiba sensuri multiple (Bozeman, 2007, p. 101).

Definitii si teorii

Asa cum am mentionat anterior, a defini interesul public nu este usor.
In Dictionarul de politicd Oxford (2001, p. 229) interesului public ii sunt
atribuite doud semnificatii definitorii:

1) interesul comun al persoanelor in calitatea lor de membri ai
publicului;

2) agregare de interese individuale ale persoanelor afectate de o
anumita politica sau actiune.

Intre cele doud formuliri ale interesului public existd o deosebire
evidents, fiindca interesul comun este unul impadrtasit, pe cand agregarea de
interese individuale depinde de evaluarea echilibrata a pozitiei indivizilor
examinati aparte (Saca, 2017, p. 39).

In Dictionarul de sociologie (ed. Zamfir & Vlasceanu, 1993, p. 305)
este definit ca ,expresie activa a necesitatilor unui sistem (individ, grup
social, institutie, colectivitate), finalitate care orienteaza comportamentul. In
Enciclopedia dezvoltarii sociale (Zamfir & Stanescu, 2007, p. 342) definitia
interesului public se referd la un sistem de valori definitorii pentru o viata
mai bund, precum sansele de autodezvoltare, participarea la deciziile sociale,
egalitatea de sanse sau justitia si echitatea sociala, etc.

De reguld, deficientele semantice sunt acoperite de metafore. in cazul
interesului pot fi identificate cel putin trei: 1) vointd generald, 2) suma a
intereselor indivizilor relevanti, considerati in circumstantele lor concrete si
3) creatie guvernamentala.

Metafora vointei generale presupune ca membrii societatii se impun
fie ca forte sociale care au aceleasi necesitdti si interese, fie ca ,un grup de
persoane nonspecificate”, in sens cd indivizii ce formeaza publicul sunt
nespecifici (oricine poate fi membru), care, de asemenea, au interese comune.
In acest context, este important faptul cd persoanele pot impartdsi un interes
public atunci cand ele insele constientizeaza cd se considera drept membri
potentiali ai anumitor forte sociale sau ai unui anumit grup nespecificat,
facandu-se abstractie de pozitiile lor particulare si interesele lor private.
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Metafora bazata pe agregarea de interese individuale, considerd o
politicd de interes public atunci cand aceasta corespunde potentialelor
castiguri sau pierderi ce intervin dupd adoptarea sa. Adicd, abordarea
interesului public se face strict prin prisma analizei de tip , cost-beneficiu”.

Cea de-a treia metafora, axatd pe relatia institutii politice - interes
public, este una de o incarcdturd mai puternica si mai consistenta la capitolul
institutii politice capabile sd dea substantd intereselor publice distinge
societdtile dezvoltate politic de cele nedezvoltate. Societdtile cu organizatii si
proceduri guvernamentale foarte institutionalizate reusesc mai mult si mai
bine sa articuleze si sd promoveze interesele publice. Aici, in relatia dintre
politic si public, existd o miscare dialecticd, adica de la institutie spre interes
si viceversa. Interesul public, la randul sau, fiind creat de cdtre institutiile
guvernamentale, contribuie la intdrirea acestora ca institutii publice. S.
Huntington considerd cd interesul public este definit si in functie de
interesele concrete ale institutiilor guvernamentale. Fara institutii politice
puternice societdtii ii lipsesc mijloacele de definire si realizare a intereselor
sale comune. Capacitatea de a crea institutii politice inseamna capacitatea de
a crea interese publice (apud Saca, p. 39).

Decriptarea intelesului si stabilirea valentelor notiunii de interes
public - cu toate posibilele sale variante terminologice si cu toate derivatele
sale ideologice (interes general, interes national, interes local, interes
comunitar, interes de grup, utilitate publicd) - a fost facutd mai ales de juristii
administrativisti ori constitutionalisti, prin raportare la discursul specific
dreptului, fie in relatie cu texte pozitive, fie in conexiune cu asertiunile
jurisprudentiale. Invariabil insd, aceastd analiza se limiteaza la a fi una pur
juridicd, de nisd si ignora bagajul de cunostinte al altor discipline, nejuridice,
care ar fi putut imbogati paradigma acestei notiuni (Clipa, 2019).

In aceastd ordine de idei, trei linii teoretice majore pot fi adoptate
pentru a explica conceptul de interes public:

- utilitarismul;

- contractualismul;

- teoria actiunii comunicative.

Primele doud apartin filozofiei liberale si gandirii istorice liberale, ce-
a de-a treia linie teoretica apartine perspectivei postmoderne, o perspectiva
noud in abordarea conceptului interes public, introdusa de Habermas. Desi se
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opereaza cu notiuni diferite privind echitatea, aceste teorii au un element
comun: considerarea interesului public ca mijloc de realizare a unei societati
mai echitabile (Cérdoba, 2010, 382).

Utilitarismul propune ca interesul public sd fie asociat cu cresterea
bunastarii sociale. Chestiunea echitdtii este vdzuta pur si simplu ca o
chestiune de maximizare a utilitatii colective. Utilitarismul nu precizeaza
modul in care cresterea bunistirii sociale este distribuitd intre indivizi si
grupuri sociale. Principiul agregdrii intereselor poate masca inegalitati
profunde si inacceptabile care, din punct de vedere etic, trebuie sd fie
respinse.

Abordarea contractualistd propune aplicarea principiului echitatii
distributive, incercand sa mearga dincolo de principiul liberal de asigurare
a egalitatii de sanse. Din punct de vedere al eticii contractuale, egalitatea de
sanse care incearcd sd neutralizeze efectele inegalitatilor initiale, fie ca este
vorba de inegalitdti sociale sau naturale, nu este suficientd, si, astfel sunt
necesare actiuni de redistribuire in beneficiul celor mai putin favorizati. In
acest caz, principiul utilitarist al eficientei este inlocuit de principiul
diferentei.

Actiunea comunicativd inlocuieste ratiunea instrumentald cu
ratiunea comunicativad. Aceasta abordare sustine ca prin actul de vorbire se
produce comunicarea rationald si, daca vorbitorii renuntd la interesele lor
personale si actioneazd fdrda constrangere, prin intermediul comunicarii
rationale se poate ajunge la intelegere si acord. Datoritd celui mai bun
argument, acceptat de toti, apare interesul public.

Aceste conceptii teoretice conferd interesului public o dimensiune
etici, nesubiectiva, care serveste intregii comunititi. Insd, incontestabil,
campul politic-administrativ va determina valoarea si limitele fiecdrei
abordari (Saca, 2017, p. 39). In functie de caracterul regimului politic si
administrativ (democratic sau autoritar), de conditiile sociumului in
ansamblu, primatul poate sd-i revind celei de a treia abordari (nu doar in sens
pozitiv, de complementaritate a politicului si publicului, ci si negativ, de
politizare a vietii publice). Sau, poate sd-i revina primei abordari, atunci cand
sectorul public detine parghiile necesare de a fi primul producator de impact
in sistemul interactiunilor politico-publice. Ins3, indiferent de soliditatea
componentei deterministe a unei sau altei abordari, interesul public panad la
urma e completat de componenta interactionista. Intr-un regim cu
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democratie consolidatd dominantd e starea de armonie relativa intre ambele
componente ale interesului public. Invers, intr-un regim autoritar/ totalitar
componenta determinista a politicului fatd de public lato sensu e una de
dictat. Aspectul public, exprimat in diverse variatii sociale, e strict
determinat de regimul administrativ de comanda (Saca, 2017, p. 39).

Formulare si reprezentare

Civilizatia elend oferd primul exemplu de formulare a interesului
public la nivel de oras-cetate, in care cele mai importante subiecte (taxe si
scutiri, surghiun si privilegii, pace si razboi) sunt dezbatute liber, se putea
aproba sau contesta modul in care sunt administrate treburile publice
(Munteanu, 2016, p. 21).

In secolul luminilor se contureaza doud abordari diferite: iluminismul
vest-european si iluminismul anglo-saxon. Ambele abordari sunt ancorate
in abordarea drepturilor omului, desi una a favorizat libertatile si drepturile
individuale, iar cealaltd drepturile sociale. Cu alte cuvinte, istoria
modernitatii s-a dezvoltat prin dialectica dintre liberalism si democratie, sau
dintre autonomia individuald si puterea colectivd (Rosanvallon, 2003).

In Europa Occidentald se considera ci interesul public asigura
posibilitatea egald pentru toti de a se bucura de drepturi similare.
Rationamentul din spatele acestei idei a fost cd societatea isi va sprijini
cetdtenii printr-un sistem holistic pentru a se asigura cd interesele lor sunt
abordate in vederea realizarii idealurilor democratice. De exemplu, daca
forma de guvernare cdutatd este o democratie, atunci egalitatea este un
concept crucial de implementat. Egalitatea, care oferd drepturi egale tuturor,
difera de solidaritate. Egalitatea presupune o contributie din partea tuturor
pentru a asigura drepturi egale si nu este apanajul elitelor. Aceasta definitie
a egalitatii se aseamdnd cu cea a lui Rousseau, conform cdreia oamenii ar
trebui sa renunte la drepturile lor naturale pentru interesul general.

Abordarea anglo-saxond sugereazd separarea politicului de sfera
economicd, cea din urma emancipandu-se politic. Consecinta se traduce intr-
un individualism economic, adesea ilustrat prin faptul cd ,guvernul care
guverneaza cel mai putin guverneaza cel mai bine” (Bozeman, 2007, p. 4).
Filosofia individualismului economic se bazeazi pe trei piloni. In primul
rand, nevoile indivizilor vin inaintea celor ale societdtii pentru a defini
valorile. In al doilea rand, institutiile publice sunt un instrument pentru a
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satisface nevoile fiecdrui individ: adica interesul public este un agregat al
intereselor indivizilor. Aceastd abordare diferd de abordarea vest-
europeand, in care interesul public depdseste interesele individuale. Ultimul
pilon este preeminenta indivizilor, care sunt egali in ceea ce priveste valoarea
morald. Valoarea individului prevaleaza asupra celei a statului sau a
societdtii. Cu alte cuvinte, nicio entitate (cum ar fi societatea sau statul), ci
individul decide care sunt interesele cele mai bune (Bozeman, 2007, p. 4). In
majoritatea tarilor vest-europene, elita politicd legitima decide cum sa ofere
un sistem egal pentru toti, dincolo de interesele individuale. Nu numai ca
egalitatea economicd este definitd diferit, ci si egalitatile sociale si politice,
care au ponderi diferite in functie de traditiile filozofice.

Examindnd intrebarea cum si de catre cine este reprezentat interesul
public, scriitorul, editorul si filozoful social american Walter Lippmann
(1955) sugereaza ca cetdtenii obisnuiti nu pot judeca rational problemele
publice, deoarece viteza si condensarea cerute de mass-media tind sd creeze
sloganuri, nu interpretdri. Lippmann este departe de a crede ca cetdtenii
(alegdtorii) nu au dreptul la reprezentarea opiniilor si intereselor lor
particulare, doar cd opiniile si interesele lor ar trebui luate pentru ceea ce
sunt si pentru nimic mai mult. Ele nu sunt ca atare propuneri de interes
public. Dincolo de fiinta lor, daca sunt autentici, ceea ce gandesc cu adevarat
diverse grupuri de alegdtori, nu reprezinta o autoritate intrinseca. Sondajele
Gallup sunt rapoarte despre ceea ce gandesc oamenii. O multitudine de
oameni, inclusi in sondaj pot crede cd o anumitd modalitate de a depadsi o
problema sociala nu are nicio legdtura cu o politicd publicd sdndtoasad (in
perioada pandemica din 2020 si dupa se pot gasi suficiente exemple care sd
sustind acest argument). Pentru cd oportunitdtile oamenilor de a judeca
probleme mari sunt limitate in insdsi natura lucrurilor, iar suma statisticd a
opiniilor lor nu este verdictul final asupra unei probleme. Este, mai degraba,
inceputul argumentului. In explicatia lui Lippmann, opiniile cettenilor
trebuie sd fie confruntate cu opiniile executivului, aparand si promovand
interesul public. Mai ales in situatii de criza financiara si de abis economic,
»guvernul va trebui sd joace un rol central” (Stiglitz, 2010, p. 304).

Pentru Lippmann realitatea este o serie lunga si complicatd de ecuatii,
iar omul rational, care actioneaza in lumea reald, poate fi definit ca unul care
decide acolo unde va gédsi un echilibru intre ceea ce isi doreste si ceea ce se
poate face. Urmarea propriilor dorinte este posibild doar in lumi imaginare.

119



Interesul public

In lumea reald exista intotdeauna ecuatii care trebuie ajustate intre posibil si
dorit. Uneori, dar nu intotdeauna, cele doud parti ale ecuatiilor pot fi
exprimate cantitativ in termeni de bani, ca cerere si ofertd, ca intrare si iesire,
ca pasive si active, ca exporturi si importuri. Alegerile valide sunt limitate la
intrebarea unde, nu dacd, termenii opusi ai ecuatiei trebuie adusi in
echilibru. Cici intotdeauna existd o socoteald. In viata publicd, de exemplu,
bugetul poate fi echilibrat prin reducerea cheltuielilor suportate din
veniturile din impozite; prin majorarea impozitelor pentru a face fatad
cheltuielilor, sau printr-o combinatie a celor doud, prin imprumuturi, sau
prin granturi in ajutor de la alte guverne, sau prin credite, sau printr-o
combinatie a acestora. Intr-un fel sau altul, bugetul este de fapt intotdeauna
echilibrat. Adevédrata naturd a socotelii ar fi mai clard dacs, in loc sa se
vorbeasca despre ,un buget dezechilibrat”, s-ar vorbi de un buget echilibrat
nu prin impozite, ci prin imprumuturi, de un buget echilibrat prin inflatie
sau de un buget echilibrat prin subventie. Un guvern, care nu poate strange
suficienti bani prin impozite, imprumuta granturi strdine sau obtine bani din
credite (Lippmann, 1955). Chiar daca toate ecuatiile nu pot fi exprimate
cantitativ acest lucru nu exclude necesitatea echilibrdrii ecuatiilor.

Lippmann este de parere ca de cele mai multe ori, cele doua parti ale
ecuatiei difera prin aceea cd una este, in comparatie cu cealaltd, mai placuta,
si implicit mai populard, alta mai dificild, mai durd, dar mai durabila. in
termeni deveniti uzuali astizi, ar fi partea soft si partea hard. In general,
partea soft a ecuatiei reflecta ceea ce ne dorim si partea hard reflectd ceea ce
este necesar pentru a satisface dorinta. Probleme precum pacea, rdazboiul
securitatea (economicd, sociald) si altele, au intotdeauna o parte soft si una
hard. In fata acestor alegeri - intre hard si soft - tendinta normala a guvernelor
democratice este sd multumeascd cel mai mare numar de alegatori.
Presiunea electoratului este, in mod normal, pentru partea soft a ecuatiilor.
De aceea, guvernele sunt incapabile sa faca fata realitatii atunci cand
adundrile alese si opiniile de masa devin decisive in stat, cind nu exista
oameni de stat care sa reziste inclinatiei alegatorilor si sunt doar politicieni
care isi doresc mentinerea mandatelor. Pentru cd voturile se obtin mai usor
dacd nu se majoreazd impozitele, daca este facilitat consumul, in loc de
stimularea productiei, mai degraba protejand o piatd, decat deschiderea
alteia, mai degraba imprumutand, decat economisind etc. (Lippmann, 1955,
p. 46).
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Concluzia la care ajunge Lippmann este cd in politicd gandirea unui
ideal absolut sau universal este imposibila pentru simplul motiv cd nimeni
nu stie suficient sau poate sti suficient pentru a face acest lucru. $i, in aceasta
linie de argumentare, interesul public este ”...ceea ce ar alege oamenii daca
ar putea sd vada clar, sd gandeasca rational, sd actioneze cu altruism si
bunadvointa” (p. 42). Este o definitie pe care o gadsesc satisfacdtoare cel putin
din punct de vedere etic si filosofic. In aceeasi notd, Richard Box sustine ca
interesul public este acela pe care majoritatea oamenilor l-ar alege daca ar
avea informatii complete despre o problemad, posibilitatea de a interactiona
cu alte persoane ale cdror interese pot fi diferite si timpul necesar pentru a
lua in considerare efectele pe termen lung ale fiecdrei alternative politice
potentiale (Box, 2015, p. 6).

Modalitdti frecvent utilizate in determinarea interesului public
agregat sunt votul si sondajul. Deoarece rareori existd unanimitate in
abordarea problemelor, interesul public este recunoscut ca fiind preferinta
exprimatd de cel mai mare numadr de persoane. Definirea de o asemenea
manierd este relativ clard si simpld, ceea ce reprezintd un avantaj.
Dezavantajul este cd interesul public agregat poate reflecta o opinie publica
pe termen scurt si in mare parte neinformata.

Dreptul de reprezentare a interesului public apartine institutiilor
democratice. In mod individual, cetdtenii nu sunt adesea capabili sa
colecteze, sa proceseze si sd articuleze informatii despre interesele publice.
De multe ori nu au resursele necesare, expertiza si retelele politice si, prin
urmare, se bazeazd pe actorii intermediari pentru astfel de lucruri (De
Bruycker, 2015, p. 7). In acest caz, alegerea celor mai capabile persoane din
comunitate, care promit sd indeplineasca ceea ce are de fdcut intreaga
comunitate, are avantajul unei mobilitati mai largi, al posibilitatii de a se
aduna mai repede, de a lua decizii mai precise.

Calitatea reprezentdrii interesului public poate fi analizatd pe baza
conceptului de reprezentativitate demografica si a conceptului de
reprezentativitate politicd. Conceptul de reprezentativitate demografica
presupune cd reprezentarea intereselor unui grup de cetdteni este cu atat mai
mare, cu cat cel care reprezintd este mai asemdndtor cu grupul in ceea ce
priveste pozitia sociald. Conform acestui principiu, este esential ca diferitele
categorii sociale sa fie reprezentate de membrii lor in organele de decizie si
nu de persoane din afara acestora. Astfel, aceasta teorie presupune ca
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interesele femeilor vor fi in general mai bine reprezentate de cdtre femei,
decat de badrbati, interesele minoritdtilor etnice - de catre membrii acelor
minoritati etc.

Conceptul de reprezentativitate politica subliniaza nu similitudinea
caracteristicilor sociale, ci impadrtdsirea credintelor comune despre lume,
comunicare si cunoastere reciprocd. Astfel, cheia pentru reprezentarea
eficientd a intereselor este identificarea unor persoane cu valori similare (care
pot fi sau nu membri ai acelorasi categorii sociale si demografice) si care au
competenta ce le permite sa cunoasca si sd transmita situatia de viata a celor
pe care ii reprezintd, precum si abilitdtile politice necesare pentru a-le
negocia interesele in mediul politic (Zamfir & Stanescu, 2003, p. 346).

Conditiile pentru reprezentarea corespunzatoare a intereselor au fost
analizate de teorii precum ,Legea de fier a oligarhiei”, elaborata de R.
Michels, care afirma cd orice lider tinde sd se indepdrteze de preocupadrile si
interesele celor pe care i reprezintda datoritd functionalitatii sale si
specializdrii ca om politic (Vlasceanu, 1993, p. 124). Competenta lui il face
indispensabil pentru organizarea eficientd a colectivitatii, dar, in acelasi
timp, 1i schimbd modul de a gandi astfel, incat sa devina din ce in ce mai
diferit fata de cei care l-au ales.

Teza, ca formularea si reprezentarea interesului public apartine
institutiilor democratice, este supusa nu atat criticilor, cat evidentierii unor
nuante care scapa abordadrii juridice sau politice. John Kenneth Galbraith,
economist canadian - american, reprezentant al Scolii keynesiene, acorda cel
mai mare credit in formularea si reprezentarea interesului public
tehnostructurii - categorie sociald alcdtuitd din specialisti in domeniul
organizarii si conducerii. In explicatiile lui Galbraith (1967, 2001, 2007),
tehnostructura este reprezentata de ,cei mai de seama membri ai natiunii”
si ,cei mai instdriti” oameni din ,sanul unei societdti care isi apreciaza
valoarea”, raportandu-se la bogdtia individuald. Tehnostructura se
constituie in baza unor proceduri din ce in ce mai stufoase si din ce in ce mai
minutios descrise, apoi asaza laolaltd competentele lor, manifestandu-se
refractar ,fatd de ingerinta neinformatd”a celor veniti din afara, neinformati.
Aceste persoane vor manifesta rapid ceea ce Galbraith numeste ,aroganta
birocratica”, universitarul concluzionand ca ,, adoptarea deciziilor in colectiv
este un act autoritar”, intrucat, din instinct, ,,decizia se pune la adapost de
persoanele din afard, neinformate, chiar si de acelea care sunt din punct de
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vedere formal in situatia de a avea putere”. Aceasta tehnostructurd este
interesata in primul rand nu de maximizarea profiturilor, ci de maximizarea
propriei securitti si crestere. In acest scop, isi planificd propriul progres prin
limitarea concurentei, prin manipularea consumatorului prin publicitate si
prin valorificarea cheltuielilor si politicilor guvernamentale pentru propriile
sale scopuri. Practic, tehnostructurile constituite la nivelul corporatiilor si,
respectiv, tehnostructurile instituite in administratia publica colaboreaza,
»fdcand sd circule informatii”, astfel incat sa fie adoptate decizii de care sa
profite, in ordine, mai intai, sistemul planificat al corporatiilor, mai apoi,
administratia publicad si, in cele din urma, dar consistent mai putin, sistemul
pietei (cuprinzand intreprinderile mici si foarte mici), individul si grupurile
de indivizi (Galbraith, 2001, p. 142, apud Clipa, 2019).

