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Introducere

La mai bine de 25 de ani dupd Revolutia din 1989 si dupa incheierea tranzitiei,
Romainia se afld la rascruce, fiind In cdutarea unui nou proiect de tard. Volumul de fata isi
propune si contribuie la dezbaterea pe acest subiect, atacand frontal unele dintre problemele
majore ale societdtii romanesti: rolul §i functionarea statului, problemele demografice,
inegalitatile economice si sociale. Abordarea este multilaterald, interdisciplinard, fiind
contributii din zona sociologiei, istoriei, demografiei §i stiintelor administrative. in analiza
problemelor de mai sus, considerim cd perioada de referintd nu mai este cea comunistd, de
care ne desparte peste un sfert de secol, ci tranzitia. Altfel spus, problemele cu care ne
confruntim 1isi au originea indeosebi in deciziile strategice, cu impact pe termen lung in
profunzimea organismului social, luate In perioada de trecere de la vechiul regim la noul
capitalism romanesc. Numai printr-o intelegere a ceea ce s-a intamplat in acei ani putem sti
ce optiuni avem pentru viitor.

in capitolul Spre o nond teorie a tranzitiei, Céatdlin Zamfir oferi o evaluare globald a
procesului de profunde schimbiri de dupi 1989. Autorul formuleazi teoria statului tranzitiei
ca stat neofeudal. La bazd este ipoteza ci statul roman actual are un profil distinct,
determinat de modelul occidental de stat, la care se adaugi functiile specifice ale statului in
procesul tranzitiei si efectele sociale ale exercitarii acestor functii. Neofeudalismul reprezinti
un cost platit de Intreaga societate pentru politica privatizdrii rapide, care, alituri de cea a
statului mic, constituie unul dintre cele doud elemente ale nucleului strategiei tranzitiei.
Deoarece controlul legalitatii risca si devina o frand in procesul privatizarii rapide, coruptia a
reprezentat un instrument tolerat al tranzitiei. Rezultatul de pand acum al tranzitiei este o
societate capitalista subdezvoltata, departe de a deveni o tard prosperd de tip occidental.
Riscul este sd fim o societate de lumea a treia, la marginea Europei; va fi deci mult mai rdu
dacd am continua pe acelasi drum. Noua gansd istoricd este sd adoptdm o altd strategic de a
iesi din criza produsi de tranzitie. Citalin Zamfir este profesor universitar doctor, director al
Institutului de Cercetare a Calitatii Vietii 1CCV) din cadrul Academiei Romane.

Unul dintre obiectivele statului tranzitiei, descentralizarea, reprezintd prima tema
majord a acestui volum.

In capitolul Procesul de regionalizare — descentralizare: o analizi criticd, Tulian Stinescu
porneste de la proiectul de reforma initiat de guvern in 2013, pe care il trateazi pe trei
dimensiuni: continutul politicilor publice, relatia in timp dintre descentralizarea financiard si
inegalitatile de dezvoltare dintre diferitele zone ale Romaniei si perspectiva populatiei.
Potrivit concluziilor analizei, care a utilizat serii de date pe circa 15 ani, descentralizarea
constituie, in fapt, un factor accelerator al cresterii inegalitdtilor de dezvoltare dintre unitétile
administrativ-teritoriale ale Romaniei. Cauza acestui fenomen tine de mecanismul de
constituire a bugetelor locale, care aminteste de principiul biblic ,,celui care are, i se va da, iar
celui care nu are, i se va lua si ceea ce are”. lulian Stinescu este doctor in sociologie,
cercetitor stiintific III la ICCV.
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In Descentralizarea in Roménia. Un proiect politic tergiversat, nefinalizat san esuat?, Cristian
Anghel propune o trecere in revista a evolutiei istorice a procesului de descentralizare, ca
element fundamental al reformei administratiei publice din Romania incepand cu 1990. Sunt
prezentate si problemele cu care s-au confruntat comunititile locale in perioada respectiva.
Studiul beneficiaza de experienta de peste 20 de ani a autorului in administratia publica
locald, care intre 1993-2010 a fost primar al municipiului Baia Mare. Cristian Anghel este
conferentiar universitar. Detine un doctorat in stiinte administrative $i un doctorat in
mecanici tehnicd. Intre 2005 -2010 a detinut functia de presedinte al Federatiei Autorititilor
Locale din Romania, iar Intre 2005-2010 a fost prim-vicepresedinte al Asociatiei Municipiilor
din Romania.