Conectarea cu usurintd a tehnostructurii cu birocratia administrativa
(guvernamentald sau statald) creeaza un ambient neprietenos pentru ideea
de interes public. Galbraith este in asentiment cu Adam Smith, cel pentru
care prosperitatea generala (de interes public) era sustinutd de nevoia
resimtita de fiecare individ de a-si satisface propriile trebuinte, capricii si
chiar vicii, consumand, in acest scop, bunurile produse de un alt individ,
care, la randul sau, procedeaza in acelasi mod. Neprietenos, pentru ca se
existd riscul ca adevdratele valori sd fie umbrite de impetuozitatea dorintelor
si trebuintelor, care cresc de la o generatie. Un exemplu in acest sens este
problema sustenabilitdtii, care a fost plasata pe agenda publica mult prea
tarziu, atunci cand amprenta ecologicd depdsise cu mult limite acceptabile.
Sintetizand, Galbraith ajunge la concluzia ca interesul public e reprezentat
de ,tot ceea ce ii este de folos tehnostructurii” (apud Clipa, 2019).

Argumentele lui Galbraith, cat si ale lui Lippmann sunt suficiente
pentru a afirma cd interesul public este o realitate construita. Chiar daca un
proces politic poate exprima efectiv vointa populard, fortele cu cele mai
multe resurse de putere si printr-o inteligentd persuasiune isi vor cduta
propriile modalitdti de a determina interesul public. Functionarii publici au
propria lor reprezentare a ceea ce este interesul poporului si pun aceasta
variabila intr-o formula care negociaza un ,interes public” in relatie cu alte
interese individuale. Cu alte cuvinte, chiar daca accepta rolul vointei
populare in determinarea actiunilor administrative, factorii de decizie nu au
incredere decat in introspectia lor ca mijloc de identificare a dorintei
publicului. Un bibliotecar public care decide ce carti vor fi achizitionate
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pentru colectia bibliotecii, un asistent social care recomanda o casa pentru
copii, un manager de inchiriere care decide suspendarea chiriei - toti se
pronuntd in limitele reglementarilor administrative si legale care sunt adesea
vagi si au un caracter general. In misura in care acesti oameni se identifica
cu anumite valori sociale, ei vor extrage din aceste valori un concept privind
interesul public pe care il vor putea aplica la luarea deciziilor (Simon et al.,
2003, p. 706). Receptivitatea la interesul public inseamnd receptivitate la
propriile valori si atitudine fatd de problemele sociale. Pe de altd parte,
aceastd receptivitate oferd un canal important prin care valorile generale
adoptate in societate (sau acele structuri de unde provin administratorii)
sunt introduse in decizia administrativd (Simon et al., 2003, p. 707). Desi
bazate pe un esantion mic, descoperiri recente (Vlad et. al., 2023, p. 149) par
sd sugereze cd modul in care interactioneaza decidentii cu cetatenii este
destul de similar, indiferent de tara in care se afld. Decidentilor din
autoritatile administratiei publice locale incd le lipsesc adesea imaginatia,
anumite tipuri de competente, flexibilitatea organizationald si mentalitatea
antreprenoriald pentru a folosi corect instrumente traditionale si digitale in
actul administrativ. Pe de altd parte, timpul cetdtenilor capabili pentru a
participa la o intalnire publicd in persoand se afld in competitie cu gatitul
cinei, terminarea temelor si naveta acasa de la serviciu.

Contextualitatea este teoria preferatd pentru a explica formularea si
reprezentarea interesului public. Acolo unde guvernul este considerat o
entitate legitimd, permanentd, cu o viatd proprie (Scandinavia si Europa)
cetdtenii acceptd mai usor rolul preponderent al guvernului in a decide in
domeniul problemelor si afacerilor sociale. In unele tiri asiatice, relatia
dintre sectorul public si societate este incadratd intr-un pattern cultural,
potrivit caruia contributia la bundstarea colectivd a societdtii este mai
importantd decat interesele individuale. In Statele Unite, dimensiunea,
functiile si chiar dreptul de a exista al sectorului public pot fi puse sub
semnul intrebarii, iar guvernul este adesea vazut ca o amenintare la adresa
libertatii indivizilor (Box, 2015, p. 6). Prin urmare, valorizarea drepturilor
individului fatd de guvern si valorizarea bunastarii colective vor avea efecte
semnificative asupra negocierii a ceea ce va reprezenta interes public si care
formeaza baza pentru legi si strategii de actiune.

Chiar dacd nu s-a ajuns la un consens asupra definitiei, urmarirea
interesului public presupune unele conditii necesare: (1) utilizarea corectd a
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resurselor publice; (2) armonizarea intereselor si valorilor personale cu
interesele publice; (3) profesionalismul in urmadrirea intereselor publice si in
utilizarea resurselor publice, care include numeroase conditii, precum:
efortul de a intelege problemele cu care se confruntd si de a gasi solutii
legitime; respectarea normelor si legilor morale, cu eventuale exceptii
justificate exclusiv din motive morale (in cazul regulilor sau legilor
considerate incorecte); identificarea si corectarea greselilor trecute (lorga,
2006, p. 69).

De asemenea, este necesar a distinge intre nevoi, probleme si interes
public.

In acord cu porzitiile exprimate literatura de specialitate, (Ionescu,
2004; Zamfir & Stanescu, 2007) o problema care trebuie inclusad in agenda
publica a autoritdtilor vizeaza acele cadre ,normale” ale vietii sociale, care
afecteaza dinamica relatiilor interpersonale si colective precum si actiunea
diverselor retele, cercuri, grupuri si comunitati sociale. Aceste tipuri de
probleme sunt definite in termeni de factori, procese, stdri sociale sau
naturale care afecteazd negativ functionarea societdtii si/sau conditia
umana. Definitia insa trebuie completatd, pentru ca probleme sociale nu sunt
doar stdrile negative, ci si cele pozitive. Spre exemplu, aparitia unor
oportunitati de dezvoltare poate fi consideratd a fi tot o problema sociald, in
conditiile in care nu existd cunostintele, resursele necesare pentru
fructificarea acesteia. Atentia sporitd acordatd problemelor sociale se
datoreazd rolului acestora in dinamica sociald. Societdtile se confrunta
continuu cu probleme sociale specifice: delicventd, tensiuni si conflicte
sociale, catastrofe naturale, crizd economica. Fard a face o listd completd de
probleme sociale, cele mai frecvente sunt: comportamente individuale si
colective care afecteazd advers celelalte persoane si desfasurarea normald a
vietii in colectivitate - criminalitatea, violenta, abandonul scolar, abandonul
copiilor, migratia fortei de munca; grupuri aflate in criza / dificultate -
familii cu multi copii, batrani neajutorati, tineri exclusi social;, proasta
functionare a unor institutii: coruptia, ineficienta; deficit de capacitati
individuale si colective de actiune, educatie precard, nivel profesional scazut
si slabd motivare de atingere a performantelor, capital social scazut; deficitul
capacitdtilor institutiilor responsabile de actiune. Dacd formularea
interesului public revine in mare parte decidentilor politici, formularea
problemelor sociale revine unui numdr mult mai mare de actori sociali, si,
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potrivit viziunii constructiviste, in genealogia unei probleme sociale publice
se regdsesc nu numai un repertoriu simbolic activ la un moment dat intr-o
colectivitate (argumente, teme, valori, limbaje), ci si o serie de conceptii
despre ceea ce se considera a fi binele comun si justetea in ,cetate”.
Utilizarea termenului ,nevoie” este marcatd de existenta a doua
acceptiuni: instrumentald si morala. in acceptiune instrumentald, nevoia
semnificd ceea ce este necesar, ceea ce lipseste pentru a se realiza o stare-
obiectiv. Identificarea unei asemenea nevoi nu motiveaza actiunea, dar o
sugereaza. In schimb, ingrijorarea morala orienteaza sau determin actiunea.
Dincolo de aceste clarificdri, subzistd mai multe surse de confuzie in raport
cu termenul de nevoie. In primul rand, identificarea si evaluarea nevoilor
este subminatd de tensiunea dintre cei care tind sd relativizeze excesiv
conceptul si cei care tind sa reducd nevoile la cateva trebuinte de baza,
stabilite normativ. In al doilea rand, existid mai multe modalitdti, mai mult
sau mai putin standardizate, de identificare a nevoilor, acest lucru
datorandu-se cdilor variate prin care nevoile se manifestd si se lasa
descoperite. In al treilea rand, in multe situatii este greu de operat distinctia
dintre nevoi si solutii, caracterul final al unor situatii obiective fiind
discutabil, ele constituind doar cdi sau stdri intermediare. Se poate vorbi, din
aceasta ultimd perspectivd, de nevoi de stare si nevoi instrumentale. Este
evident cd, pentru a se evita relativizarea nevoilor, acestea trebuie sa fie
deosebite de dorinta si simple preferinte. Doar pentru cd cineva simte lipsa
unui lucru si este dispus sa cheltuiasca resurse pentru a-1 dobandi nu
inseamnad cd are nevoie de acel ceva intr-un fel care sa provoace o stare de
ingrijorare morala si sd justifice actiunea comunitatii sau a statului. In aceasta
logica, stdrile-obiectiv ale actorilor care presupun anumite nevoi trebuie sa
fie restranse la anumite situatii care solicita politici legitime. Pe de altd parte,
puncte de vedere cunoscute, precum celebra piramida a nevoilor formulata
de Maslow, ierarhizeaza nevoile si acorda calificativul de ,fundamentale” in
primul rand celor fiziologice si de securitate (Chelcea, 1993, pp. 8-9).
Organizarea interventiei sociale dupa o astfel de ierarhizare este discutabila.
In conditiile vietii moderne, programele sociale nu se pot margini s asigure
evitarea starilor nepldcute sau asigurarea supravietuirii. Dezvoltarea
durabila, dezvoltarea comunitard participativd, bundstarea subiectivad,
calitatea vietii sunt dimensiuni ale programelor sociale care nu ating
neapdrat probleme calificate ca fiind fundamentale - din punct de vedere al
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lui Maslow - pentru viata oamenilor. Putem spune cd, in identificarea
nevoilor trebuie de evitat ciutarea unor stdri obiectiv universale care ar
justifica, doar ele, actiunea. In realitate, nevoile descriu arareori situatii
universale sau fundamentale. De cele mai multe ori ele sunt delimitate si
dependente de situatia beneficiarilor. Cu alte cuvinte, nevoile sunt variabile
de la un context la altul.

Viziunile normativiste, care sunt strans legate de determinism,
postuleaza ca nici omul, nici comunitatea, nici societatea nu-si poate alege
viitorul; acesta ,vine” in virtutea unor legi inexorabile. Pe de alta parte,
viziunile constructiviste ne ajuta sd intelegem ca oamenii isi pot lua soarta in
propriile lor mani in comunitatile lor, in sociocultura cu valorile lor, acolo
pot face alegeri responsabile in interesul lor si al comunitétii lor. Cu
siguranta existd nevoi fundamentale foarte asemanatoare ale oamenilor, dar
trebuie sda admitem, cd ei trdiesc in locuri diferite, unde nevoile efective pot
fi diferite, iar ,formulele” de satisfacere, de asemenea, sunt diferite. 1. 1.
Ionescu (2004, p. 45), in lucrarea ,Sociologia dezvoltdrii comunitare”
postuleaza cd desi nevoile fundamentale pot fi aceleasi, ele se exprima in
forme socioculturale specifice, iar omul nu-si poate distruge formele
socioculturale, ,pattern”-urile prin ,decret”. Am insistat asupra acestui
excurs teoretic referitor la formularea intereselor, identificarea nevoilor si a
problemelor sociale pentru cd sarcini precum promovarea (pentru interes
public), solutionarea (pentru probleme sociale) satisfacerea (pentru nevoie)
reclamad diferite comportamente administrative. Este important ca acestea sa
fie definite corect, iar actorii locali sd ajusteze serviciile la exigentele, la
cerintele, la asteptdrile mediului social respectiv.

Tabelul 5 Diferente de continut Interes public, Problemi social, nevoi

Interes public

Problemai sociala

Nevoie

Sistem de valori

Factor, proces, stare sociald sau
naturald care afecteaza negativ
functionarea societatii si/sau
conditia umana.

Diferentd negativd resimtita de catre
membrii comunitatii intre realitate si
idealul impartasit , diferenta care poate
fi acoperita.

Se formuleazi de
decidenti politici

Se constatd/anticipeaza de
diferiti actori sociali

Sunt construite sociocultural

Serveste intereselor
membrilor unei
colectivitati.

Afecteaza intreaga
colectivitate

Nevoia este a unui grup de persoane,
denumit grup- tintd,

Se identifica si se
mobilizeazd resurse
pentru promovare

Se identificd si se mobilizeaza
resurse pentru solutionare

Se identificd si se mobilizeazd resurse
pentru a inldtura diferenta dintre starea
reald si starea de dorit

Puncte de pornire pentru perfectionarea, dezvoltarea sistemului social
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Dificultdtile de reprezentare a interesului public sunt provocate de
divergenta intereselor particulare si a perceptiilor privind interesul public,
motiv pentru care reprezentarea introduce o distorsiune sistematica intre
asteptdrile cetatenilor si deciziile autoritdtilor. De cele mai multe ori,
autoritatile administratiei publice sau alti actori sociali intreprind doua
tipuri de actiuni in numele interesului public: cele in care se compard doua
alternative care ar putea fi rezonabil considerate a fi interes public (de
exemplu a investi mai mult in protectia mediului sau a diminua taxele legate
de mediu pentru a favoriza cresterea economicad), si cele in care se analizeaza
o actiune despre care nu se poate argumenta, rezonabil, ca ar servi
interesului public, deoarece legdtura cu interesele private sau de grup este
prea puternici. In afari de aceste probleme existd si alte limitiri: apar
probleme noi care nu au fost discutate in campania electorald sau apar
schimbari in preferintele electoratului. Pentru a reconcilia pluralitatea de
interese, statul a creat reglementdri legale sau institutii speciale.
Oportunitatile de participare, valorificate la nivelul cetateanului, sporesc nu
doar gradul de participare, ci si nivelul de democratizare al societatii
(Marina & Tomus, 2023, p. 73). Reprezentarea interesului public necesita
compromis temporar, decizii transparente, bazate pe dovezi, inovatie si
creativitate, iar acceptarea interesului public ca reguld cdlduzitoare in
proiectarea activitdtilor pentru asigurarea bunastdrii presupune ajustarea
atat a ambitiilor politicienilor, cat si a presiunilor sociale si economice.

In Romania, formularea si/sau denaturarea interesului public
reprezintd efectul cumulativ al activitdtii factorilor de decizie locali, al
interventiei rare, adesea oscilante si contradictorii a cetdtenilor si a
grupurilor de interese. Schimbarea statutului si modificarea limitelor
colectivitdtilor subnationale prin referendum obligatoriu si referendum
consultativ pentru utilizarea resurselor naturale sunt exemple elocvente
pentru studiul interesului public. Intrucat una dintre conditiile pentru
aderarea la Romaéniei la Uniunea Europeand era un anumit nivel de
urbanizare, mai multe comune au fost indreptate cétre acest rang. Astfel, 50
de comune au fost transformate in orase (Florea, 2016). De-a lungul timpului,
in unele cazuri, s-a dovedit c3d aceastd schimbare a adus doar taxe mai mari.
Fondurile europene, pe care s-au bazat orasele, au fost in scurt timp
indisponibile, deoarece statutul de oras nu permitea accesul la fonduri
pentru canalizare, alimentare cu apa potabild si asfaltare de drumuri, toate
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acestea fiind conditii sine qua non pentru statutul unui oras. Prin urmare,
multe localitdti din Romania au devenit locuri urbane doar pe hartie,
neavand canalizare, apd potabild si drumuri asfaltate. In timp ce in 2004

1

alegerile locale au fost castigate cu sloganul , Vrem un oras, nu o comuna!”,
in 2016 campania electorald este total diferitd, fiind inregistrate cele mai
multe initiative de revenire la statutul initial. Din punct de vedere legal, toate
localitatile, care au dobandit statut de oras, pot reveni, prin referendum, la
statutul initial. O singurd localitate devenita oras dupa 2004 a fost
retrogradatd (Dragomiresti, Maramures).

in 2010, cetdtenii cu drept de vot din orasul Navodari au fost chemati
la urne sa isi exprime pdrerea privind ,crearea unui Centru de Gestionare a
Deseurilor Industriale si Generale in orasul Navodari”. Initiativa organizarii
acestui referendum a apartinut primarului orasului, care nu a agreat
construirea unui depozit de deseuri in localitate de cdtre o firma italiana.
Primarul a refuzat de doud ori sd acorde autorizatie de constructie pentru
aceasta investitie, iar firma a dat in judecata Primaria Ndvodari, obtinand o
hotdrare definitiva prin care autoritatile locale au fost obligate sa elibereze
autorizatia respectiva. Declaratia primarului ,Nu voi semna avizul niciodata
pentru cd ar insemna sa omor viitorul orasului Navodari si al localitatilor
limitrofe", exprima vdadite orientdri valorice cdtre bundstare colectiva,
reusind sd transmitad mesajul si colectivitatii. Referendumul a fost validat (cu
o prezentd la vot de 72%), cu 23.431 de voturi impotriva si doar 131 de voturi
pentru.

Rosia Montand este un caz special. Localnicii din 35 de localitdti din
judetul Alba sunt chemati la un referendum consultativ pentru a se pronunta
cu privire la relansarea mineritului din Muntii Apuseni. Autoritatile locale,
care reprezintd cetdtenii oraselor, ratificd organizarea referendumului,
Academia Romaéand este impotriva reludrii mineritului, sustinand ca
exploatarea proiectatd pe o perioadd de 17-20 de ani nu este o solutie de
dezvoltare durabild si nu rezolva problemele sociale si economice ale zonei,
care se vor agrava dupd finalizarea lucrdrilor (Declaratia Academiei
Romane, 2007), iar reprezentantii societdtii civile se opun cu fermitate
proiectului. Referendumul a fost invalidat din lipsa de cvorum. Cel putin in
acest caz, ,ipocrizia organizationald” a autoritatilor publice este evidenta.
Nils Brunsson (1989) a observat cd organizatiile care au intentia de a reflecta
si reprezenta mediul social - cum ar fi partidele politice, administratia
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publicd sau organizatiile cu misiune asumatd de a urmari interesul public -
sufera inevitabil de , ipocrizie organizationald”. Pentru a face fata cerintelor
contradictorii ale diferitelor grupuri de interese, organizatia isi separa
discursul de deciziile si actiunile sale. Astfel, discursul poate fi orientat citre
un grup social, deciziile pot satisface un alt grup social, iar actiunile vor
favoriza si alte categorii. Angajatii unor astfel de organizatii sunt mereu
pringi in rezolvarea unor probleme insolubile, rupti intre cerintele
incompatibile ale diferitelor aspecte ale problemei (lorga, 2006, p. 75). Mai
mult, autoritatile locale implicate in procesul de deliberare au avut o pozitie
superioard fatd de cetdteni in ceea ce priveste cantitatea de informatii, in ceea
ce priveste relevanta juridicd a referendumului, precum si a ceea ce inseamna
repunerea in functiune a proiectului minier. Chiar dacd referendumul ar fi
fost validat si cetdtenii ar fi votat in favoarea proiectului minier, pentru
implementarea efectiva ar fi fost necesare alte proceduri, inclusiv autorizatia
de mediu.
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Dileme conceptuale

La prima vedere, termenul , serviciu public” pare foarte banal: in orice
societate, existd o serie de activitdti considerate de interes comun si care
trebuie sa fie preluate de administratia publicd, cu alte cuvinte, o sfera de
functii colective. Totusi, aceastd banalitate este doar aparentd: conceptul are
implicatii foarte specifice. Sa luam in considerare urmatoarele istorii:

Departamentul Sadne-et-Loire (Franta) se confrunti cu o invazie de vipere si
animale daundtoare pe teritoriile sale. Pentru a solutiona problema, s-a angajat si
plitteascd prime / bonusuri pentru distrugerea acestora. In acest sens incheie contracte
cu vandtorii de vipere, care isi asumd vinarea acestora. Terrier este vindtor, a vanat
vipere, dar cind a solicitat bonusuri pentru munca depusd, a fost refuzat. Distrugerea
ddundtorilor este un act de serviciu public? Poate fi realizatd aceastd activitate de citre
0 persoand privati?

In iulie 1906, Gabriel Astruc obtine de la autorititile municipale ale orasului
Paris o promisiune de concesiune pentru niste terenuri pe esplanada Champs-Elysées,
unde candova a fost un circ de vard. Pe acele terenuri urma a fi construit un Palat
Filarmonic care si includd trei sili de 2.200, 1.000 si 800 de locuri. In 1909
municipalitatea intrerupe angajamentul de concesiune. Se ajunge in instanta de
judecatd. Consiliul de stat, in hotardrea sa Astruc et Société du Thédtre des Champs-
Elysées si Ville de Paris, din 17 aprilie 1916, a decis cid Théatre des Champs-Elysées
nu era un serviciu public: ,,Palatul in cauzd nu a fost destinat s ofere un serviciu
public sau s asigure un obiect de utilitate publicd. In celebra notd privind acest litigiu,
Maurice Hauriou, Decan al Facultatii de Drept din Toulouse, sustinea cd ,,(...) Teatrul
reprezintd principalul dezavantaj al stimuldrii imaginatiei, al obisnuintei mintilor cu
o0 epocd. Viata artificiald si fictivd si exaltarea pasiunilor de dragoste sunt la fel de
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periculoase ca cele ale jocului si ale nepdsdirii”si s-a ardtat incantat de faptul cd
Consiliul de stat ,,condamnd conceptul care ar consta in transformarea jocurilor de
circ intr-un serviciu public, ca in timpul decadentei romane.” La acea vreme, Consiliul
de Stat lua in considerare doud criterii prin care era recunoscut un serviciu public: sid
prestat de un organism public si sd raspundd misiunii de a satisface interesul public
general. De asemenea, Maurice Hauriou a solitat ca definitia serviciului public, oferit
publicului de o organizatie publicd, in mod regulat si continuu, pentru satisfacerea
unei nevoi publice sd fie completatd cu:, cu conditia ca satisfacerea nevoii publice sid
nu fie contrard bunelor moravuri”( Hauriou, 2016). Cu toate acestea, sapte ani mai
tarziu, acelagi Consiliul de stat a recunoscut, printr-o inversare clard a jurisprudentei,
cd teatrul poate constitui un serviciu public (Alibert-Fabre V, 1989).

In anul 1906 se implineau 40 de ani de domnie ai Regelui Carol I, 25 de ani
de la Proclamarea Regatului si 1800 de ani de la cucerirea Daciei de citre romani.
Conducerea fdrii din acele vremuri a hotdrdt astfel sd sdrbitoreascd cele trei
aniversari si a organizat Expozitia Generald Romand. Totusi, costurile organizirii
evenimentului erau mult mai mari dect banii disponibili. In aceste conditii s-a mers
pe varianta unei loterii. Biletul de intrare era sub forma unui loz, costa 20 de lei si
permitea zece intrdri la expozitie si la spectacolele ce se desfisurau in incinta
Parcului Carol I, dar si o reducere pentru o cildtorie cu trenul in provincie. De
asemenea, toti cei care achizitionau un loz intrau in cursa pentru marele premiu in
valoare de 50.000 de lei. Evenimentul s-a bucurat de un succes major, iar doctorul
chirurg profesor Thoma Ionescu a venit cu ideea de a infiinfa o loterie la nivel
national (https;//cazino365.ro/noutati/povesti/istoria-loteriei-romane/).

Aceste trei istorii diferite sunt o demonstratie a faptului ca existenta
fiecdrui individ este influentata zilnic de structuri organizatorice, denumite
frecvent in actele normative, dar si in doctrina juridicd de specialitate , servicii
publice”. Pentru anumite domenii, este folositd notiunea de ,sistem”, cum este
cazul sistemului de apdrare, ordine publica, siguranta si securitate nationala,
sistemul serviciilor de sandtate, sistemul national de asistenta sociala. in
vederea bunei lor func;ionéri, aceste structuri sunt dotate cu mijloace
materiale si banesti, specialisti etc. Serviciile publice nu trebuie confundate cu
autoritdtile publice, institutiile publice, structurile de specialitate sau
persoanele juridice de drept public sau privat care furnizeazd/presteaza
serviciul public respectiv, in regim de putere publicd, desi, in unele
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reglementdri, denumirea ,serviciile publice” poate avea sensul de
organizatie/structura (MDRAP si FE & SNSPA, 2016)

Cand au apdrut serviciile publice, sau altfel spus cand statul isi asuma
responsabilitati privind asigurarea bundstarii colective a cetdtenilor sdi? Ce
cuprinde exact notiunea de serviciu public? La ce se refera? Care ii sunt
limitele? Iatd cAteva intrebdri care au alimentat numeroase dezbateri
controversate, in stransa legdturd cu teme precum ,bun comun”, ,interes
general”, ,utilitate publicd”, ,grup social”, ,, dezvoltare generala si locald”,
teme inerente unei dezbateri privind organizarea societatilor moderne.

Notiunea de ,serviciu” provine de la latinescul ,servitum”, care
inseamnd ,sclav”, de unde deriva si expresiile ,a fi in serviciul cuiva”, ,a face
un serviciu” sau ,a pune in serviciu”, ceea ce evoca notiunea de ,utilitate
publicd” sau de ,,serviciu public”(Dincd, 2018, p. 22). In sens restrans, serviciul
public presupune o activitate de gestiune publicd (Cosmescu, Ilie, 1999, p. 13).

Dictionarul Explicativ al Limbii Roméane (2016) retine pentru termenul
»serviciu” urmatoarele explicatii:

actiunea, faptul de a servi, munca prestata in folosul sau in interesul
cuiva;
- ocupatie pe care o are cineva in calitate de angajat; indeplinirea acestei
indatoriri;
- subdiviziune in administratia internd a unei institutii, intreprinderi
etc. cuprinzand mai multe sectii;
- grup de obiective care alcatuiesc un tot cu destinatie speciald;
- multime ordonatd in timp a regimurilor succesive ale unui sistem
tehnic.

Serviciul public, asa cum a fost definit de catre juristi in urmd cu mai
bine de un secol, cuprinde trei elemente specifice:

1) satisfacerea nevoilor cu caracter public;

2) o activitate concretd cdreia i se aplica un regim juridic derogatoriu
de la dreptul comun: regimul serviciului public inspirat din trei principii
(egalitate, continuitate, mutabilitate), activitate adesea protejatad prin monopol;

3) existenta unui organism care il pune in aplicare (Dincd, 2018, p. 22).

Termenul ,serviciu public, inseamnd cd statul si autoritdtile locale
preiau activitdti sociale specifice ca raspuns la o preocupare de a pune la
dispozitia tuturor un anumit numar de bunuri esentiale (sociale, economice,
culturale), scotandu-le din mainile pietei. In timp ce intreprinderea privata

133



Servicii publice

cautd sa isi promoveze propriile interese (scopul sdu este orientat spre
interior), serviciul public este creat pentru a satisface nevoi care o depasesc
(scopul sdu este orientat spre exterior). Interventia statului prin servicii publice
a fost justificatd fie pentru a garanta accesul la acestea (electricitate, educatie),
fie pentru a inldtura un monopol privat, fie pentru a realiza infrastructuri
colective (cdi ferate, distributie de apa si electricitate) sau pentru a gestiona
activitati nerentabile precum asistenta sociald sau colectarea deseurilor. Ideea
de serviciu public raspunde faptului ca anumite activitdti sociale trebuie, in
functie de natura obiectivelor si intereselor urmadrite, sa iasa de sub regulile
pietei si ale cdutdrii profitului pentru a fi gestionate dupa criterii specifice.
Astfel, se faciliteaza accesul tuturor la anumite bunuri si servicii si se aduce o
contributie importanta la echilibrul si coeziunea economicd, sociald si
culturala a societatii (Dincd, 2018, p. 22).

Réaddcinile teoriei serviciilor publice coboara in timp pana in secolul al
XVlII-lea. Jean Louis Mestre relateazd despre existenta unui edict din 1776, in
cuprinsul cdruia erau diverse acte de expropriere, ceea ce a determinat
infiintarea unor ,servicii de interes general” (Paladi, 2017). In acceptiunea
modernd a termenului, serviciul public apare la inceputul secolului al XX-lea,
sub influenta juristilor, ca baza a fondarii dreptului public. Treptat, notiunea
s-a imbogatit cu alte semnificatii, intrand in sfera de analizd a economistilor,
sociologilor, ecologistilor etc.

In definirea serviciului public s-au conturat trei mari perioade: sfarsitul
secolului al XX-lea - definitia clasicd, formulata indeosebi de teoreticienii
francezi, specialisti in drept public, a cdror conceptie a fost preluatd in
majoritatea tarilor europene, perioada interbelicd, in care regasim numeroase
dezbateri ale doctrinarilor romani si perioada actuald, care, pe langd abordarea
juridicd aduce noi tendinte, ingloband puncte de vedere economice, sociale,
manageriale si ale utilizatorilor in definirea serviciului public. Aceastd ultima
etapa este puternic influentatd de , criza serviciului public” si de evolutiile de
la nivelul Uniunii Europene.

In ceea ce priveste tarile cu sistem de drept anglo-american, notiunea
de serviciu public a fost aproape inexistentd, indeosebi datoritd viziunii
diferite asupra rolului statului si asupra modului in care acesta satisface
interesul general. In tarile cu sistem de drept romano-germanic, dualismul
persoand publicd-interes general a dominat multd vreme, la realizarea interesului
general nefiind implicate decat persoane publice.
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In doctrina franceza, urmare a eforturilor de a cristaliza conceptiile
privind serviciul public, pe baza jurisprudentei Consiliului de Stat s-au
formulat doud situatii: in primul caz, o activitate de interes general este
asumata de o colectivitate publica sau se desfdsoard in contul acesteia, iar in al
doilea caz, un organism care nu are caracter de drept public este investit cu o
activitate de interes general. La vremea cand teatrului Champs-Elysées i s-a
contestat calitatea de serviciu public, Consiliul de Stat lua in considerare doud
criterii prin care era recunoscut un serviciu public: sd fie prestat de un
organism public si sd raspundd misiunii de a satisface interesul public general.
Chiar Maurice Hauriou a solicitat ca definitia serviciului public, oferit
publicului de o organizatie publicd, in mod regulat si continuu, pentru
satisfacerea unei nevoi publice sd includa si ,,conditia ca satisfacerea nevoii
publice sd nu fie contrara bunelor moravuri” (Hauriou, 2013). Cu toate acestea,
sapte ani mai tarziu, acelasi Consiliul de stat a recunoscut, printr-o inversare
clard a jurisprudentei, ca teatrul poate constitui un serviciu public (Alibert-
Fabre V, 1989). Prin urmare, si prinsul viperelor, si constructia unui teatru se
regdsesc in categoria serviciilor publice.

Chiar dacd din punct de al organizarii sau continutului pot fi clasificate
in mai multe categorii, toate serviciile publice sunt necesare asigurarii acelui
confort social, exprimat in conditii necesare de convietuire de naturd
economicd, sociald sau culturald, in mod continuu si permanent. Caracterul
social si public rezidd in faptul cd sunt un sistem de utilitati, in care
beneficiarul cumpara sau foloseste nu un produs, ci o anumita utilitate, care-i
oferd anumite avantaje (neconcretizate in majoritatea cazurilor intr-un bun
material) destinate satisfacerii unor nevoi personale sau sociale. Prin
intermediul acestor servicii se distribuie o parte considerabild a fondurilor de
consum social. Principalele domenii in care se dezvolta serviciile publice sunt
ocrotirea sanatatii, invatamantului, activitdtile cultural artistice, educatia fizica
si sportul, transportul in comun etc.

In virtutea definitiilor juridice, orice serviciu, pentru a fi considerat
public, trebuie sa fie legat direct sau printr-o forma de control de o persoand
publicd ce isi asumad responsabilitatea pentru acesta. Dacd este vorba de o
legatura directs, serviciul este asigurat chiar de citre persoana publica. In acest
caz, toate activitdtile persoanelor publice sunt susceptibile a fi considerate
servicii publice. In cazul unei legaturi indirecte si al activitatii realizate de catre
un agent privat, trebuie identificatd o legatura cu o persoana publicd, fie la
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nivelul capitalului, fie prin intermediul unui contract prin care i-a fost
incredintatd activitatea.

Asadar, in contextul actual, pentru a identifica un serviciu public, este
necesar sa se urmadreasca urmadtoarele aspecte:

- dacd a fost creat de o persoand publica;

- dacd activitatea este de interes general;

- in ce masurd conducdtorii sdi sunt desemnati sau agreati de catre
autoritatea publicd;

- dacé exista un control din partea administratiei;

- dacd existd prerogative de putere publica.

Nu este necesar ca toti acesti indicatori sd fie favorabili, este suficienta
o majoritate pentru a stabili dacd o activitate reprezinta un serviciu public.

Jacques Chevallier (2018), profesor emerit al Universitatii Pantéon-
Assas, Ofiter al Ordinului Palmes Académiques considerd cd notiunea de
serviciu public nu este totusi atdt de neclard, iar pentru identificare sunt
necesare doar cateva elemente - definitie, criterii si indicii:

1. Ce este serviciul public? (definitie). Este o activitate de interes
general realizatd de cdtre administratia publica sau o persoand privata care a
fost delegata in acest sens si se afld sub controlul administratiei publice.

2. Cum recunoastem cd o activitate este un serviciu public? (criterii)
Legiuitorul este cel care stabileste ca o activitate reprezintd un serviciu public.

3. Cum demonstram acest lucru? (indici) O activitate reprezintd un
serviciu public daca legiuitorul a conferit entitatii responsabile cu realizare
acesteia prerogative de putere publica si a stabilit o forma de control de tutela.

Clarificdrile oferite de Jacques Chevallier sunt binevenite, dar ramane
totusi deschisd intrebarea privind criteriile. Care sunt criteriile, in baza cadrora
legiuitorul stabileste ca o activitate reprezintd un serviciu public.

Determinari socio-culturale

Patternurile socio-culturale si ideologiile dominante influenteaza atat
tipul cat si volumul de servicii publice. Ideologia laissez-faire, caracteristica
tdrilor capitaliste, determind guvernele sa se concentreze in principal pe
protejarea persoanei si a proprietatii individului. In statele de bunastare
sociald, guvernele se vor concentra, in plus, si pe cresterea bundstdrii sociale a
siracilor. In statele de bunistare economici, acestea se vor concentra mai mult

pe bundstarea economicd a individului. Intr-un stat al bundstdrii economice,
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ideea este de a-i ajuta pe oameni sd se ajute singuri, astfel incat acestia sa se
poatd ingriji de propria bundstare sociald fard ajutorul guvernului. Astfel, in
cazul statelor de bundstare economicd, ne putem astepta ca serviciile de
asistentd sociald personald sd fie oferite doar in cazuri extreme de necesitate,
deoarece politica ar fi cd individul ar trebui sad se ocupe de propria bundstare
sociald in functie de propriile abilititi. In statele socialiste (comuniste),
guvernul executa toate masurile sociale si economice, deoarece in astfel de tari
nu exista un sector privat sau este limitat (Gildenhuys, 2004, p. 341).

Conditia de baza pentru infiintarea unui serviciu o constituie nevoia
sociald. Insd, nu existd nici o modalitate concretd care s& permitd definirea a
ceea ce este util pentru oameni. Fiintele umane sunt fiinte sociale, iar acest fapt
presupune existenta unui anumit confort social. Realizarea acestui confort este
posibild numai in conditiile existentei unor servicii corespunzatoare ca volum
si structurd: mijloace de transport, salubrizare, servicii de administrare
locativa, servicii de distribuire a apei, energiei si gazelor, servicii de
telecomunicatii etc. Pescuitul ca hobby, sau alte tipuri de agrement sunt doar
partial activitati in ,totalitate individuale”. Prin urmare, cresterea si
diversificarea nevoilor sociale se manifestd ca o cerere de servicii. Libertatea
actorilor este un fapt; existenta unor sisteme organizate si coerente este un alt
fapt. Pentru a putea practica nestingherit pescuitul, e nevoie de un permis de
pescuit sportiv, amator sau de agrement. Nu il elibereaza oricine. Trebuie sa
existe o autoritate competentd, care isi desfdsoard activitatea in cadrul unui
serviciu. Astfel, existenta unui serviciu public implica aplicarea unui ,regim
juridic” specific, diferit de dreptul comun. Nucleul dur al acestui regim,
comun tuturor serviciilor publice, chiar si celor economice, a fost cristalizat in
jurul a trei principii principale: continuitate, egalitate si adaptabilitate.
Deoarece sunt responsabile de satisfacerea nevoilor colective, serviciile
publice trebuie sd functioneze in mod regulat si continuu, in conditii egale
pentru toti, iar regulile lor de functionare trebuie sa fie adaptabile in orice
moment. Scopul care le este atribuit justifica protejarea serviciilor publice de
presiunea concurentei: de indata ce un serviciu public este instituit intr-un
sector al vietii sociale, inseamna ca se doreste ca in acest sector sa prevaleze o
altd logica decat cea a pietei, ceea ce implica limitarea sau chiar eliminarea
concurentei; marile servicii publice structurate in retele vor beneficia astfel de
un statut de monopol (Chevallier, 2018).
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Pentru a decide care nevoi sociale vor fi satisfdcute prin initiativa
proprie si care nevoi sociale necesita interventie publicd s-a incercat o divizare
in doud categorii: in prima categorie sunt incluse nevoi pentru asigurarea
minimumului necesar pentru indivizi (hrand, locuintd), iar cea de-a doua
categorie se regdsesc nevoi, satisfacerea carora necesita cheltuieli considerate
neproductive (obiecte de lux, spectacole etc.) In fapt, aceastd abordare are
drept consecinta luarea in considerare a doua notiuni (Profiroiu, 2001, p. 115):

1. minim vital si

2. semnificatia simbolicd a consumului.

Asa cum nevoile individului sunt satisfacute socialmente (nimeni nu
produce tot ceea ce 1i este necesar si trebuie sa recurgd si la ceea ce produc
altii), statul ,instituie monopol” asupra unor servicii publice considerate de
interes national pe care le infiinteaza si le coordoneaza centralizat, cum sunt:
politia, starea civild, prevenirea si stingerea incendiilor, etc. Este vorba, in
special, de crearea acelor servicii care afecteaza libertdtile fundamentale ale
cetdtenilor sau care presupun aparitia unor categorii de institutii publice. Alte
servicii pot fi organizate la nivelul colectivitdtii locale. Acestea raspund unor
nevoi secundare (spirituale) care sunt necesare pentru instruire si educare,
(cultura, artd, invatamant) precum si unor nevoi sociale care sunt determinate
de interesul fiecdrui individ si al societatii de a conserva sandtatea si de a da
longevitatii si vietii un sens pozitiv (odihnd, recreare, ocrotirea sanatatii,
conditii de trai etc.).

Un alt criteriu pentru instituirea serviciilor publice este conditia
beneficiarilor. Instituirea acestora vizeaza total sau partial fie toti cetatenii, fie
segmente particulare, care manifesta o situatie sporita de servicii specifice. Cea
din urma precizare , pentru segmente particulare care manifesta o situatie
sporita de astfel de servicii” comportd o dubld semnificatie: vizeaza atat binele
si protectia publica si in acelasi timp usureazd iesirea din locurile inguste
individuale. Spre exemplu, armata, politia, scoala si reteaua de drumuri,
primdria sau institutiile de culturd servesc tuturor oamenilor, acestea
indreptandu-se spre persoane nu ca indivizi diferentiati, ci spre totalitatea
acestora. Orientarea spre segmente particulare accentueaza caracterul
protector al unor servicii, in comparatie cu satisfacerea unei nevoi generale,
particularitate specifica serviciilor publice in general. Aceste servicii cu
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caracter protector nu exclud persoanele de la beneficiile serviciilor generale.
Le putem considera complementare, constituind un sistem de initiative
economice, juridice, sociale si organizatorice din partea statului in scopul
garantdrii unui standard de viatd adecvat pdturilor sociale vulnerabile din
societate. Acest sistem are la bazda doud componente de bazd, care se
completeazd reciproc. Prima componentd - asigurarea sociald oferd o
compensatie in cazul in care o persoand isi pierde serviciul din cauza
imbolndvirii, reducerii personalului, vérstei inaintate, concediului de
maternitate sau accidentelor de muncd. Asigurarea sociald se bazeaza pe
contributii pldtite de patroni si angajati. A doud componenta - asistenta sociala
- reprezinta un ansamblu de servicii medicale, sociale etc., acordate familiilor
nevoiase, persoanelor in varstd sau persoanelor cu handicap. Scopul principal
al asigurarilor sociale este de a compensa partial pierderile de venit, iar scopul
principal al programelor de asistenta sociald este de a diminua saracia.