In studiul Evolutia unititilor administrativ-teritoriale in Roménia din perspectivi istoricd,
istoricul Dan C. Rédulescu prezinti evolutia unititilor administrativ-teritoriale constituite in
statele romanesti si in provinciile istorice romanesti aflate sub stidpanire strdind de-a lungul
timpului. Sunt avute In vedere, ca dezvoltare teritoriald, spatiul istoric de etnogenezi al
poporului roman si, respectiv, arealul de coagulare a entitatilor statale din care de-a lungul
timpului Romania s-a fiurit ca stat suveran. Toate aceste eforturi au fost finalizate, In cele din
urmd, in impdrtirea teritoriului Romaniei moderne prin legea administrativa din 1864 in
judete. Modificarile intreprinse intre 1938-’40 si 1950-°68 de organizare a unor megastructuri
administrative, echivalente functional cu regiunile propuse actualmente, au reprezentat
esecuri. Nu In ultimul rdnd, unititi echivalente judetelor se intalnesc §i in state vecine,
membre ale Uniunii Europene. Dan C. Riadulescu este cercetator stiintific 111 1a ICCV.

Problemele demografice constituie a doua tema majord a volumului, fiind tratatd In doud
capitole.

In Un sfert de secol de declin demografic, Traian Rotariu oferd o ampld analizd a sciderii
cu 14% a populatiei Romaniei intre 1990 si 2013. Sunt tratate evolutia populatiei totale si
migratia externd, fertilitatea populatiei, mortalitatea, nuptialitatea si divortialitatea, schimbdrile
in structura pe varste, rezultate in imbdtranirea populatiei. Mentinerea in perioada urmaitoare
a ritmului anual negativ de crestere de -0,64% dintre 1990-2013 ar conduce la injumatitirea
populatiei in decurs de aproximativ un secol. Autorul supune discutiei politicile de populatie,
acea componentd a politicilor sociale avand ca scop modificarea volumului populatiei sau a
structurilor acesteia, In contextul in care chestiunea subfertilititii populatiilor europene
devine tot mai clar una preocupanti la nivelul Uniunii Europene. Calculele pesimiste aratd cd
pand la finele secolului doar intre un sfert si o treime din populatia Europei ar mai fi de
origine europeand. Preocupirile pentru sporirea fertilititii se regisesc mai ales la nivelul
tarilor in care indicele de reproducere este foarte mic. Presupunand ca masurile de stimulare
a natalitdtii ar putea fi eficace, se ridicd intrebarea In ce misurd o asemenea parghie ar fi una
potrivitd si pentru Romdnia. Traian Rotariu este profesor universitar la Facultatea de
Sociologie si Asistentd Sociald din cadrul Universitatii Babes-Bolyai din Cluj-Napoca.

In studiul Dimensiuni ale diferentierii demografice in medinl rural dupi 1990, Flavius
Mihalache aratd cd, dupa 1990, populatia rurali a Romaniei si-a modificat treptat
coordonatele de evolutie demografica. Schimbidrile aparute la nivelul fertilitatii, coroborat cu
marirea ponderii populatiei varstnice, au facut ca mediul rural sa-si piarda rolul in echilibrarea
structurii demografice la nivel national. In profil teritorial, se constata aparitia unor enclave
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ale dezechilibrului demografic, reprezentand microregiuni rurale ce se confrunti cu spectrul
depopularii §i al imbatranirii pronuntate. La polul opus, intalnim cazul localititilor rurale
dezvoltate, situate in zonele de extindere a oragelor mari, care prezinti evolutii demografice
pozitive pe fondul transformarii acestor localitati in destinatii de imigratie internd, in special
pe ruta urban-rural. Flavius Mihalache este doctor in sociologie, cercetitor stiintific 111 la
ICCV.