Desi poartd caracter de servicii publice, destinate colectivitatii in
ansamblu, unele se presteaza gratis, altele contra platd. Din aceste
considerente, disponibilitatea serviciilor intr-o colectivitate coreleaza pozitiv
cu veniturile populatiei, care au un rol important in modul de utilizare servi-
ciilor. Rezultatele unui studiu realizat asupra atitudinii cetatenilor canadieni
fata de serviciile colective au permis distingerea a patru tipuri de servicii
(Bryane et al., 2005, p. 117):

1. cele a cdror frecventare creste odata cu venitul (biblioteci, teatre,
cinema, piscind, sali de sport);

2. cele la care frecventarea creste pana la un anumit punct (tabere de
vacanta);

3. cele a cdror frecventarea scade odatd cu venitul (clinici private);

4. cele a caror frecventare nu variaza in functie de venit.

De asemenea, organizarea si disponibilitatea serviciilor sunt
determinate de o serie de factori culturali, sociali, personali, psihologici.
Zonele de resedinta, prin compozitia si dinamica lor interna au un rol
important in procesul de socializare al unei persoane (Iosif, 2016), cu efecte
semnificative privind tipul consumul de servicii, in special cele socio-
culturale.
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Tabelul 6 Comportamentul de cumpdrare al serviciilor publice

Factori culturali | Factori sociali Factori personali Factori
. . .. | Va i in ciclul ..
Cultura Grupurile de referinta .arsuta si etapa din ciclul de Motivatia
4 viata ’
Cult . . .
———— Familia Ocupatia Perceptia
secundara 4 ’
Clasa sociald Rolul si statutul social Stilul de viata Tnvé;area
Situatia materiald Convingerea
Personalitatea Atitudinea

Sursa: Dumitrescu & Bichicean, 2001.

Cunoagterea acestor factori permite administratiei publice sa
determine nu numai , utilizatorii”, ci si tipul de serviciu solicitat. Important
este insd a alege corect modalitatea prin care se vor studia nevoile si asteptarile
publicului.

Organizare si prestare

Indiferent daca dupd termenul servicii, urmeaza publice sau private,
rolul determinant in organizarea si furnizarea acestora revine administratiei
publice. Statul, si subdiviziunile sale teritorial - administrative, ca forme
organizatorice de convietuire si de activitate, garanteaza cetdtenilor conditiile
necesare pentru desfasurarea activitdtilor economice, sociale, culturale, de
securitate etc. Garantarea acestor conditii se realizeaza printr-o gama variata
de servicii, unele organizate numai de stat, altele de citre colectivitatile locale
si / sau entitati private recunoscute de stat.

Servicii precum apdrarea tarii fatd de o agresiune armata externd, sau
siguranta nationald, politica externd si altele vor fi organizate doar la nivel
national, avand in vedere cd rdspund unui interes exclusiv statal. Aceste
servicii pot cel mult sa fie deconcentrate catre un nivel intermediar, asigurand
unitatea de scop si actiune, fundamentata pe principiul subordonarii ierarhice
a serviciului deconcentrat, care continuad sd facd parte integrantd din cel
organizat la nivel central.

Colectivitatile subnationale isi pot organiza propriile servicii publice,
dar, care converg intotdeauna cdtre realizarea politicilor nationale.

Metodele de furnizare a serviciilor tind sa fie diversificate. Pe de o
parte, principiul proximitatii inseamna ca serviciile publice sunt cel mai bine
furnizate de structurile locale, fie cd este vorba de servicii descentralizate sau
organizate de autoritati locale alese. In rezultatul extinderii principiilor de
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guvernare democraticd, inclusiv prin descentralizare, s-a inregistrat si se
inregistreaza un transfer de competente de la nivel central la nivel local. Astfel,
infiintarea serviciilor publice tine de competenta organului deliberativ al
colectivitdtilor teritoriale locale, cu respectarea strictd a conditiilor stabilite de
legislativ:

- obligatia de a infiinta servicii publice de interes local numai in
limitele legii, adicd, o competentd limitata la acele servicii publice care nu sunt
statale.

- autoritdtile administratiei locale au dreptul de a desfasura la nivel
teritorial servicii publice cu caracter statal, cu precizarea cd raspunderea
revine primarului in limita competentelor delegate;

- infiintarea de servicii publice trebuie sd urmeze procedura prevazuta
de lege cu cele trei restrictii: stabilirea obiectivului de activitate, organizarea si
functionarea in baza unui regulament emis de administratie, controlul
modului in care isi realizeaza prerogativele.

Suprimarea serviciilor publice se face cu respectarea principiului
»actului contrar” potrivit cdruia desfiintarea este de competenta aceleasi
autoritdti care a aprobat infiintarea. Daca serviciul public a fost infiintat prin
decizie a Consiliului local atunci, acelasi consiliu poate dispune prin decizie
contrara desfiintarea; daca serviciul public este de interes national, atunci
aceeasi autoritate publica - Parlament / Guvern - poate dispune prin lege /
hotdrare desfiintarea serviciului respectiv (Popovici, 2007, pp. 117-127).

Conditiile socio-economice ale secolului al XXI-lea au impus atat
diversificarea, cat si identificarea de noi forme de organizare si prestare a
serviciilor destinate satisfacerii interesului general. Teza lui Thomas Peter,
potrivit careia serviciul se presteaza intr-o competitie cu timpul (Peters &
Austin, 1985) este confirmatd de comportamentul utilizatorilor de servicii,
tot mai receptivi la progresele tehnice si stiintifice, si in acelasi timp, orientati
spre cererea si utilizarea serviciilor cu efecte benefice asupra bundstarii
proprii. De-a lungul ultimului deceniu al secolului al XX-lea, tot mai multe
tdri - atat in interiorul cat si in exteriorul zonei OECD - au inceput sa utilizeze
parteneriatul public-privat in prestarea serviciilor publice. In aceastd noua
perspectivd, ,serviciile publice nu se mai limiteaza doar la domeniul
statului, care prin administratie dispune modul de organizare si functionare
a acestora.” (Alexandru, 2004, p. 29). Profesorul Ioan Alexandru considera ca
administratia recurge la crearea parteneriatului cu sectorul privat din
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dorinta de a aprofunda sensul notiunii de interes general sau chiar o
inlocuire a acestei notiuni cu cea de eficientd, eficacitate sau de pret, asa cum
se petrec lucrurile in sectorul privat. Acest comportament al autoritatii
administrative reflectd, de fapt, tendinta obiectiva de deplasare a centrului
de greutate al activitatii spre gestiune si randament in detrimentul actiunilor
de comandd, ceea ce explica tendinta apropierii dintre dreptul public si
dreptul privat, in conditiile in care, administratia, cautand acordul
partenerilor sdi, acceptand necesitatea rentabilizdrii, si in unele cazuri,
existenta concurentei, isi plaseaza interventiile sub semnul economiei de
piata (p. 29).

Desi problematica parteneriatului public - privat a retinut atentia
multor autori, o definitie uniforma pentru acest concept inca nu exista, nici
chiar in cadrul pietelor economice similare, cum ar fi cea a Uniunii Europene.
Incercarile de a clarifica conceptul au condus la concluzii potrivit cirora
acesta este un termen generic, versatil (Manolea, 2012), motiv pentru care nu
se poate impune o definitie standard (Ghinea, 2004, p. 15).

in linii generale, termenul , parteneriat public-privat” este utilizat
pentru a descrie atat relatia dintre sectorul public si sectorul privat, cat si
relatia dintre sectorul public si sectorul non profit, voluntar, componentele
de baza ale relatiei rezumandu-se la trei factori:

1. dorinta voluntara a actorilor de a colabora (nici una dintre parti
nu ar trebui sd actioneze sub constrangere, chiar daca nu sunt parteneri
egali);

2. un scop cu adevarat public (nu simpla dorintd de a majora
profiturile private din contul fondurilor publice);

3. capacitatea partenerilor de a realiza ceva impreund, ceva ce nu se
poate face la fel de bine, sau chiar deloc, actiondnd separat (Finney &
Grossman, p. 2006, p. 446).

In literatura de specialitate fenomenul parteneriatului public-privat
este perceput in mod diferit, in functie de perspectiva din care este tratat.
Din perspectivd americand si anglo-saxond parteneriatul public-privat
reprezinta o intelegere intre sectorul public si privat in urma cireia sunt
realizate servicii de interes public, caracteristica esentiald a unui astfel de
parteneriat fiind partajarea investitiei, a riscurilor, a responsabilitatilor si a
beneficiilor intre cei doi parteneri. In doctrina franceza parteneriatul public-
privat este perceput ca o noua forma de asociere a entitatilor publice si
private, asociere creatd pentru exploatarea si investirea in servicii publice.
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Sub influenta traditiei franceze si americane, practica parteneriatelor
continuad si este tot mai mult solicitata, devenind o institutie la moddi (Apostol
Tofan, 2010, p. 177). Sub diverse forme, si in cele mai diferite domenii, din ce
in ce mai mult, cetdtenii, particularii, administratii, consumatorii, cu alte
cuvinte o multime de persoane fizice si juridice, urmadresc sa se afle asociati
direct cu activitatea statului (Alexandru, p. 2004, p. 28). Cercetdtorii
domeniului invocd motivele pentru care aceastd practicd se extinde si
anume:

1. alternativele de indeplinire a sarcinilor principale sunt apreciate mai
constient de cdtre sectorul public;

2. sectorul public este determinat sd caute metode a-si usura povara
generatd de costurile majorate pentru furnizarea serviciilor, in special in
domeniile in care si-a asumat o responsabilitate mai mare;

3. sectorul privat devine mai interesat, in special in componentul sau non
profit, sd devind principalul prestator de servicii si bunuri uzuale,
finantate, unde e posibil, din fonduri publice (Finney & Grossman, p.
2006, p. 446).

Reusita proiectelor de parteneriat public-privat depinde de o cultura
a cooperadrii, dar si o de o intelegere corecta a ceea ce presupune conceptul.
In primul rand trebuie retinut faptul ci in proiectele de parteneriat public-
privat se urmadreste, totusi, profitabilitatea. Este eronat a crede cd un proiect,
care nu poate fi asumat in regim public, va fi atractiv pentru investitorii
privati. Drept exemplu, daca la nivel local se doreste constructia unui spital
si a unui stadion, ambele acoperind niste nevoi publice rezonabile ale unei
colectivitati, pentru un regim public-privat se preteazda mai degraba
constructia stadionului, decat a spitalului.

Parteneriatul public-privat inseamnd, in primul rand, o asociere
bazatd pe interese comerciale complementare, iar fezabilitatea economica a
proiectelor, capacitatea acestora de a primi finantare privatd, presupun
structurarea si calibrarea corecta a proiectului si a contributiilor celor doi
parteneri in cadrul cooperarii lor. Argumentele de autoritate administrativa
in negocieri si vointa politicd nu pot tine locul fundamentarii economice si
nu pot sa asigure coerenta si credibilitatea financiara a proiectului. Nu este
suficient ca un proiect sd fie dorit si necesar, ci trebuie modelat prin raport
cu ceea ce se poate sustine din punct de vedere economic (Gaspar, 2013 ).
Sub imperativul eficientei, un serviciu public nu doar raspunde asteptarilor
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utilizatorilor, ci necesitd si o alocare corespunzdtoare de resurse umane si
materiale.

Consideratiile expuse anterior pun in evidenta nevoia sociald ca factor
determinant in crearea unui serviciu public. Nu este singurul. O buna parte
din existenta serviciilor publice se datoreaza si artei de a guverna / artei de a
administra. Servicii destinate persoanelor de varsta a treia si loteria vin sa
sustind aceastd afirmatie.

Fenomenul imbatranirii si nevoia de servicii

Faptul cd nevoile individului sunt satisfdcute socialmente (nimeni nu
produce tot ceea ce ii este necesar si trebuie sa recurga si la ceea ce produc
altii), determina satisfacerea sociala a acestora. Atunci cand conditiile de viata
nu pot fi asigurate doar prin actiune individuald, intervine statul prin
intermediul actiunilor de politica sociald. Acestea se referd la acte legislative,
hotdrari, decizii, indrumari administrative; programe si proiecte de realizare
a politicilor sociale - de la constituirea resurselor la programe sociale de
interventie prin redistribuirea veniturilor, la finantarea, producerea si
furnizarea de bunuri si servicii (Marginean, 2004, p. 32).

Amplificarea imbatranirii demografice cu toate efectele ei, precum si
alte fenomene - fie cd avem in vedere ageism-ul [1] sau romanescul
varstnicism [2], concept introdus de Septimiu Chelcea, creeazad presiuni
considerabile asupra administratiei publice, in special cea locala, institutie
responsabild de organizarea si furnizarea serviciilor sociale. Presiunea este
datd atAt de cresterea si varietatea de nevoi asociate varstei, cat si de o
schimbare a imaginii sociale asupra batranetii, imagine ce se intinde ,de la
rejectie si ignorare pand la asumare si implicare” (Vrasti, 2012, p. 2). In acest
sens pot fi invocate studiile empirice cu caracter gerontologic si geriatric care
au dus la aparitia unor conceptii despre imbadtranire ,ca o trecere ce
presupune dezechilibre, dar si noi echilibre” (Zani, 2003, p. 347). Nevoile
asociate varstei nu sunt doar cele care apar drept urmare a degradarii fizice
si limitarea progresiva a capacitdtilor de adaptare. A treia perioada a vietii,
asa cum este definita de Dictionarul Larousse (Sillamy, 1998, p. 43), implica
schimbadri din punct de vedere biologic si psihologic, dar si social. Din punct
de vedere social, batranetea este echivalenta cu dezangajarea fata de rolurile
sociale active, retragerea din viata profesionald si adoptarea altor roluri,
dintre care unele cu caracter pasiv de dependentd, iar altele cu caracter activ
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- compensator (Bonchis & Secui, 2004, p. 381). Astfel, persoanele in varstd,
conform datelor cronologice si biologice, corespund de fapt unui nou model
de adult - poate chiar cu caracteristici mult diferite - pentru cd, pe langa
comportamentele constructive, angajate, pe langa capacitatea de a stabili
relatii si vivacitatea intelectuala, poseda si acel soi de intelepciune, care
deriva din trdirea deplind a varstei lor. Existd batrani care continua sd lucreze
part time, care se angajeaza in activitdti de voluntariat, care constituie un
puternic sprijin pentru familiile copiilor, ingrijind nepotii. Sunt bétrani care
participd masiv la activitati culturale, care studiaza, care se mentin activi,
producand cantitdti importante de lucruri destinate autoconsumului. Spre
exemplu, in Italia, autoritatile locale inregistreaza multe cereri de la batrani
pentru activitdti precum inotul, gimnastica, activitati motorii, altii
frecventeaza centre sociale pentru un schimb activ si interesant fie cu propria
generatie, fie cu alte generatii (Zani, 2003, p. 347). Avand in vedere aceste
aspecte, politicile publice ce vizeazd varsta a treia trebuie concepute si
implementate urmdrind doua tipuri de suport - respectiv servicii sociale si
medicale (Ros, 2012, p. 85), acordand o atentie speciald nu doar persoanelor
non-autosuficiente, ci si persoanelor varstnice aflate in putere, active si utile
societatii.

Raspunsuri institutional-administrative

Intrebarea fireascd este: ce tipuri de servicii sunt necesare pentru a
face fata acestor provocdri? Cum pot interveni eficient autoritatile publice
pentru rezolvarea unor probleme precum cele amintite, caind ,,individul este
orotitd a angrenajului, iar legile apartin sferei macroeconomice?” (Zani, 2003,
p- 354) Nevoile sociale ale varstnicilor se diversifica extrem de rapid. Prin
urmare, este esential ca sectorul serviciilor sociale s fie sustinut si dezvoltat
prin politici publice solide, care sad includd o viziune pe termen lung si un
»spatiu de crestere” care sa permitd inovatia sociala.

Constructiile pe baza cdrora au fost modelate, ajustate sistemele de
protectie sociald ilustreaza trei optiuni: politici sociale reziduale, modelul
realizare-performanta si modelul redistributiv institutional.

Caracteristicile esentiale ale modelelor sunt date de gradul de
interventie a statului. Astfel, modelul politicilor sociale reziduale porneste
de la ideea ca statul trebuie sd intervind pentru asigurarea protectiei sociale
a cetdtenilor doar in situatiile in care cele doud institutii naturale de
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satisfacere a nevoilor indivizilor (piata si familia) sunt neputincioase.
Interventia statului trebuie sa fie doar temporara; modelul realizare -
performantd presupune ca nevoile sociale trebuie satisfdcute in functie de
merit, de performantele in munca si productivitate, institutiile bunastarii
sociale avand un rol complementar economiei; modelul redistributiv
institutional priveste bunastarea sociala ca o institutie integratd in societate
ce are drept scop asigurarea unor servicii sociale pornind de la principii
universaliste si in functie de nevoi (Leibfried & Mau, 2008, pp. 145-146). In
practica, multe dintre regimurile actuale ale bundstarii cuprind elemente din
toate cele trei modele.

Richard Titmuss apreciazd cd, indiferent de raspunsurile la care a
ajuns, politicile sociale sunt puternic ancorate in sistemul de valori morale si
politice, observand totodatd cd propaganda politicd este disimulata frecvent
sub etichetele politicii sociale (apud Alcock, Glennerster, & Oakley, 2001).

Situatia persoanelor varstnice a provocat interesul Comunitatii
Europene, incd din anii '80. in documentele elaborate sub autoritatea
Comisiei Europene sunt cuprinse si rdspunsurile la provocdrile pe care le
implicd imbatranirea. Angajamentul Uniunii Europene fata de
,imbdtranirea activd” se bazeaza pe valorile sale esentiale, astfel cum sunt
ele definite in tratate. Abordarea imbatrdnirii active se bazeaza pe
recunoasterea drepturilor varstnicilor si pe principiile independentei,
greutate de la abordarea bazatd pe nevoi (needs-based) pe abordarea
focalizatd pe drepturi (rights-based), ce recunoaste drepturile persoanelor la
egalitate de sanse si de tratament pe mdsurd ce imbdtranesc. Mai mult,
sprijind implicarea si responsabilizarea varstnicilor de a-si exercita
participarea la procesul politic si la alte aspecte legate de viata comunitatii
(Matei, 2012, p. 6).

Comisia Europeanad ofera instrumente statistice utile si un cadru de
politicd privind imbdtranirea activa. Indicele privind imbatranirea activa
(AAI) a fost creat ca o masura de sinteza a situatiei actuale in patru domenii
aferente imbatranirii active in fiecare tarda membra UE, respectiv 1)
angajarea, 2) participarea sociald, 3) o viatd independentd, sandtoasa si in
sigurantdsi 4) capacitatea si mediul care sd permita imbatranirea activa.
Ancheta speciald Eurobarometru nr. 378, referitoare la ,Imbitranirea activa”,
reprezintd un alt instrument util, dezvoltat pentru intelegerea opiniilor si
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atitudinilor cetdtenilor europeni cu privire la persoanele varstnice (Banca
Mondiald, 2014, p. 6).

in aplicarea directivelor europene, fiecare dintre tarile membre ale
Uniunii Europene tine cont de traditia specifica privind sistemul de protectie
sociala practicat in propria tard. Modul de organizare si functionare a
sistemului de protectie sociald, modernizarea si nivelul de finantare, nivelul
prestatiilor sociale, rolul autoritatilor publice si a partenerilor locali in
dezvoltarea serviciilor sociale si, nu in ultimul rand, cadrul legislativ
accentueazd diferentele intre statele membre.

Exista tari care se bazeaza aproape in totalitate pe furnizarea privata
de servicii sociale si tdri care se bazeazad foarte mult pe sectorul public.
Majoritatea tdrilor au un amestec public-privat in furnizarea serviciilor
sociale. De obicei, sectorul privat este cel mai probabil sd fie implicat in
furnizarea serviciilor de tip rezidential si poate avea un rol mai limitat in
furnizarea serviciilor de ingrijire la domiciliu si in comunitate. Tdrile care se
bazeaza aproape in totalitate pe sectorul privat in furnizarea serviciilor
sociale sunt Germania si Tdrile de Jos, unde au fost elaborate reglementari
legale care favorizeaza acest lucru. Existd tari in care sectorul privat este mai
putin reprezentat in furnizarea serviciilor sociale (Suedia, Finlanda,
Norvegia) (Dima et al, 2013, p. 21-22).

Politicile sociale din Romania, fosta tard comunistd, nu se incadreaza
in niciunul din modelele ,,clasice” prezentate mai sus. Se considerd cd acestea
ar avea anumite caracteristici ale modelului rezidual (statul intervine atunci
cand familia nu reuseste sd satisfaca nevoile persoanei), dar si elemente
specifice modelului conservator corporatist, avand in vedere faptul ca
asigurdrile private si ,bundstarea ocupationald” sunt incd reduse (Dima et
al., 2013, p. 15).

Prin semnarea Cartei Sociale Europene Romania s-a angajat in
promovarea unor madsuri adecvate pentru varstnici, astfel incat acestia sa
rdmand activi in societate, sa beneficieze de resurse suficiente pentru un trai
decent si sd poatd lua parte la viata publica sociald si culturala. Raspunsurile
institutionale si administrative la fenomenul imbatranirii demografice arata
ca grija fatd de varstnici este reflectatd intr-un amplu cadru legislativ: legi,
Hotdrari de guvern, ordonante de Guvern, ordin de ministru, strategii.
Toate documentele sunt elaborate in spiritul a cel putin 7 documente
programatice - de la Carta Sociald Europeana revizuitd la Codul European
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de Securitate Sociald si recomandari ale Comitetului de Ministri si a
Consiliului Europei.

Serviciile destinate persoanelor varstnice, activate si denumite in mod
diferit pand acum, sunt responsabilitatea comunitatilor locale. Prin legea
cadru a decentralizarii, autoritatile locale de la nivelul comunelor si oraselor,
cat si cele de la nivelul judetului, dobandesc competente exclusive privind
serviciile de asistentd sociald specializate pentru persoanele varstnice.
Exercitarea acestei competente exclusive presupune asigurarea, in conditiile
legii, a cadrului necesar pentru furnizarea acestora. Descentralizarea nu a
facut decat sd plaseze responsabilitatea autoritatilor locale, antrenandu-le
intr-un anevoios sistem birocratic. Mai intaii, prin Legea asistentei sociale
nr.292/2011, a treia lege-cadru din ultimii 15 ani, autoritdtile publice locale
au obligatia sd infiinteze serviciul public de asistentd sociald in fiecare unitate
administrativ-teritoriald, pentru furnizarea cel putin a pachetului minim de
servicii de asistentd comunitard (reprezentat de evaluarea nevoilor sociale
ale comunitdtii, intocmirea planului initial de interventie, servicii de
informare si consiliere a comunitdtii, realizarea masurilor de prevenire a
marginalizdrii sociale etc.). Apoi, pentru conformarea cu modificdrile
ulterioare ale Legii asistentei sociale, acestea trebuie sa fie acreditate ca
furnizori de servicii sociale. Doar cele acreditate ca furnizori de servicii
sociale in baza prevederilor Legii nr.197 /2012 privind asigurarea calitdtii in
domeniul serviciilor sociale, vor depune cererile de acreditare in vederea
obtinerii licentei de functionare pentru serviciile sociale prestate in
comunitate. Consiliile locale si consiliile judetene decid asupra tipurilor de
servicii sociale, ce vor fi organizate si definite conform Nomenclatorului
serviciilor sociale: centre rezidentiale de ingrijire si asistentd pentru persoane
varstnice (cdmine pentru persoane varstnice, centre de tip ,respiro” / centre
de criza), servicii sociale fara cazare (centru de zi de asistentd si recuperare,
centre de zi de socializare si petrecere a timpului liber (tip club), servicii de
ingrijire la domiciliu. Criteriile, care fundamenteaza tipurile de servicii
sociale ce urmeazd sa fie contractate, sunt elaborate in colaborare cu
furnizorii publici si privati. Impartirea responsabilititii cu autoritatea
centrald in domeniul serviciilor sociale destinate persoanelor varstnice
intervine doar in cazul cheltuielilor de investitii si reparatii capitale pentru
unitati de asistentd sociald din zone defavorizate, pentru completarea
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veniturilor extrabugetare ale caminelor, atunci cand resursele bugetelor
locale devin insuficiente si alte cheltuieli stabilite prin legile bugetare anuale.

Dupa trei ani de la intrarea in vigoare a Legii asistentei sociale
nr.292/2011, s-a constatat faptul cd nu toate autoritdtile administratiei
publice locale au infiintat asemenea servicii. Nerespectarea acestei prevederi
legale se datoreaza mai degraba lipsei resursei umane, decat penuriei
financiare, iar in procedura de acreditare resursa umand este un criteriu
important.

Datele oficiale nu prezinta distinct numadrul furnizorilor de servicii
sociale destinate exclusiv varstnicilor, din simplu motiv ca serviciile sociale
doar arareori au o singurd categorie de beneficiari.

In 2016, in Romania erau acreditati 1.186 furnizori publici (40%) si
1.782(60%) furnizori privati (Ministerul Muncii, 2016). Furnizorii publici
sunt:

- 1.089 structuri specializate din cadrul/subordinea autoritatilor
administratiei publice locale si autoritdtile executive din unitatile
administrativ-teritoriale organizate la nivel de comund, oras, municipiu si
sectoare ale municipiului Bucuresti;

- 38 autoritdti ale administratiei publice centrale ori alte institutii
aflate in subordinea sau coordonarea acestora care au stabilite prin lege
atributii privind acordarea de servicii sociale pentru anumite categorii de
beneficiari;

- 59 unitati sanitare, unitdti de invatamant si alte institutii publice
care dezvoltd, la nivel comunitar, servicii sociale integrate;

Categoria furnizorilor privati este reprezentata de:

- 1.615 organizatii neguvernamentale, respectiv, asociatii si fundatii;

- 131 culte recunoscute de lege;

- 36 operatori economici.

Dintre acestea, doar 249 de servicii sociale acreditate s-ar adresa in
exclusivitate doar varstnicilor.

Din dezbaterile realizate pe tema serviciilor sociale, combaterea
sdrdciei si promovarea incluziunii sociale a rezultat faptul cd, fata de cererea
de servicii sociale, inclusiv din partea persoanelor beneficiare care doresc si
au posibilitatea sd pldteascd serviciile accesate, oferta serviciilor sociale este
insuficienta[3].
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O prima observatie asupra actualului sistem scoate in evidentd faptul
cd persoanele varstnice au dreptul la asistentd sociald in raport cu situatia
socio-medicald si cu resursele economice de care dispun. Beneficiaza de
prevederile Legii nr. 17/2000 persoand varstnicd, care se gdseste in una
dintre urmdtoarele situatii: a) nu are familie sau nu se afla in intretinerea unei
sau unor persoane obligate la aceasta, potrivit dispozitiilor legale in vigoare;
b) nu are locuintd si nici posibilitatea de a-si asigura conditiile de locuit pe
baza resurselor proprii; ¢) nu realizeaza venituri proprii sau acestea nu sunt
singur sau necesitd ingrijire specializatd; e) se afla in imposibilitatea de a-si
asigura nevoile socio-medicale, datorita bolii ori starii fizice sau psihice.

Aparent asistdm la o varietate de servicii prestate la nivel local, dar
nu si suficiente. Nu si suficiente, pentru cd acoperd doar bdtranii non
suficienti, iar in situatiile in care medicalul se intalneste cu socialul, primul
tinde ,sd-1 fagociteze” pe al doilea, care pare sa isi accepte rolul secundar
(Zani, 2003, p. 215). Astfel, serviciile comunitare pentru persoanele varstnice
se rezuma la:

a) ingrijirea temporard sau permanenta la domiciliu;

b) ingrijirea temporard sau permanentd intr-un camin pentru persoane
varstnice;

¢) ingrijirea in centre de zi, cluburi pentru varstnici.

Urmare a politicilor publice ce vizeaza persoanele de véarsta a treia,
pe piata serviciilor sociale isi gasesc loc si furnizorii privati de bunastare.
Sunt finantate organizatii non-profit private, adesea cu sprijinul unor
organizatii internationale (precum Caritas, Diaconia, Crucea Rosie), pentru
a asigura servicii de ingrijire la domiciliu si de ingrijire in structurile
rezidentiale, in special in zonele rurale. Cooperarea autoritatilor publice
privind , parteneriatele public-private” cu aceste organizatii este consolidata
prin reglementdri legale, specificind mecanismele de autorizare si de
finantare.

Predominant administrativ, sistemul actual manifestd performante
ridicate in elaborarea de norme de tip administrativ, in controlul respectdrii
lor, dar slab performant in dezvoltarea de tehnici si proceduri, standarde
profesionale de prevenire a riscurilor sau recuperare a celor in dificultate
prin normalizare / integrare. Promoveaza inca multi functionari, desi unii
de mare acuratete birocratica, dar nu profesionisti cu grad superior de
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pregdtire si competente specializate. Cercetdrile din teren au constatat de
multe ori decalajul dintre doud tipuri de evaludri diferite ale rezultatelor
sistemului: responsabilii din sistem estimeaza ca lucrurile merg bine si foarte
bine, cd nu existd probleme la nivelul functionarii lui. $i poate au dreptate,
pentru ca ei au in vedere doar aplicarea regulilor strict administrative. In
schimb, alti observatori, din afara sistemului, tind sa estimeze situatia a fi
mai degraba criticd. Acestia apreciaza rezultatele complet nesatisfacatoare in
raport cu starea beneficiarilor (Zamfir E. , 2015, p. 44). Autoritdtile locale din
mediul rural nu reusesc sa acopere nevoile de servicii sociale si la nivel
discursiv acestea sunt chiar confundate cu prestatiile sociale. Opiniile
referitoare la accesul populatiei din mediul rural la serviciile sociale existente
converg cdtre descrierea unei situatii sub-optime cauzate de: lipsa
informatiilor si educatiei in domeniu, slaba dezvoltare a serviciilor sociale in
mediul rural, colaborarea defectuoasa intre primarii si autoritdtile judetene
abilitate in domeniu, slaba constientizare de catre populatie a drepturilor pe
care legislatia le asigura (Chiriacescu, 2013, p. 8). Furnizorii comerciali de
ingrijire la domiciliu apar in numdr mare in special in zonele urbane, datorita
unor stimulente si oportunitati de finantare incurajate de ,schema de
ingrijire intermediard la domiciliu”, care este finantata de asigurarea sociala
de sdndtate si faciliteazad ingrijirea cu asistenta la domiciliu pe o perioada
maxima de 90 de zile. Acest serviciu este gratuit pentru pacienti si supervizat
de medicii generalisti, dar in practicd (pe baza informatiilor neconfirmate)
acoperd doar faza post-acutd pentru o medie care nu depdseste trei
sdptdmani (Banca Mondiald, 2014, p. 135)

In general, se poate vorbi despre un angajament pentru rezolvarea
problemelor, iar efortul de sinteza este minor. Asta pentru cd acest lucru ar
fi presupus mai mult efort pentru elaborarea unor strategii mai ample, pe
termen lung si definirea conditiilor pentru a le face operante. Reforma in
domeniul asistentei sociale a fost dificild. Finantarea, administrarea si
responsabilitdtile pentru dezvoltarea serviciilor sociale au fost transferate la
nivel local, respectiv, judetean, unde fondurile si resursele umane sunt foarte
limitate. In consecintd, serviciile sociale asigurate in prezent sunt
fragmentate si caracterizate de inegalitate (MMFPS, 2012, p. 12).
Descentralizarea, ca principiu institutional dezirabil, s-a transformat in parte
intr-un instrument birocratic, cu atributii limitate la nivel local si cu putine
responsabilitdti pentru cei in nevoie (Zamfir E. , 2015, p. 40), iar tipurile de
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servicii sociale destinate persoanelor varstnice se inscriu intr-o paradigma
vadit medicala.

Repere pentru o noua paradigma

Regandirea unei noi paradigme pentru serviciile sociale destinate
persoanelor varstnice este o provocare in contextul actual. Principala sfidare
pentru responsabilii de politici publice este de a garanta cd madsurile ce se
vor lua vor fi cele adecvate, iar pe de altd parte, cd acestea vor avea costuri
rezonabile (Bilasa, 2005, p. 281). In aceasta ordine de idei dezbaterea privind
o noud paradigma trebuie sa aduca in discutie cateva aspecte importante:

1. Principii directoare. Solidaritatea intre generatii, care vizeaza finantarea
sistemului pe termen lung este unul dintre principiile care castigd teren
in dezbaterile actuale. In acelasi timp cercetiri in domeniu atentioneaza
asupra  eroddrii  solidaritdtii = in  societatile = contemporane.
Individualizarea si detrationalizarea, vazute ca emancipare si
eterogenizare sunt doua posibile motive ce ar conduce la declinul
solidaritatii nationale (Neamtu, 2016). Cat demult se poate miza pe acest
principiu?

2. Tipologia serviciilor. Marjele de manevrd pentru constituirea unei noi
paradigme pot fi mai mult sau mai putin ample. Multe reguli de gestiune
a serviciilor publice depind mai curand de legi si regulamente, decat de
optiunile inerente ale colectivitdtii. De asemenea, serviciile depind in
mare mdsurd de comportamentul beneficiarilor si utilizatorilor.
,Clientul” serviciilor publice poate sa se comporte in favoarea
dezvoltarii ,vanzarilor”, la fel cum poate, prin decizia sa de ,a nu
cumpdra”, si sd antreneze institutia spre cercul vicios al regresiei.
Disponibilitatea serviciilor intr-o colectivitate coreleaza pozitiv cu
veniturile populatiei, care au un rol important in modul de utilizare
serviciilor, determinidndu-le intr-un fel statutul - servicii a cédror
frecventare creste odatd cu venitul (biblioteci, teatre, cinema, piscind, sali
de sport); servicii la care frecventarea creste pand la un anumit punct
(tabere de vacantd); servicii a cdror frecventare scade odata cu venitul
(clinici private); servicii a caror frecventare nu variaza in functie de venit.
In conditiile actuale, in Romania doar disponibilitatea serviciilor
administrative (protectia civild, autoritatea tutelara, starea civild) nu
variazd in functie de solicitarea si de veniturile populatiei. E necesar a
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recunoaste faptul ca nu procesul de imbatranire reprezinta problema si
fac persoanele varstnice vulnerabile, ci capacitatea acestor persoane de a
face fatd cu veniturile pe care le au conditiilor din societate (Batran, 2010,
p- 50);

3. Servicii vs beneficii. Noua Lege a asistentei sociale, adoptata in 2011,
contine o prevedere interesanta: serviciile sociale trebuie sd primeze fata
de beneficiile de asistentd sociald, in cazul in are costul acestora si
impactul asupra beneficiarilor este similar. Prevederea a fost criticatd,
considerandu-se cd serviciile de asistenta sociald nu se pot suprapune
peste beneficiile financiare, fiecare avand obiective distincte, precis
delimitate si caracteristici proprii (Zamfir E. , 2015, p. 136). Pana in
prezent in Romania nu existd nicio dovadd cd ajutoarele sociale au
condus la castigarea autonomiei economice individuale. Dimpotrivd, in
Romania se resimt efectele neintentionate ale acestei masuri - cresterea
numdrului de cereri pentru ajutor social, generand fenomenul
dependentei de beneficiile sociale.

4. Prioritdti locale. E necesar a tine cont de faptul ca un serviciu social,
creat intr-o colectivitate locald deriva din:

- dorinta autoritatilor publice locale de a face vizibile anumite
prerogative de bazd, considerate importante;

- dorinta de a valorifica si a dezvolta un anumit nivel de cooperare si
sinergie in procesele specifice activitdtii interne;

- capacitatea administrativa existenta.

Pentru o colectivitate locala cu resurse limitate e complicat a alege
intre proiecte ce vizeaza infrastructura si serviciile sociale, ambele fiind de
importantd majora.

O noud paradigma privind infrastructura serviciilor pentru personale
varstnice nu are menirea sd revolutioneze sistemul. Nu e necesar a inventa
activitdti pentru a ocupa timpul batranilor, ci dimpotrivd, a crea conditii
pentru manifestarea nevoilor reale, acestea fiind nu doar cele medicale. Mai
degrabd e nevoie de ceea Lucian Marina (2003) calificd drept , etica raméanerii
in societate”, cu cele doud premise principale care trebuie luate in
considerare: finalitatea imbatranirii nu este moartea si inscrierea imbatranirii
sociale intr-o logica a descresterii si dezactivitatii.

In acest sens, trebuie si existe o accentuatd receptivitate la nivelul
institutiilor care distribuie sarcinile, pentru ca doar astfel batranii potential
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interesati sa investeascd in propria energie, sunt perceputi din punct de
vedere social si se percep ca resursa (Zani, 2003, pp. 354-355). O fazd
determinantd pentru orientarea pozitiva a resurselor si a responsabilitatilor
este clarificarea raporturilor dintre cine cere si cine, profesional si
institutional e nevoit si raspunda (dacd si cum). In caz contrar, resursele
existente se epuizeaza pe actiuni si prestadri inspirate pe continutul cererii, si
mai putin pe natura problemei care i-a dat nastere. Prin urmare, o agenda
administrativd privind imbadtranirea activd nu ar trebui doar sd urmeze
preferintele implicite ale populatiei, ci ar trebui de asemenea sa modeleze
aceste preferinte, astfel incat, un stil de viatd implicand imbadtranirea activa
sd devind o norma sociald acceptatd pe scard largd. De fapt, schimbarea
atitudinilor si a opiniilor referitoare la varstd si imbadtranire ar trebui
consideratd una dintre cele mai importante componente ale Strategiei
privind imbadtranirea activd (Banca Mondiald, 2014, p. 28).

Legislatia din domeniul administratiei publice si cea referitoare la
valorificarea autonomiei locale indica competentele si responsabilitdtile
autoritatilor locale ce vizeaza persoanele varstnice. Urmare a reformelor
privind descentralizarea, administratia publicd locald a devenit responsabila
cu organizarea unui numadr foarte mare de servicii. Extrema variabilitate a
solicitarilor, care implicd adesea solutii neprevdzute de practica
administrativd, conduc la necesitatea unor interventii inovatoare. E necesar
a retine insd, ca nu orice nevoie sau problema devine cerere pentru sistemul
de asistenta sociald (Zamfir E., 2015, p. 102). In Romania putem vorbi despre
o raportare excesivd la nevoia de protectie sociald, neglijand componenta
furnizorilor de bunastare.

Fara a ignora paradigma medicald, politicile pentru persoanele
varstnice trebuie sd fie orientate catre masuri care sa permita acestora sa-si
exercite capacitatea de a consuma atat cat este necesar pentru a depdsi limita
sdrdciei si a satisface nevoile de baza asociate varstei. Pentru elaborarea
politicilor sociale referitoare la imbdtranire si la si persoanele varstnice se
impune luarea in considerare a tuturor aspectelor care sa raspunda nevoilor
din perspectivda medicald, juridicd, administrativd, economicd, sociald,
gerontologicd. S-ar putea ca printre cererile varstnicilor sd nu se regaseasca
si cereri privind mai multe instrumente de cunoastere, de comunicare,
pentru a participa activ la aspectele concrete ale vietii cotidiene din
comunitatea de apartenenta. Provocarea si ,oferta” de astfel de cereri ar
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trebui insd sd apartina responsabililor de politici publice, iar pe agenda
administrativa sd se regdseasca nu doar solutii de tip medical sau ajutoare
sociale. Un curs de educatie pentru sandtate sau un laborator teatral vor
constitui madasuri realmente necesare si binevenite, nu doar educative.
Eurobarometrul special referitor la imbdtranirea activd (Banca Mondiala,
2014) arata cd imbunatatirile cele mai necesare pentru ca mediul local sa
devind mai favorabil varstnicilor sunt: (1) mai multe facilitdti pentru ca
persoanele varstnice sa se mentind in forma si sdnatoase; (2) transport public
mai bun; (3) drumuri si sigurantd rutierd mai bune; si (4) mai multe zone
publice, ca de exemplu parcuri (Banca Mondiald, 2014, pp. 27-28). Este o
dovada a faptului cd cetdtenii constientizeaza ca, cu cat setul de servicii
universaliste va fi mai extins, cu atat nevoia de servicii de asistentd sociala
va fi mai redusa.

Note:

[1] Cuvantul este creat de Robert N. Butler, director la National
Institute on Aging (Maryland, SUA). Ageismul se referd la o ideologie sau
un set de credinte care afirma cd persoanele dintr-o anumita grupa de varsta
sunt inferioare sau au atribute negative si pot fi dominate si exploatate din
cauza varstei. A se vedea: Sullivan, Thomas J., Introduction to social
problems, Editia a zecea. Pearson, 2016, p. 243.

[2] Cuvantul , varstnicism” tradus prin imbdtranire este introdus de
profesorul Septimiu Chelcea, care a facut o analiza psiho-sociologica asupra
discrimindrii persoanelor in varstd, la prima Conferintda Nationald de
Psihologie Sociald, Iasi, 22-24 septembrie 2006. Revista de Psihologie Sociala
nr. 35(1) /2015, p. 63.