Inegalitatile economice si sociale reprezintd a treia temd majord, fiind tratate atat pe
verticald, respectiv cum se manifestd in structura sociald, cat si pe orizontald, adicd in profil
teritorial.

in capitolul Experiente sociale ale inegalititii economice, Mihai Dumitru a explorat un alt
domeniu social cheie in care optiunile privind politicile publice din ultimul sfert de veac au
influentat nu numai procesul (re)distribuirii resurselor economice, ci $i ordinea sociala sau
problemele cu care se confruntd Romania. De ce bogatii sunt bogati, iar siracii sunt sdraci?
Inegalitatile economice sunt universale si inevitabile. Cercetarea romaneasci a ardtat de multa
vreme caracterul atipic al diferentelor in venit si o tendintd spre polarizare sociald. Varianta
bundstdrii materiale contribuie la amplificarea siriciei si influenteazd — direct sau indirect —
calitatea vietii (sdndtatea, longevitatea, satisfactia fatd de viatd), interactiunile sociale si — la
nivel macrosocial — coeziunea sociald. Bogatii si saracii traiesc in lumi sociale distincte. Fara
un ansamblu de politici publice (economice, fiscale si sociale) care si limiteze polarizarea
sociald, Romania tinde si re(devini) o societate de status. Mihai Dumitru este cetcetdtor
stiintific I1I la ICCV.

in capitolul Localitdtile rurale in contextul reformei administrative, Flavius Mihalache
trateazd subiectul reorganizarii localititilor. Premisa autorului este ci localitdtile reprezinti
unititile cu impactul cel mai ridicat asupra cadrului de viatd al populatiei. Decalajele de
dezvoltare consemnate In ultimele decenii isi au originea, de cele mai multe ori, in factori
locali si regionali. Studiul analizeazd daci §i in ce mésurd se impune o interventie publicd in
vederea ajustarii $i imbundtatirii actualului sistem de organizare a localititilor rurale.

Statul 5i gnvernarea In perioada contemporand constituie a patra temd.

in capitolul Guvernanta mmultinivel i rolul statului in era (post)modernd, lonut Anghel
trateazd tema conceptualizdrii puterii statale In societitile contemporane. In ultimele dou
decenii, in interiorul stiintelor sociale si politice asistim la o criticd extinsd a conceptualizarii
puterii statale in mainile unui guvern central ce detine monopolul asupra autorititii statale. in
acest sens, multe studii au inceput si ia in considerare (si) rolul autorititilor nonstatale,
sistemelor expert, organizatiilor cvasi si neguvernamentale, retelelor informale sau formale de
autoguvernare la nivel comunitar sau chiar transnational, cu rol in elaborarea si
implementarea politicilor publice si sociale. Astfel, guvernarea ierarhicd este Inlocuitd cu un
tip de guvernantd multinivel, prin intermediul cireia responsabilitdtile, sarcinile si activitdtile
de guvernare sunt dispersate de autoritatile centrale la nivel subnational, catre institutii locale,
societate civild, actori privati, dar si la nivel supranational, cu care intrd in interactiune in
implementarea politicilor. Desi guvernanta multinivel este asociatd cu descentralizarea
competentelor si cresterea numadrului de actori neguvernamentali §i privati in actul
guvernantei, ca parte a efortului Uniunii Europene de a face guvernanta mai eficienti,
democratici si legitimd in reprezentarea cetitenilor, experienta statelor din Sud-Estul Europei

13



aratd cd de cele mai multe ori elementele guvernantei multinivel au fost preluate selectiv, lipsa
capacitatii administrative si a expertizei la nivel subnational creand relatii asimetrice, in care
statele in curs de aderare au participat pasiv in elaborarea politicilor, primind de multe ori
template-urile de politici de sus 1n jos. lonut Anghel este doctorand in sociologie, asistent de
cercetare la ICCV.