[3] Elementele indicatorului de imbadtranire activa plaseaza Romania
pe locul 20. Cea mai buna clasificare este pentru elementul ,, Rate de ocupare
pand la varsta de 55 de ani 59”, cele mai nefavorabile locuri sunt pentru
,Participarea sociald” si ,Capacitate si mediu care permit imbatranirea
activd” (World Bank, 2014, p.27).

Loteria ca institutie si serviciu public

Perceptia generald a publicului cu privire la loterii este cd acestea sunt
adevdrate afaceri orientate spre obtinerea unui profit maxim posibil. Cu
toate acestea, elementul de risc, care este esential in aceastd activitate, nu ii
inldtura caracterul economic si social. Trebuie remarcat faptul cd, in cazul in
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care loteriile sunt plasate in primul rand sub controlul statului, un obiectiv
important este acela de a strange cat mai multi bani posibil pentru trezoreria
statului. Acest obiectiv este uneori mentionat in mod explicit in legislatie si
adesea in rapoartele anuale ale agentiilor loteriei, cat si in studiile
guvernamentale.

Loteria este o institutie cu origini indepdrtate, raspanditd astazi in
intreaga lume. Desi exista si exceptii, majoritatea statelor a legiferat institutia
loteriei. Mai mult, este o institutie, aproape in exclusivitate monopolizata de
stat. Esenta acesteia rezida in vanzarea de cdtre o structura organizatoare, de
obicei guvernul, ocazional intreprinderi private sau organizatii caritabile, a
unui bilet care oferd posesorului o recompensd monetara potentialda. Din
perspectiva eticd, morald si politicd, loteriile continua s fie supuse criticilor
pentru cd profita de consumatorii neinformati, care nu inteleg sansele reale
de a castiga si cat de putini bani (in raport cu alte forme de jocuri de noroc)
sunt returnati ca premii. Perceptia generala despre loterii este cd acestea
»vand vise” (Simon, 1998). Cumparand un bilet la loto, jucdtorii pot visa cu
ochii deschisi despre céstiguri fabuloase, despre cum ar cheltui castigurile
etc. Un alt motiv pentru care oamenii joacd la loterie este distractia si
divertismentul implicat, asemenea sportului pentru amatori.

Avand in vedere aceastd perceptie generald, adevaratele caracteristici
ale institutiei loteriei rdman necunoscute pentru majoritatea jucatorilor.
Foarte putini jucdtori cunosc faptul cd institutia loteriei este puternic
determinatd de veniturile generate de jocurile de loterie si ca elementul de
hazard inerent acestei activitdti nu inlaturd caracterul economic al acesteia.
Pe langa faptul ca aduce jucatorilor, dacd nu intotdeauna un castig, cel putin
speranta unui castig, aduce si un profit organizatorului. Loteriile sunt, in
fapt, organizate in scop lucrativ de cdtre persoane de drept privat sau de
persoane publice. Veniturile din jocurile de la loterie sunt deseori destinate
cheltuielilor pentru activitdti din domeniul educatiei, recreere, arte etc.

Interesul academic si stiintific fatd de aceastd institutie este alimentat
de faptul cd loteria este un serviciu public la fel de valoros ca orice alte
servicii publice, si proiectarea acestuia trebuie sa raspundd standardelor de
eficientd si eficacitate. Pentru economisti este un fel de ,laborator
experimental”, care permite explorarea teoriilor microeconomice si
comportamentul consumatorului (Coughlin et al., 2006, p. 171). Adesea
economistii privesc loteriile din doud perspective: ca marfa de consum sau
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ca sursd de venit public. Ca marfd, loteria se remarca prin penetrarea larga a
pietei si crestere rapida. Ca sursd de venit public, loteriile reprezinta o
fractiune destul de modesta a veniturilor in statele care le gestioneazd, dar
sunt totusi una dintre cele mai vizibile activitati ale guvernelor (Clotfelter &
Cook, 1990, p.105). Fiind o sursda de venituri guvernamentale, chiar si
decidentii politici sprijind politicile de loterie. Utilitatea lor rezida in
imbundtdtirea bunastarii fiscale a statului (Coughlin et al., 2006, p. 171)
Denumite uneori impozit ,ascuns” (Brittan, 1999), ,impozit pe speranta” sau
~impozit asupra sdracilor” (Hansen et al. 2000), guvernele satisfac o ,,cerere”,
determinand indirect cetatenii sa plateasca acest tip de impozit mai degraba
decat un impozit instituit permanent asupra tuturor rezidentilor statului
(Hadzi-Miceva-Evans, 2010). Astfel, loteriile sunt un mijloc mai atractiv din
punct de vedere politic de a genera venituri suplimentare, decét cresterea
bazelor de impozitare (Coughlin et al., 2006, p.165). Cumpdrarea unui bilet
de loterie este un act voluntar, dar genereazd in acelasi timp venituri
suplimentare si alternative, necesare pentru a atinge obiective de politica
publicd. Aceste venituri sunt apoi utilizate pentru finantarea diferitelor
proiecte, in special, in educatie si infrastructurd. Sociologii si antropologii
sunt interesati de consecintele intentionate si neintentionate ale institutiei, de
importanta structurilor sociale in explicarea jocurilor de noroc (Adams, 1996;
Beckert & Lutter, 2013; Hart, 2013; Bloch, 1951). Oamenii de stiinte sociale
sunt de acord cd existd o relatie inversd intre pozitia socio-economica si jocul
la loterie. Persoanele cu venituri mici isi cheltuiesc o parte mai mare din
veniturile lor pe bilete de loterie decét cele cu venituri mai mari (Beckert &
Lutter, 2009, 2013). Alti autori se intreabd daca utilizarea ,faptelor bune” ca
justificare pentru promovarea loteriilor este adecvatd, mai ales atunci cand
acele ,fapte bune” reprezinta un procent relativ mic. O cauza bund poate fi
sustinuta facand direct o donatie, fara a cumpdra un bilet de loterie (Hadzi-
Miceva-Evans, 2010).

Argumentele institutionalizarii

In sens larg, loteria reprezintd un mecanism de alocare care atribuie
orice - de la drepturi de proprietate la pedepse intamplitoare. in sens
restrans - o formd de jocuri de noroc, in care un numar mare de oameni
cumpadrd sanse, numite bilete de loterie (Willmann, 1999). La originea
cuvantului se afld vechiul cuvant german hleut, (ale cdrui versiuni pot fi
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gdsite in majoritatea limbilor germanice si romanice, lot in englezd si
francez, Los in Germand si lote in spaniold). Inseamna o parte dintr-un intreg
care urmeazd sd fie distribuitd. Enciclopedia britanica defineste loteria ca o
procedura de distribuire a ceva intre un grup de oameni prin tragere la sorti
sau la intAmplare (britannica.com).

Dovezi ale existentei loteriei pot fi gdsite in Vechiul Testament.
Primele insemnadri ale unei loterii dateazad din perioada dinastiei chinezesti
Han, intre 205 si 187 i.e.n. Se crede cd aceste loterii au ajutat la finantarea
Marelui Zid Chinezesc. Impératii romani au utilizat jocurile de noroc pentru
divertisment. In timpul domniei Imparatului Roman Augustus Caesar,
fondurile obtinute din loterie se foloseau pentru repararea orasului Roma,
iar castigdtorii primeau cadouri sub forma unor articole de valoare inegala.
Cea mai veche loterie publicd consemnatd este cea din orasul olandez Sluis,
in 1434. Orase din Flandra organizau loterii publice pentru consolidarea
fortificatiilor si pentru ajutorarea oamenilor saraci. Au fost folosite pentru
alocarea drepturilor de proprietate, atribuirea de locuri de munca
nepopulare si solutionarea litigiilor legale (Willmann, 1999).

In a doua jumitate a secolului al XVIII-lea, in majoritatea statelor
europene, loteriile au existat ca sursa obisnuitd de venituri, chiar daca au
intampinat o acerba opozitie religioasa si morald. Se spunea ca loteriile
incurajau gandirea blasfemicad si superstitioasd, facandu-i pe oameni sa
creadd cd ar putea testa planurile lui Dumnezeu asupra destinului lor,
alegand numerele potrivite. Loteriile au fost invinuite pe scard larga pentru
sdrdcie si criminalitate, deoarece multi oameni, in special oamenii needucati,
nu au putut sd-si controleze instinctele de jocuri de noroc odatd ce au cazut
sub vraja lor. Din aceste considerente, loteriile ar trebui sa fie eradicate sau,
cel putin, facute inaccesibile oamenilor sdraci (Garvia, 2007, p. 622).

Astdzi, in majoritatea cazurilor, loteriile din Europa si din intreaga
lume sunt o forma de joc, oferitd public. In anii 1990, pietele jocurilor de
noroc s-au extins semnificativ si a existat o presiune clara a pietei asupra
guvernelor nationale pentru a trata loteriile ca pe o piatd libera in economia
divertismentului. Acest lucru contrazice politicile traditionale in care pietele
jocurilor de noroc sunt strict reglementate de stat si, in multe cazuri, sunt
chiar operate de monopolurile de stat. Concurenta directd pe piatd a fost
descurajata din cauza preocupadrilor legate de dependentd si criminalitate.
Astfel, in pofida liberalizarii pietei, majoritatea loteriilor europene continua
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s& fie monopoluri strict controlate de stat. In majoritatea cazurilor, o agentie
de stat opereaza loteria. Exista si situatii in care organizatiile societatii civile
au drepturi de monopol la una sau mai multe loterii nationale. Tari precum
Grecia, Irlanda si Malta si-au privatizat loteria nationald sau au acordat
licente exclusive operatorilor din sectorul privat (Gidluck, 2018, p. 138).

Folosind cadrul etic al deciziilor, Elizabeth McAuliffe (2006, p. 367)
evalueaza loteriile si concluzioneaza ca nici politica si nici etica nu le sustin
ca o activitate adecvatd pentru guvern. Inutilitatii loteriilor, argumentata de
sociologi, dar si de unii economisti (Garvia, 2007) ii este contrapus totusi un
argument de naturd economicd - cel al economiei de scard. Loteriile care
profitd de economiile de scard sunt mai eficiente si produc un surplus net
mai mare. Analiza costurilor administrative (gestionarea loteriei,
achizitionarea de consumabile, operatiuni tehnice si publicitate.) indica
faptul cd in loteriile de stat exista economii de scard. Economiile de scara
existd atunci cand costul mediu al furnizdrii unui bun sau serviciu scade pe
masurd ce numadrul de bunuri sau servicii furnizate creste, permitand
repartizarea costurilor generale pe o baza mai mare (McCrary, & Condrey,
2003, p. 696).

Obiectivul primar al loteriilor este de a acumula cat mai multe resurse
financiare pentru trezoreria statului. Studii in domeniu concluzioneaza ca
maximizarea veniturilor este probabil mai importantda decat obiective
precum minimizarea regresivitdtii unei ,taxe” a loteriei (Johnson, 1979,
p.101, Nibert, 2000). In majoritatea tarilor statul detine monopol legal,
actionand adesea ca autoritate de reglementare, operator si beneficiar al
loteriilor de stat. In plus fatd de loteriile de stat, aproape fiecare tard din
Europa are loterii de caritate la scard mica, organizate frecvent de cluburi si
asociatii.

Doar un numdr mic de loterii de caritate private exista la nivel
national, deoarece majoritatea tdrilor protejeazd loteriile nationale ca
monopoluri de stat (Gidluck, 2018, p. 135).

Modele de implicare sociala

Loteriile de stat din Uniunea Europeana (UE) sunt obligate prin lege
sd efectueze plati cdtre societate. In medie, o loterie autorizati de stat in UE
restituie societatii drept plati obligatorii (fara a include sponsorizari), 64%
din fiecare euro pe care il castigd (Taxation and Customs Union, 2020).
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Distributia incasdrilor de la loterie pentru sustinerea activitatilor sociale

diferd de la stat la stat. Cel mai bun model sau mecanism pentru o anumita

tara depinde de scopul loteriei si de contextul in care functioneaza. Practicile
existente pot fi incadrate in cel putin trei modele:

1. Unorganism guvernamental, nivelul si domeniile de sprijin sunt stabilite
prin lege si / sau hotdrate in fiecare an de cdtre guvern (de exemplu,
Croatia, Danemarca, Finlanda, Suedia);

2. Entitati distincte de guvern sau de operatorul de loterie (de exempluy,
Marea Britanie, Africa de Sud, Noua Zeelanda). Domeniile si nivelul de
sprijin pot fi decise prin lege sau de cdtre guvern, dar deciziile privind
subventiile individuale sunt luate de un organism independent (acesta
poate fi unul guvernamental).

3. Operatori de loterie (de exemplu, Croatia, Republica Cehd, Romania,
Serbia, Slovenia Acestia decid asupra nivelului si tipului de sprijin in
principal ca parte a programelor lor de responsabilitate sociald
corporativd (Costache, 2013, p. 178). Cu toate acestea, in Franta,
operatorii care obtin o licenta trebuie sad participe la finantarea sportului
de baza printr-o impozitare progresiva a mizelor.

4. Distributie prescrisa de lege. Decizia cu privire la cine va fi beneficiarul
loteriei nu este luatd de un anumit organism, ci este prevazutd de lege
(ex: Macedonia) (Hadzi-Miceva-Evans, 2010).

O alta clasificare o propune Kingma (2008), criteriul de baza fiind
gradul in care societatea civild, intreprinderile din sectorul privat sau
guvernul sunt implicate in operatiunile si distribuirea beneficiilor de la
loteriile de stat. Autorul insd precizeaza cd modelele de reglementare nu sunt
niciodatd definite in mod clar sau se exclud reciproc. In practics, diferite
principii de reglementare concureazd, coexistd si opereazd impreund, fiind
adesea ambigue si incoerente (p. 455). Ludnd in vedere precautia formulata
de Kingma, se contureaza trei modele:

Modelul A: guvernul atribuie un grad ridicat de discretie unui sector
al societatii civile, atat in functionarea loteriei, cat si distribuirea profiturilor;

Modelul B: loteria este operata de o agentie in care statul este actionar
majoritar sau unde oferd reguli foarte stricte operatorilor privati autorizati
in numele statului si modul in care vor fi directionate veniturile din loterie.

Modelul C: eforturile de a face cunoscut modul in care beneficiaza
societatea de veniturile din loterie sunt limitate sau inexistente.
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Se estimeaza cd, fard loteriile nationale, societatea europeand, cultura
si bundstarea ar fi cu 21 de miliarde de euro mai sdrace (www.european-
lotteries.org).

Vocatia sociala si filantropica a Loteriei Romane

Cu origini in sec. al XIX-lea, conceptul de responsabilitate sociald a
evoluat, initiativele ,responsabile” ale companiilor fiind denumite printr-o
varietate de termeni: corporate citizenship, corporate philantropy, corporate
societal marketing, community affairs, community development etc.
(Barbuta et al., 2014). Indiferent de termenul utilizat si definitiile avansate,
esenta de baza a responsabilitadtii sociale se fundamenteaza pe principiul ,sa
fii bine facand bine” (Rawlins, 2005, p. 214), un laitmotiv al ordinii sociale
(Costache, 2016, p. 17) si al dezvoltarii sustenabile a societatii.

In Romania, adoptarea unui comportament responsabil social are
caracter voluntar. Din perspectiva definitiilor multidimensionale care
schiteaza responsabilitatile economice, juridice, etice filantropice, loteria
poate fi consideratd o exceptie: Loteria Romana, in calitate de persoana
juridica desfasoara activitate de interes public national in domeniul jocurilor
de noroc, in scopul realizdrii cadrului organizat pentru satisfacerea cererii
naturale de joc in randul populatiei si crearea fondurilor necesare finantarii
obiectivelor de interes public national (Statutul Companiei Nationale
,Loteria Romana” - S.A.). Asa cum se poate observa, crearea fondurilor
necesare finantarii obiectivelor de interes public national reprezinta unul din
obiectivele statutare ale companiei.

Infiintarea unei loterii de stat in Romania, prin subscriptii bancare si
individuale, dateaza din 1906. Gheorghe Grigore Cantacuzino, presedintele
Consiliului de Ministri, sustinea ca , Loteria e ceruta imperios de moravurile
poporului”, , Trebuie sd gdsim un izvor care sd produca mult, fard a apdsa
lumea, fara a nedreptati pe cineva” (Rapeanu, 1999).

Prima tragere a avut loc la 10 martie 1908. Inca de la infiintare, a
directionat catre societatea civild fonduri destinate pentru realizarea unor
obiective bine stabilite. Ca si in alte tdri europene la acea datd, statul roman
si-a Intdrit rolul in plan social prin realizarea unor proiecte din fondurile
loteriei, indeosebi in domeniul sanatatii si ocrotirii sociale, culturii sau in
domeniul lucrdrilor publice. Au fost construite asezaminte de binefacere, a
fost finantatd publicarea unor lucrdri culturale de referintd. Din redeventele
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incasate, statul a construit spitale. De fapt, vocatia filantropica a loteriei era
afirmatd inca din 1883, inainte ca aceasta sa fi devenit institutie de stat. Legea
Loteriilor, promulgata de regele Carol I, autoriza loteriile ,numai in scopuri
de binefacere sau numai in vedere de a incuraja artele”, urmdrindu-se
~emulatia” pentru artistii lipsiti de mijloace, ,scapandu-i-i de mizerie sau
facilitandu-le studiile”.

Din veniturile Loteriei au fost finantate, in anii care au urmat, mai
multe spitale din tard, precum si o serie de programe de combatere a
tuberculozei si sifilisului. Catedrala Sf. losif din Bucuresti, construirea
Ateneului, volumul de debut al lui Emil Cioran , Pe culmile disperdrii”
(1934), sunt alte exemple relevante in istoria Loteriei Roméne.

in perioada regimului comunist, loteria a incetat s mai aiba un rol
social, iar scopul initial al acestei institutii a fost trecut sub tdcere. Sumele
generate de loterie s-au constituit ca surse extrabugetare la bugetul de stat.
Aceastd practicd a ramas neschimbatd, in linii mari, pand in prezent. Chiar
daca formularea , atragerea unei parti din disponibilitatile binesti ale populatiei,
pe baza liberului consimtamant, in vederea credrii fondurilor necesare finantarii
unor obiective de interes public si atribuirii de cdstiguri participantilor la jocurile
organizate” (O.U.G. nr.159/1999 fara modificari) nu mai apare in mod expres
dupad modificarea legislatiei, esenta a ramas aceeasi. Acest obiectiv este
uneori mentionat in mod explicit in legislatie si in rapoartele anuale ale
agentiilor de loterie.

In prezent, Loteria Roméana are statut de societate comerciald pe
actiuni (Compania Nationala ,Loteria Romand” - S.A.), actiunile fiind
detinute in totalitate si in mod exclusiv de statul roman. Calitatea de actionar
unic este detinutd de Ministerul Economiei, Antreprenorialului si
Turismului. Chiar dacd profiturile inregistrate sunt inca sub nivelul
inregistrat in anul 2014 (100 miIn lei profit), Loteria rdmane a fi una dintre
companiile profitabile. In 2018 cifra de afaceri a ajuns la 1mlrd.lei, in crestere
cu 14% fatd de anul 2017. Rata autonomiei financiare inregistreaza valori
apropiate de 1, iar rentabilitatea economicd si financiard este in crestere
(https:/ /www.loto.ro/).

Repartizarea profitului companiei pentru finantarea obiectivelor de
interes public national se realizeaza potrivit reglementarilor legale. Dupa
1989, aceste reglementdri au fost frecvent modificate. Astfel, potrivit
reglementarilor din anul 2001 societdtile nationale, companiile nationale si
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societatile comerciale cu capital integral sau majoritar de stat au obligatia sa
vireze dividendele la institutia publicd implicata (OG 64/2001). Incepand cu
anul 2004, prin derogare de la prevederile Ordonantei Guvernului nr.
64/2001, profitul net anual aferent activitdtii de pronosticuri sportive se
varsd la Agentia Nationala pentru Sport pentru finantarea activitatii
sportive, inclusiv Comitetului Olimpic Roman si Federatiei Roméne de
Fotbal; minimum 60% sunt virate pentru finantarea constructiei de locuinte
pentru tineret si sdli de sport, pentru Arena Sportiva Polivalentd si Sala
Nationala Sportiva Polivalentd, sume care se varsa la Ministerul
Transporturilor si Infrastructurii (OUG 195/2001 actualizata).

Analiza reglementdrilor aratd cd sportul, cultura si cinematografia
sunt domenii a cdror activitate, in sens financiar, a fost sustinuta direct de
cdtre Loteria Romand. O cota de pana la 40 % era viratd pentru sustinerea
miscarii sportive, Administratia Fondului Cultural National beneficia de 2%
din incasdri, ceea ce constituia aproximativ 90-95% din totalul bugetului
pentru finantarea proiectelor culturale si editoriale, Fondul cinematografic -
de 4% din profitul anual realizat. Sustinerea directa a fost anulata in 2009,
urmare a unei directive europene care prevede vdrsarea tuturor incasarilor
institutiilor publice la bugetul de stat.

Urmare a modificdrilor operate in legislatie, in special dupa aderarea
Roméniei la Uniunea Europeand, activitatea de sponsorizare a Loteriei
Romane se realizeazd in conditiile unui amplu cadru de reglementare,
constituit din legi, ordonante de guvern si reguli interne. Din fondul de
sponsorizare, aprobat anual in bugetul de venituri si cheltuieli, sunt finantate
initiative sociale si umanitare. Compania precizeazda in mod expres
domeniile si beneficiarii. Desi toate domeniile sunt de interes general, acestea
sunt clasificate in domenii de interes primar, secundar si redus.

Tabelul 7. Domenii si beneficiari ai Loteriei Roméane

Domenii de interes primar | Domenii de interes secundar | Domenii de interes redus
Activitati: Activitati: religios-culte
medico-sanitare intretinere, restaurare,
educative si invatamant filantropice conservare monumente
culturale stiintifice istorice
artistice protectia drepturilor omului alte activitati conform
sportive protectia mediului; legii
sociale si comunitare,
de asistenta si servicii sociale,
umanitare
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In categoria beneficiarilor se poate regasi a) orice persoana juridica,
cu conditia ca aceasta sd fie fara scop lucrativ si desfasoard activitati in
Romania in domeniile de interes mentionate anterior; b) institutii si autoritati
publice, inclusiv organele de specialitate ale administratiei publice; c)
emisiuni ori programe ale organismelor de televiziune sau radiodifuziune,
precum si carti ori publicatii din domeniile de interes primar, secundar si
redus.

Sponsorizarea se realizeazd in baza unei cereri depuse de catre
solicitant. O comisie de analizd si selectie examineaza oportunitatea
finantdrii. Periodic, Loteria Romana poate sa organizeze jocuri de noroc in
scopul obtinerii de fonduri destinate finantdrii unor obiective de interes
public national (OUG 159/1999). Un exemplu in acest sens il reprezinta
fondul pentru finantarea constructiei de locuinte pentru tineret si sdli de
sport (OUG nr. 20/2005). In perioada 2009-2019 Loteria Romani a
sponsorizat 217 activitati, in valoare de 4.441.500 ron.
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Diagrama 4 Valoarea sponsorizdrilor Loteriei Romdne (2010-2019)
Sursa: https:/ /www.loto.ro/info-loto/Sponsorizari/ Activitatea_de_sponsorizare.html

Graficul demonstreaza o distributie inegald a sumelor alocate
activitatilor de sponsorizare. Cea mai mica suma s-a alocat in 2013 (52.000
ron). In anul 2015 nu au fost incheiate contracte de sponsorizare deoarece
C.N. Loteria Romana S.A. nu a avut alocat buget pentru actiuni de
sponsorizare. Cel mai mare buget destinat sponsorizarilor s-a valorificat in
anul 2011 (1.697.500 ron) si 2019 (1.402.000 ron). Cea mai mare pondere a
sponsorizdrilor vizeaza activitatile din categoria ,Domenii de interes
primar” - 73%, urmate de activitdtile din categoria ,Domenii de interes
secundar” - 18% si 9% pentru activitati din categoria ,Domenii de interes
redus”.
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B Domenii de interes primar
Domenii de interes sendar

Domenii de interes redus

Diagrama 5 Ponderea sponsorizirilor pe domenii de interes
Sursa: https:/ /www.loto.ro/info-loto/Sponsorizari/ Activitatea_de_sponsorizare.html

Beneficiarii activitdtilor de sponsorizare sunt in special asociatiile si
fundatiile fara scop lucrativ cu activitate in domeniile asistentei sociale,
culturii, sportului, etc (174 de contracte). Activitdtile sponsorizate se regdsesc
in toate domeniile de interes pentru Loteria Roméana. Numarul de contracte
de sponsorizare incheiate cu institutii publice este mult mai redus.

Un numar important dintre contractele de sponsorizare au avut ca
scop finantarea de lucrdri de arta sau de reparatii la diverse asezaminte
religioase (mandstiri si parohii), precum si finantarea cazurilor umanitare
pentru efectuarea de tratamente in straindtate.

Seria de loz ,SMURD” si Loteria bonurilor fiscale (2011) sunt doua
initiative prin care Loteria Romana se raliazad principiilor responsabilitatii
sociale. Seria de loz ,SMURD” a fost lansatd pentru sustinerea actiunii cu
caracter umanitar ,2% pentru SMURD”. Loteria bonurilor fiscale este
ganditd ca mdsurd pentru combaterea evaziunii fiscale si reducerea
economiei subterane.

In anul 2020 si in primele 10 luni ale anului 2021, Loteria Roména s-a
implicat si in proiecte ce vizeaza sustinerea unor activitati de gestionare a
efectelor produse de pandemie. Contributia la crearea Fondului pentru
Virstnici si Loteria de vaccinare sunt doud proiecte in acest sens. Finantarea
oferita de Loteria Romanad a sustinut organizarea la nivel national a serviciul
social Telefonul Virstnicului, unul din cele patru componente ale proiectului
Fondului pentru Varstnici, initiat de Fundatia Regala Margareta a Romaniei
prin care se oferd ajutor material pentru 100 de persoane varstnice cu un trai

precar  (https://www.frmr.ro/fondul-pentru-varstnici/). Loteria de
vaccinare a fost organizatd prin ordonanta de guvern (OG nr. 19/2021) ca
madsura pentru incurajarea vaccindrii. Persoanelor cu schemd completd de
vaccinare le-au fost acordate de premii in bani. Proiectul s-a bucurat de
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succes: in prima sdptdmand, la loteria vaccindrii s-au inscris 518.887 de
romani, in cea de-a doud 825.283. Pana in luna octombrie, cAnd a avut loc
prima extragere lunard, 406 persoane au obtinut castiguri in valoare de 10
000 ron (400 persoane), 100.000 ron (5 persoane) si 300.000 ron (1 persoana).

Reglementdrile actuale prevad virarea dividendelor in bugetul de
stat. In pofida unui profit brut oscilant (fig.1), Loteria Romana vireaza
bugetului de stat dividende de peste 26 mln euro.

Profitul brut al Loteriei Roméane
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Diagrama 3 Profitul brut al Loteriei Romane

Romania, aldturi de Finlanda, Germania, Tdrile de Jos, Polonia,
Portugalia si Suedia, este una dintre tarile cu tarile cu monopol public asupra
loteriei (Nikkinen, 2014, p. 10,). Ministerul Economiei, Antreprenorialului si
Turismului controleaza activitatile de jocuri de noroc ale tarii. Mentinerea
loteriei sub monopolul statului poate fi justificatd prin cel putin doua
argumente: prevenirea activitatilor criminale, si/sau evidentierea cauzelor
caritabile finantate din jocurile de noroc (Marionneau, 2015, p. 295).

Tentativa de privatizare a Loteriei Romane in 2005 a esuat.
Privatizarea prevedea ca 32% din actiunile Loteriei sd fie detinute de alti
actionari decat statul, scopul fiind transferul a 20% din capitalul companiei
catre Fondul Proprietatea, un fond creat in 2005 pentru a asigura resursele
financiare necesare despdgubirii persoanelor expropriate in mod abuziv.
Initiativa de privatizare a loteriei a fost consideratd oportunistd, ,atipica”
pentru o activitate ce ,,comercializeaza iluzii”. Liderii politici care au respins
initiativa au insistat asupra faptului ca loteria este o institutie strategica
pentru un stat ,mai bogat si mai fericit”. Dreptul de a ,comercializa cu iluzii”
trebuie sd revind in mod exclusiv statului, iar profitul din aceasta activitate,
la discretia guvernului, trebuie directionat pentru rezolvarea diverselor
probleme in domeniul sdnatdtii, culturii, invatdmantului (Stenograma
sedintei senatului din 22 martie, 2006).
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Loteria Roméand este membru obisnuit in Asociatia Europeand a
Loteriilor de Stat si Toto, denumitd in general , Loteriile Europene” (EL).
Calitatea de membru al acestei asociatii obliga la un angajament foarte clar
de a mentine atat generarea de profit, cat si preocuparile sociale in interesul
societatii.

Evolutia pozitiva a veniturilor Loteriei Roméane arata foarte clar ca
maximizarea veniturilor, motiveazd mentinerea acesteia in sistemul
serviciilor publice. Principala justificare in legislatia romana este satisfacerea
cererii naturale de joc intr-un cadru organizat si crearea de fonduri necesare
pentru finantarea obiectivelor de interes public national.

In pofida multiplelor modificiri legislative, Loteria Romana isi
pastreaza vocatia filantropicd. Finantarea sportului profesionist si
neprofesionist, activitatile socio-culturale, intretinerea, restaurarea
asezamintelor religioase, sustinerea cazurilor umanitare sunt principalele
domenii in care Loteria Romand este prezenta cu sprijin suplimentar.
Dimensiunea filantropicd este vizibild in special prin activitatile de
sponsorizare, contributia directd la crearea de fonduri fiind inlocuitda cu
virarea dividendelor in bugetul de stat. Normele privind activitatea de
sponsorizare ale Loteriei Romane, precum si domeniile de interes si
modalitatea de solicitare a sponsorizarilor, sunt stabilite in conformitate cu
legislatia in vigoare. Este un model simplist, ce pare a functiona dupa
principiul ,,primul venit, primul servit”. Modelul este clar doar in privinta
domeniilor ce pot fi sustinute prin contracte de sponsorizare si a conditiilor
formale ce trebuie indeplinite de catre solicitant, fiind recomandate criterii
specifice pentru fiecare domeniu de interes.

In mod cert, institutionalizarea si legitimarea loteriei este determinata
de un cumul de factori interni, pe care decidentii politico-administrativi i
invoca in notele de fundamentare. Apelul la traditie, interesele economice si
politice, dar si contextul sociocultural sunt factori puternici ce legitimeaza
loteria. Factorii interni includ contextul politic, utilitatea institutiei, sanatatea
fiscald a statului, grupurile de interese si cadrul normativ. Acestora se
adaugd si presiunea reglementdrilor europene. Imitarea (McCrary, &
Condrey 2003, p. 692) si importul institutional, de asemenea, determina
configurarea institutiei loteriei. In cazul Romaniei, trei factori explica
institutionalizarea loteriei: 1) sdndtatea fiscald a statului, 2) imitarea, in
perfectd sinergie cu 3) predispozitia sociala cdtre jocuri de noroc a populatiei.
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Invinuite la scara larga pentru sarécie si criminalitate, si intampinand
opozitie acerba din partea bisericii, institutia loteriei a supravietuit de-a
lungul secolelor (Garvia, 2007, p.622). Indiferent de forma juridica de
organizare, toate loteriile gestioneaza activititi de care se profita.
Tndeplinirea standardelor de eficientd, rentabilitate economicd, corelate cu
implicatiile sociale constituie, poate, cele mai mari provocdri ale sistemelor
de loterie din toate timpurile.
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KITSCH-UL - UN EFECT
AL PUTERII DISCRETIONARE?

Argument pentru judecata estetica a administratiei publice

A vorbi despre kitsch in administratia publica, fenomen asociat cu
precddere artelor, pare oarecum neconventional. inss, doar cateva afirmatii
precum ,nu existd nici un domeniu de activitate in care kitsch-ul sa nu poata
patrunde, intr-o formd sau alta” (Moles, 1980, p. 177), ,kitsh-ul se poate
aplica in sens peiorativ (..) oricarui lucru supus judecdtii de gust,
(Calinescu, p. 239), ,nimeni nu scapa de kitsch, pentru ca absolut toti
oamenii au momente de mediocritate, lene, prostie, indolenta” (Crisbasan,
apud Ancuta, 2006), ,kitsh-ul este o categorie estetica, dar si o prezenta
sociald continua, ca fateta a realitdtii sau a consumului” (Dancu, 2015), le-am
considerat suficiente pentru a studia fenomenul si in domeniul
administratiei publice. Un argument care ar sustine punerea sub judecata
gustului activitatea administratiei publice ar fi faptul ca administratia
publicd, in general, este consideratd deopotriva activitate, stiintd si arta
(Waldo, 1955, Lynn, 1996). Marshall Dimock (1983) sustine cd administratia
publicd este chiar mai mult decat o stiintd si mai mult decat o arta: este o
filozofie.

In , The social construction of public administration: interpretive and
critical perspectives” (2006) Jun argumenteaza cad proiectarea incrementala
este 0 manifestare a administrdrii ca arta si, metaforic apreciaza ca , Arta
administrativa poate fi vazutd ca atingerea obiectivelor lor in mod simfonic,
ascultarea sunetelor, simtirea senzatiei situatiei, punerea in armonie a
elementelor complexe si interpretarea produsului total ca o unitate.” (p. 73).
In acest proces, ,arta” provine din insdsi provocarile create de activitatile in
care ,artistul-administrator” este angajat. Procesul este adaptativ, implicand
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relatia subiectiva a administratorului cu lumea externd, leadership eficient,
abilitdti politice si design artistic; procesele organizationale includ
coordonare, compromis si atentie pentru o serie de nevoi organizationale si
strategii de supravietuire. Cei care considerd administratia publica arta
presupun ca fiecare actor percepe si interpreteazd o problemd in
conformitate cu propriul lui interes. Astfel, interpretarea realitdtii sociale
depinde de cine percepe si in ce context. Aceastd viziune subiectivd nu
inseamna cd elementele obiective ale unei situatii sunt lipsite de importanta.
Actorii, iau in considerare punctele de vedere ale altora, in formularea sau
reconstruirea ideilor lor originale. Constiinta comuna a actorilor poate oferi
in cele din urma un numitor comun pentru identificarea si definirea naturii
unei anumite probleme. Prin impartdsirea gandurilor si experientelor,
participantii incep sa dea structura si semnificatie problemelor care au fost
anterior de neinteles. Acest proces constituie baza pentru invatare,
explorarea alternativelor viitoare si evaluarea strategiilor de actiune.
Emanciparea in putere publica a administratiei publice o face si mai
vulnerabila in fata kitsch-ului. Inzestratd cu prerogativele dreptului public,
administratia publica trebuie sa raspunda simultan la doud provocari: prima
provocare o reprezinta identificarea celui mai bun mod de a transpune in
practicd organizarea si executarea in concret a legii, cea de-a doua provocare
presupune asumarea unui rol activ in structurarea proceselor sociale si
administrative, pentru a dezvolta politici si decizii satisfacatoare pentru
satisfacerea interesului public. Dacd in primul caz, ceea ce i se solicitd
administratiei este sa proiecteze actiunea publicd, astfel incat legea sa fie
respectatd, cea de-a doua provocare presupune solutii organizationale
punctuale, adaptate circumstantelor reale. Insd, imposibilitatea cunoasterii
depline a situatiei, precum si articularea cererilor cetdtenilor in conditii de
,hipercomplexitate”, complica sau chiar face imposibild luarea deciziilor
publice rationale (Jun, 2006, p. 8). Astfel, mandatele de autoritate publica,
despre care Giddens spune ca sunt o importantd resursd de putere (1997),
vor cduta sa fie ,protejate” de detinatorii acestora prin ,inlocuitori de
experienta autentica”, fenomen ce face parte din logica de baza a kitsch-ului
(Samiere, 2005, p. 39). Formarea structurilor organizationale si structurarea
volumului de activitdti, mascarea sau negarea realitdtilor nepldcute,
structurarea, sustinerea si transmiterea de actiunii sociale semnificative,
construirea, consolidarea si transmiterea normelor etice si politice (Samiere,
2005, p. 29) sunt cateva aspecte susceptibile de kitsch, motiv pentru care o
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analizd esteticd poate fi considerata un element complementar in cercetarea
fenomenelor administrative.

Dincolo de calitatile specifice administratiei publice, caracteristicile
modernitatii contin suficiente premise pentru productia de kitsch. Un cadru
favorabil este democratia. Matei Cilinescu (2005) argumenteaza ca
democratia conduce la o coborare a standardelor, atat in domeniul creatiei,
cat si al consumului. A mima virtutea este lucru obisnuit in orice epocd, dar
ipocrizia luxului apartine mai cu seaméa epocilor de democratie. Omul
modern intr-o societate democratica stie sd se sustragd ierarhiilor sociale
prestabilite si cucereste posibilitatea de a decide autonom. Liber de traditie,
el isi proiecteaza propriul destin, se defineste in functie de unicitatea sa, nu
in baza apartenentei sau ierarhiei in care este inserat prin nastere si tinde sa
redimensioneze lumea prin raportare la cAmpul sdu de putere (Franco, apud
Buleu, 2013, p. 48). in consecintd, contribuie la ceea ce Alexis de Tocqueville
numea ipocrizia luxului - ,numdrul consumatorilor creste, dar consumatorii
bogati si rafinati sunt din ce in ce mai rari”. Aceastd reguld generald explicd de
ce si artistii sunt ,indemnati sd producd rapid o mare cantitate de bunuri
imperfecte” (Calinescu, 2005, p. 220).

Nevoia de schimbare este o altd caracteristicd a modernitatii prin care
poate fi explicatd frenezia contemporand a consumului. Lumea moderna este
valoroasd, doar cd valorile sunt precare. Universul valoric este tot mai mult
reprezentat de noutate, inventie, partea materiald, imbogatire rapidd. Omul
modern se afld intr-o cursad continud cu el insusi. Altfel spus, omul modern
a incetat a mai fi atent la ce construieste si cat produce. ,Cu cat cream mai
mult, cu atat riscam sa ne vedem striviti sub operele noastre” avertizeaza
Gaston Berger (1973, p. 28). Nu in ultimul rand - increderea limitatd in
stabilitate si continuitate. Sentimentul foarte rdspandit de instabilitate si
discontinuitate face din pldcerea imediata aproape singurul lucru
»rezonabil” pentru care merita luptat. De aici, setea de consum si intregul
concept paradoxal al unei economii si, in linii si mai generale, al unei
civilizatii ,,a risipei” (Calinescu, 2005, p. 239).

Extrapolarea kitsch-ului in administratia publicdi porneste de la
asumptia ca un asemenea demers poate contribui la intelegerea fenomenelor
administrative care nu sunt capturate in intregime de stiintele sociale. In
acest sens, ,suspectez” puterea discretionard a administratiei publice de
producerea fenomenului kitsch in acest domeniu.
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Atributele kitsch-ului in administratia publica

Una dintre cele mai neplacute si mai evazive categorii de estetica
moderna (Calinescu, p. 232) - Kitsch-ul nu a putut fi surprinsa intr-o definitie
general-valabild. , Complicated creature” este eticheta ce pare a fi elementul
comun in toate eforturile de a o defini. Transpunerea kitsch-ului intr-un
concept operational este un exercitiu sortit esecului, motiv pentru care cei
care l-au avut si il au in agenda studiului sunt preocupati mai degraba nu de
ceea ce este kitsch, ci de ce se intelege prin kitsch (Brzyski, 2013). Absenta
unei clarificdri conceptuale nu a descurajat studiul fenomenului, din contra,
a alimentat ideea inlocuirii conceptualizarii cu reflectii privind
recunoasterea kitsch-ului pornind de la realitati si fapte concrete. Astfel,
pentru Abraham Moles, autorul , Psihologiei ktisch-ului” (1980), fenomenul
social kitsch se bazeaza pe un anumit cadru economic. ,Sursa de productie”
este munca, devenita sterild prin copiere in masa, ceea ce detaseaza total
fiinta umana, o indeparteaza de procesul de fabricare al unor obiecte sau
produse copiate la nesfarsit dupa un model creat de altii. Notele distinctive
sunt: lipsa de autenticitate, lipsa de adevar, mediocritate camuflata, pretentii
si afectare. Este o artd care nu pune probleme si asigurd receptorului un
confort maxim spiritual, confundat cu pldcerea estetica (Moles, p. 15). Pierre
Bourdieu afirma ca este inspirat dintr-o intentie necunoscuta economistilor
si esteticienilor, cea a obtinerii efectului maxim la costul minim (Bourdieu,
1984, 379). In viziunea lui Binkley (2000), autor al uneia dintre cele mai
recente explicatii hermeneutice, kitsch-ul reprezinta , agatarea de necesitati
tipice a celor, ale cdror viatd economica este guvernata de lipsa de resurse si
alte preocupari functionale” (136). Teoria lui Bincley este un raspuns cultural
la ceea ce Anthony Giddens a definit ca fiind Disemblendding (Kjellman-
Chapin, p. 37). Disemblendding este un concept introdus pentru a exprima
desprinderea relatiilor sociale din contextele locale de interactiune,
restructurarea lor intr-un interval nedeterminat de timp-spatiu si ordonarea
si reordonarea reflexiva a relatiilor sociale prin intrdrile continue de
cunostinte care afecteaza actiunile indivizilor si grupurilor (Giddens, 1990,
pp. 16-17), referinta teritoriala fiind anulata pentru multe dintre problemele
fundamentale care afecteaza societatea (Pioggia, 2003, p. 81).