In Dezvoltarea regionald in context eurpean, Christopher Dina abordeaza conceptul de
dezvoltare regionald pe diferite dimensiuni: termenii de arie, zond, regiune; tipuri de regiuni;
relatia cu sociologia regionala; politicile de dezvoltare si conceptele conexe: dezvoltare
sociald, comunitari si, respectiv, durabild; dimensiunile dezvoltrii regionale si locale. O patte
consistent este rezervati politicilor de dezvoltare regionald ale Uniunii Europene. In ceea ce
priveste procesul de absorbtie a fondurilor europene nerambursabile, o descentralizare la
nivelul institutiilor de resort reprezintd o optiune viabild. Christopher George Dina este
doctor in sociologie, expert in cadrul Ministerului Afacerilor Interne.

Autorii multumesc domnului Alexandru Paul Radu pentru sprijinul acordat in
realizarea acestui volum.

14



Capitolul 1

Spre o noua teorie a tranzitiei

Catalin Zamfir

Patru evaludri ale tranzitiei!

Revolutia din 1989 a creat o noua speranta istoricd: daca nu intr-un an sau doi, cu
sigurantd intr-un viitor apropiat Romania va fi o tard democratd si prosperd, apropiati de
standardele occidentale. In primul document strategic, elaborat de Comisia guvernamentali
pentru elaborarea programului de tranzitie la economia de piata in Romania, publicat in luna
mai 1990, se formula ca obiectiv, ,,chiar in cursul tranzitiei gi nu ulterior, sd se atingd un
nivel comparabil cu media europeana la indicatorii sociali de baza”.2

Anul acesta s-au implinit 25 ani de la Revolutia din 1989. Romania a parcurs un
proces profund de schimbiri, desemnat prin termenul de #rangitie. Este momentul si facem o
evaluare a ceea ce s-a intamplat In acesti ani, pentru a sti ce optiuni avem pentru viitor.

Evaluarea rezultatelor celor 25 de ani de tranzitie o fac actorii sociali: specialistii
tranzitiei, popnlatia, dar §i datele oferite de institutiile specializate; specialistii romani din stiintele
social-economice au considerat ci este de datoria lor sd publice propriile evaludri.
Specialigtii tranzitiei

Puncte esentiale ale strategiei elaborate in luna mai 1990 au fost complet abandonate.
In varictatea textelor dedicate promovirii programului tranzitiei, se poate identifica un
pattern comun:

1. Obiectivul tranzitiei, realizarea unei societiti bazate pe democratie pluripartidisti §i o
economie bazati pe piata liberd si proprietate privata.

1 Acest studiu reia, Intr-un nou context social, Raportul nr. 5 O analizd criticd a tranzitiei 11. Catre ce ne
indreptam?, finalizat in ianuarie 2012. Patru concluzii avea Raportul: 1. Problema Romaniei nu este
finalizarea tranzitiei, ci lesirea dintr-o tranzitie prost conceputd. 2. Criza Romaniei este doar
supetficial consideratd a fi fost indusi de criza financiard mondiald. Mai profund, ea este o crizd a
procesului tranzitiei romanesti. 3. Elementul-cheie al crizei Romaniei este un stat slab: se lanseaza
conceptul de stat neofendal. 4. Statul neofeudal contine in sine un mecanism de autoamplificare care va
duce inevitabil la o crizd a sa. Previziunea s-a confirmat. Acum, in ianuarie-februarie 2015, criza
statului neofeudal a explodat in forma sa cea mai vizibild - coruptia. Versiuni precedente ale acestui
text se regdsesc in

Citdlin Zamfir, "O analizd criticd a tranzitiei 1. Romania in ianuarie 2012 - Citre ce ne indreptime",
Sociologie Romaneascd, X1, no. 2, (2013),