O modalitate consacratd de a identifica atributele kitsch-ului este

analiza esteticd. Analiza estetica isi are originea si in traditia interactionista
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simbolicd din sociologie, unde imaginatia si creativitatea sunt considerate
principii fundamentale in constructia sinelui, a rolurilor sociale si a
organizatiilor (Samiere, 2007, pp. 4-13).

In teoria organizatiilor, analiza esteticd este relativ recentd. A aparut
la mijlocul anilor 1980, cei mai notabili contribuitori in aceasta faza de
pionierat fiind Antonio Strati (1989, 2010, 2018), Rafael Ramirez (1996),
David White (1996) si Mauro Guillén (1997). Unul dintre primii autori, care
abordeaza explicit estetic in administratia publics, este Charles Goodsell. In
»The Public Administrator as Artisan” (1992) sustine ca administratia
publicd nu existd pentru a produce frumusete, asa cum o fac pictura,
sculptura, literatura, muzica si dansul, ci pentru a atinge scopurile
guverndrii (p. 247). Bazandu-se pe o sursd mai putin obisnuitd pentru
domeniul administratiei publice - estetica, raporteaza criteriile acesteia
domeniului, ridicAnd cadrul estetic la nivelul unei teorii normative ce
ghideazda comportamentul administrativ. Analiza este destul de
convingatoare, pentru fiecare criteriu estetic identificAnd justificari si
rationamente si demonstrand valoarea addugatd a acestora.

Eugenie Samier, autoare a numeroase lucrari in domeniul filosofiei si
teoriei administrative, afirma cd administrarea poate fi supusd analizei
estetice la fel ca orice alta creatie umana - atat proprietatile sale formale, cat
si ceea ce s-ar putea numi utilitate sociald. Atributele primare ale unei
administra;ii estetice sunt cultura materiald, actiunea sociald, precum si
modul de punere in practicd a ideilor (Samiere, 2005, p. 29).

Cele patru principii ale artei, aplicate cu usurinta la o actiune sociala
sunt:

1.principiul centralitatii - o tema majord, element, figura sau o idee;

2.principiul armoniei sau al recurente controlate, cum ar fi
aglomerarea, variatia tematica sau paralelismul;

3.principiul echilibrului - jocul dintre elemente opuse sau contrastante;

4.principiul dezvoltdrii - progresie de evenimente care pot fi vdzute
prin introducerea unui/unor personaje, intrigd, punct culminant,
dezvoltarea actiunii (Samiere, 2005, p. 30).

Aceste principii pot viza constructia formelor organizationale ale
activitdtii administrative, relatia cu lumea exterioard; acceptarea realitatii
sociale ca fiind eterogend, dinamica si conflictuald sau chiar contradictorie;
creativitate organizationald - simboluri, mituri, obiceiuri etc. La fel ca si in
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artd, si in activitatea administratiei publice, tot ce depaseste respectarea
acestor principii, risca sa se transforme in kitsh.

Esteticianul Hermann Istvan remarcd in ,Kitsch-ul, fenomen al
pseudo artei”, cd prin kitsch se poate ajunge la credinta cd trdim in cel mai
bun univers cu putintd (p. 75).

Atractia pentru kitsch este datd de urmatoarele principii: este usor de
inteles, satisface o dorintd imediatd, nu deranjeaza sau provoaca sentimente
de baza si credinte, nu pune la indoiala realitatea socio-politicd sau interese,
consolideaza prejudecatile noastre; impiedica conflicte neplacute, si promite
un final fericit. Atributele kitsch-ului, identificate in deciziile autoritatilor
locale sunt prezentate sintetic in tabelul 7.

Tabelul 8 Atribute ale kitsch-ului in rezultate din decizii ale administratiei publice locale

i:;gﬁ-tteﬂﬂf Caracteristici Exemple
Inadecvare Supradimensionare / Instalarea , celui mai inalt brad de Criciun din
Miniaturizate Europa,, ( Piata Unirii, Bucuresti)
Functionalitate limitatd in raport | Alocdri bugetare pentru ornamente de Craciun,
cu scopul de Paste supradimensionate
Obiectele kitsch nu-si justifica Stema municipiului Cluj Napoca conceputa de o
rostul in mod rational (Clestele eleva de clasa XII in urma unui concurs de idei
pentru zahdr, sonerie asemenea lansat de administratia publica locala;
sirenei de pe Queen Mary, Sfidarea regulilor urbanistice.
Ornamentele de Créciun)
Cumulare, Tendinta de a ingramadi cat mai | Parcare subterana cu 588 de locuri; piramida din
frenezie multe obiecte in acelasi spatiu sticld, fantand arteziand, spatii verzi cu plantatii
sau cat mai multe stiluri in in jardiniere, terase inierbate - 100 de milioane
acelasi obiect sau productie de lei (Primdria Arad)
artistica; Fantana muzicald cu jocuri de lumini colorate
Umplerea vidului prin pe Bega - 2 mIn euro (Primaria Arad)
suprasolicitarea mijloacelor
(ochelari cu radio)
Material - obiect (Aur pentru
pat, portelan pentru lustra)
Confort Confort sentimental, intimitate Renovari birouri, cheltuieli de protocol;
agreabild si calda Un nou tip de dezbatere publica - like pe
facebook
Mediocritate | Mimeaza avangarda si Gratare la concerte cu A. Rieu, M. Bolton,
cunoasterea Smokie; Locuri de joacd fara infrastructurd
faciliteaza actul de absorbtie al adecvatd; Tomberoane sau banci tricolore,
consumatorilor Tricolor pentru vopsirea frontonului de la
primaéria din Barna, tricolor pentru gardul
parcului de joacd pentru copii;
Hedonismul | Inlocuirea idealului estetic de Boxe, muzica de club, remixed, bomb-bass, hip-
,frumos,, cu acela de , placere,, pop pentru serbarea de 1 Iunie in Parcul
de ,atractivitate,,. Copiilor din Timisoara;
Balciul din Sinaia, Promenadele turistice si
extinderea plajelor Eforie Nord, Mamaia,
Costinesti, Mangalia.
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Exemplele prezentate reprezinta expresia a ceea ce au considerat
autoritatile publice ca fiind oportun in acord cu prerogativele puterii
discretionare cu care sunt investite, dar si exemple cd practicile
administrative ale autoritatilor publice locale, legitime si legale prin
recunoasterea puterii discretionare sunt susceptibile de a fi capturate de
kitsch.

Carta Europeana a Autonomiei Locale (Strasbourg, 1985), ratificata
de Romania in anul 1997, confera autoritatilor administratiei publice locale
dreptul si capacitatea efectiva de a solutiona si de a gestiona, in cadrul legii,
in nume propriu si in interesul populatiei locale, o parte importanta a
treburilor publice. Asa cum toate treburile publice nu pot fi predefinite la
nivel legislativ, precum si modul in care acestea isi gdsesc solutia, autoritatile
locale pot fi flexibile in gestionarea lor (Pioggia, p. 82). Acest lucru inseamna
cd administratia publicd va trebui, cu sigurantd, sa respecte orice aspect
minim al legalitatii, dar va avea si posibilitatea ca printre solutiile posibile si
legale pe care le are atunci cand executd sau organizeazd executarea legii, pe
baza unor criterii, in mare caracterizate de subiectivism, sa o aleagd pe cea
consideratd oportuna si cea mai bund (Saramet, p. 448)

Conformarea, insd, oscileaza intre un minimum si un maximum. Intre
aceste limite, ale minimumului si maximumului, dar in conformitate cu
legea, autoritatile administratiei publice locale au libertatea sa decida asupra
celui mai bun mod de a actiona, sa decida asupra a tot ce considera ca sunt
in drept si pot sa facd. Acest ,camp al libertdtii de actiune, deschis
administratiei publice atunci cand conduita sa nu poate fi, nici complet
definita in avans de lege, nici total controlatd printr-un tribunal” (Nedelcu,
Nicu, 2005, p. 135), adica puterea discretionard, lasa loc fenomenului kitsch.
Conditiile ,favorabile” acestui fenomen rezultd din faptul ca, sociologic
vorbind, puterea discretionara este o putere diferentiald. Unii actori sociali
sunt mai capabili (si indreptatiti) sa utilizeze cunostinte specializate decat
altii (Giddens, 1990, p. 54).

Sub presiunea complexitdtii, care necesita luarea in considerare a
intereselor multiple si apelarea la o varietate tehnici pentru a raspunde rapid
nevoilor tot mai diverse, este evident cd actorul social, investit cu putere de
decizie va apela la un instrument capabil si concilieze cererea cu oferta. In
asemenea situatii kitsch-ul este instrumentul potrivit, pentru cd asigura
»Ppromisiunea unei cdi indolente, fara efort si fara conflicte a mentinerii si
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imbunatatirii vietii organizationale” (Samiere, 2005, p. 38). Pentru a nu fi
excesiv de tehnic si pentru cd autonomia administrativd ii permite acest
lucru, va face uz de ,,cunostintele sale specializate” pentru a decide asupra
oportunitatii si a celei mai bune decizii. Consecintele sunt ca prin pasivitatea
acelora pe care ii desfatd, prin impdcarea cu o lume deloc frumoasa obtinuta
la un pret de nimic, kitsch-ul serveste nevoilor clasei dominante” (Hermann,
1973, p. 75).

Desi pare simplu, lucrurile se complica atunci cand ne intrebam
transant ce trebuie sd se inteleaga prin oportunitate. Problema oportunitatii
a declansat in lumea academica (din spatiul roménesc) un razboi ideatic in
ascensiune. Acesta s-a agravat pe parcurs, protagonistii (cu mici exceptii)
utilizdnd termenii ,oportunitate”, ,putere discretionara", ,putere de
apreciere" fdrda a incerca un sistem coerent de definitii, facandu-se
intotdeauna trimitere la definitiile date de alti autori, de multe ori in alte
sisteme de drept (Podaru, 2009). Urmare a disputelor privind
»oportunitatea” s-au conturat doua conceptii, denumite generic Scoala de la
Cluj si Scoala de la Bucuresti. Potrivit adeptilor scolii de la Cluj oportunitatea
poate fi controlatd de instantele de contencios administrativ numai atunci
cand devine un aspect al legalitdtii prin intermediul unei dispozitii legale
exprese sau implicite, pe cand in Scoala de la Bucuresti sustine ca
oportunitatea poate fi controlata si in lipsa unei dispozitii legale exprese sau
implicite, deoarece este oricum un aspect al legalitatii (a se vedea Sararu,
2016, Dragos, 2004).

Doctrina interbelica postuleaza drept criterii de oportunitate:

- momentul cel mai potrivit pentru adoptarea actului administrativ;

- locul si conditiile concrete in care urmeazd sd se aplice actul
administrativ;

- mijloacele materiale si spirituale pe care le angajeazd madsura
administrativa;

- conformitatea actului administrativ cu nivelul conditiilor generale
de viata si cultura;

- conformitatea cu scopul legii (Iovanas, 1977, p.240-242).

Verginia Vedinas (2009) (reprezentant al Scolii de la Bucuresti), vine
cu o opinie putin diferitid. In viziunea autoarei, criterii de apreciere a
oportunitatii sunt:

- specificitatea conditiilor de munca si de viatd din zona respectiva;
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- valorile cutumiare ale locului respectiv, traditiile si obiceiurile
specifice;

- nevoile reale ale unei unitdti administrativ-teritoriale in care
urmeaza sd se producad efectele juridice ale actului administrativ respectiv;

- utilizarea mijloacelor pe care le implica aplicarea in practica a unui
act administrativ.

Prin invocarea criteriilor de oportunitate in adoptarea unei decizii
administrative autoritatile isi motiveaza de fapt decizia. Curtea Europeana
de Justitie (C-41/1969) statueaza ca atunci cand institutia emitentd dispune
de o largd putere de apreciere, motivarea este necesard si obligatorie.
Motivarea conferd actului transparentd, particularii putand verifica daca
actul este corect fundamentat si, in acelasi timp, permite si exercitarea
controlului jurisdictional. Amploarea si detalierea motivarii depinde de
natura actului adoptat, iar cerintele pe care trebuie sa le indeplineasca
motivarea depind de circumstantele fiecarui caz. O motivare insuficienta sau
gresitd este considerati a fi echivalentd cu o lipsa a motivarii actelor. In
Romania, dispozitiile Legii contenciosului administrativ nu contin prevederi
exprese si nici cerinta obligatorie a motivarii actelor administrative (Bogasiu,
2015, p.486). Astfel, marja de apreciere ramane la latitudinea autoritatilor
publice locale, care mai mult sau mai putin invoca criteriile de oportunitate.
Marja de apreciere este verificatd printr-un ,sistem de valori,,.

Exemplele prezentate anterior sunt dovada cd este imposibil a verifica
marja de apreciere printr-un ,sistem de valori,. Cine si cum a decis ca
utilizarea culorilor tricolorului pentru garduri si tomberoane, sau piramide
de sticld, fantani arteziene si concerte dedicate copiilor cu melodii inadecvate
varstei ar face parte din ,valorile cutumiare ale locului respectiv, traditiile si
obiceiurile specifice”? Pentru niciunul dintre exemplele prezentate nu s-au
identificat motivdri. Pentru doar doud exemple exista dovezi ca au fost
atacate in instanta de contencios administrativ, atacata fiind legalitatea, nu
oportunitatea actelor administrative. Oportunitatea nici nu ar putea fi
supusd controlului jurisdictional. Si chiar de s-ar admite o asemenea
posibilitate, cum se va pronunta instanta, dacd autoritatea emitentd va
demonstra cd decizia luatd corespunde nevoilor reale ale unei unititi
administrativ-teritoriale in care urmeazd sd se producd efectele juridice ale actului
administrativ respectiv? Poate cd o piramida de sticla satisface anumite nevoi
reale - este pe gustul publicului si satisface nevoia de frumos. Dar, raportat
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la esteticd, ar insemna incilcarea principiului centralitatii. In aceasta situatie
nu mai este vorba de un mesaj de adecvare intre obiecte (deciziile
administrative) si necesitatea reald, ci mai degraba o cale indolenta, fara efort
si fara conflicte de a mima dezvoltarea, modernizarea. La fel cum si locurile
de joaca pot fi functionale si fara kitschizarea tricolorului, cu atat mai mult
afisarea simbolurilor nationale pe tomberoane. Astfel, in conditiile in care
proiectarea unui sistem de valori este aproape imposibild, recursul la o
judecatd estetica ar aduce plus valoare in procesul de luare a deciziei.
(Piccorelli, 2014, p. 12).

Un argument pentru introducerea principiilor estetice in calitate de
criterii de oportunitate este ca acestea pot spori utilitatea sociald si economica
a deciziilor administratiei publice locale. Pentru promenadele turistice si
extinderea plajelor Eforie Nord, Mamaia, Costinesti, Mangalia s-au cheltuit
peste 170 mln euro (fonduri europene). Frumos etichetate - proiecte de
modernizare a infrastructurii - au ldsat in urma lor trotuare si strizi aflate
intr-o stare deplorabila. Disproportia dintre mijloacele folosite si tema sau
scopul implicat, care practic anihileaza scopul, subliniaza atributele kitsch-
ului in administratie.

Caracterul economic al alocdrii unor mijloace date pentru realizarea
optimd a unor scopuri date nu poate fi negat (Georgescu-Roegen, 2009, p.
215). Ins3, dupa cum sustinea Pareto in mod deschis, de indatd ce s-au stabilit
mijloacele aflate la dispozitia individului si s-a realizat ,o fotografie a
gusturilor sale ... individul poatd sa dispard,,. Astfel, individul este redus la
rolul de simplu indice al functiei de ofelimitate Oi (X) (Georgescu-Roegen,
2009, pp. 215-217). Ofelimitatea este o0 modalitate convenabild de a exprima
satisfactia derivatd din folosirea bunurilor - deci si a bunurilor publice sau a
interesului general, fard a fi nevoie de méasurarea ei. Dacd acceptdm premisa
cd ,omul economic, isi urmdreste rational propriile scopuri (sau propriul
interes) in tranzactiile de bunuri si servicii de pe piatd, nu existd nici un temei
sd presupunem ca in spatiul deciziilor politice aceiasi indivizi ar putea fi
animati de cu totul alte motive sau pasiuni (Stanescu, 2012, p. 83).

Kitsch-ul in sine nu este ofensiv, dar viciaza. Kitsch-ul serveste pentru
a distrage atentia oamenilor de la probleme si este folosit de autoritati
pentru a intra in gratii, creeaza dogma prin forta politicd, participare sociala
largd, in care individul nu-si poate pdstra individualitatea si artistul nu poate
crea lucrdri inedite (Samiere, 2005, p. 38). Fictionalizeaza realitatea,
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prezentata drept contrariul ei, prin recursul la insemne pur exterioare, fara
nici o legaturd intrinsecd cu ea. Este ,idealul estetic al tuturor politicienilor,
partidelor si miscarilor politice”. Bdile de multime, filmele cu politicieni
imbratisand copii bucalati sau bunicute cu ochii plansi sunt azi substanta
campaniilor de PR politic (Dancu, 2015). Astfel, productia kitsch se
dovedeste a fi tot mai relevantd pentru calitatile sale inseldtoare.

Extrapolarea analizei estetice si in domeniul administratiei publice
contribuie la intelegerea fenomenelor administrative care nu sunt capturate
in intregime de stiintele sociale. Dacd in stiintele estetice spatiul vast al
kitsch-ului se intinde intre artd conformism, in domeniul administratiei
publice spatiul vast al Kitsch-ului se intinde intre lege (obligatia de a duce la
indeplinire legile) si puterea discretionara de care dispune. In administratie
kitsch-ul devine tehnic posibil si adesea confundat cu modernizarea. Nu si
profitabil din punct de vedere economic. Criteriile de oportunitate sunt
insuficiente. A face uz de puterea discretionara prin kitschism ar insemna nu
doar o mai mare indepdrtare a administratiei de scopul, misiunea pentru
care existd, dar si o enormad irosire de mijloace, fapt care ne-ar face sdraca si
trezoreria si conditia sociala. Estetica, prin functiile sale sociale, poate fi un
element complementar in cercetarea fenomenelor administrative.

Cu certitudine puterea discretionatd este si o putere diferentiala.
Actorii sociali, cdrora le este recunoscut dreptul si capacitatea de a decide in
numele colectivitdtii, sunt cei mai indreptatiti sa utilizeze cunostinte
specializate decat altii. Dar, asa cum sustine Hancock (2005, pp. 39-40)
»cadrul de referinta al cuiva se intemeiaza intr-un context profund cultural”.
In termeni practici, aceasta inseamnd ci artefactele organizationale,
comunicarea, habitus-ul si deciziile privind actiunea administrativa pot fi
citite ca estetica organizationala. Un factor de decizie cu aptitudine estetica
are capacitatea de a identifica si de a ,citi” intuitiv aspecte ale contextului
sdu pentru a intelege semnificatia acestuia. Astfel, un decident intelept
poseda discerndmant in a sti ce sd ia in considerare, intuitie sa detecteze
deprinderea inefabild, semioticd de a citi conotativul si judecatd bund pentru
a intelege acest lucru intr-un context. Administra;ia publicd, ca praxis, cere
muncd de compozitie si expresie inteleaptd, dar si sensibild in tratarea
realitati incerte. In legatura cu chestiuni importante si serioase, acest gen de
esteticd este, in mod cert, relevantd (Rooney & McKenna, 2008, p. 172).
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Formarea unei sensibilitati estetice a oamenilor in raport cu actiunile
administratiei publice si rezultatul acestora este un proces complex, evolutiv,
mergand de la respingere pand la acceptarea si crearea frumosului
administrativ. Arta in administratie este generatd, in ultima instantd, de
calitatea si eficienta actiunilor administrative - evidente, clare si adecvare in
functie de context. Prin introducerea criteriilor estetice, poate spori si
imaginatia, o a treia fortd dupa ratiune si sensibilitate (Hummel, 2014, p. 196)
si ar ajuta administratia publica sa modifice ,frumos” structura si procesele
sociale si administrative. Principiile si criteriile estetice pot estompa prezenta
kitsch-ului in administratia publicd. Cultivarea gustului estetic al
decidentilor se poate realiza prin eliminarea elementelor inutile, economia
de mijloace, o analizd vectoriala a cerintelor, dar mai cu seamd, prin auto
responsabilizare.
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