, "Patru evaludri ale tranzitiei", Revista Ounline Inovatia Sociald, 6, no. 2, (2014)
www.inovatiasociala.ro/articol/ 133/,
, "lesirea din tranzitie. Spre o noud teorie a tranzitiei romanesti 11", Revista Online Inovatia
Sociald, 7, no. 1, (2015) www.inovatiasociala.ro/articol/138/.
2 Tudorel Postolache (coord.). Schitd privind strategia infaptuirii economiei de piatd in Romdnia (Bucuresti:

1990), p. 12.
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2. Strategia/ conceptia tranzitiei a fost corectd: ceea ce s-a numit Zerapia de soc; in punctele
sale esentiale, conceptia schimbarii sociale a fost buna.

3. Regultatele tranzitiei. Obiectivele tranzitiei, cu unele ezitdri si distorsiuni din cauza,
mai ales, a factorului uman (capacitate limitata, interventia unor interese particulare), sunt in
linii generale realizate. Un alt rezultat al tranzitiei este cristalizarea unei noi clase sociale,
capitalistii, clasi sociald vitald pentru sistemul economic bazat pe proprietate privati. In plus,
ne-am integrat in UE si in NATO. Putem conclude: #ranzgitia a fost un succes. Avem deja o noud
structurd economica, privatizatd, noi institutii, in primul rand, un nou tip de stat, care trebuie,
desigur, perfectionat, o noua configuratie sociald de clasa care va fi principalul motor al
dezvoltirii viitoare a Romaniei.

4. Costul social al tranzitiei. Strategia din 1990 prevedea efecte sociale negative
inevitabile, dar se programa ca tranzitia si se desfasoare ,in conditiile unui program de
protectie sociald eficace a grupurilor defavorizate, unui nivel acceptabil de asigurare sociali a
intregii colectivitati si promovirii unei politici coerente, care sd asigure cresterea treptatd, dar
¢fectivd, a standardnlui de viatd, a calitapii vieti’.3  Tranzitia a fost altfel decat cea programata:
grea, mai ales pentru populatie. Costul social a fost apreciabil, dar znevitabil. Costul social nu
trebuia sd fie diminuat printr-o politica activd de protectie, ci acceptat ca o conditie necesard
a succesului tranzitiei. Suferinta a meritat, pentru cd obiectivele propuse au fost realizate. S-a
supraaddugat si asumarea unor distorsiuni care au sporit costul tranzitiei. La dificultitile
inevitabile s-au supraadaugat si altele cauzate de actorii tranzitiei: o atribuire moralistd, prostia,
lenea si hotia, sau atribuite colectiv noud, roméanilor (,aga suntem noi, romanii”); mai nou,
clasei politice care trebuie reformata.*

5. Viitorul: optimism. Odata incheiata tranzitia, la care se adaugi si succesul integrarii
in UE si In NATO, putem fi optimisti in ceea ce priveste viitorul. Schimbirile realizate oferd
un punct solid pentru dezvoltarea tarii.

Populatia isi exprima opiniile prin mai multe mecanisme.

Din cand in cind, ea este chematd si exprime prin vot conducerea §i programele
politice. Votul politic are in profunzimea sa pacatul originar al democratiei: paradoxul libertitii
Ini Adam. Dumnezeu l-a chemat pe Adam i i-a spus: pand acum am ficut totul asa cum mi-a
dictat intelepciunea mea nelimitatd; pe voi, oamenii, v-am ficut liberi de a lua decizii §i
responsabili pentru acestea; e timpul sa-ti alegi o sotie. Alege! Se pare ca a fost prima alegere
liberd a umanititii. Dar era doar Eva. Adam a ales si Eva a crezut cd a fost aleasa pentru ca
este frumoasd si bund gospodind. Picatul originar al democratiei std la baza democratiei
actuale: populatia voteaza liber, dar pe o grila formulatd de clasa politica: cativa candidatj,
cateva partide. La incheierea votului stim cati au votat pentru un partid sau altul, pentru un
candidat sau altul, dar este foarte neclar ce a stat la baza alegerii lor. Oricum, alesii cred ca
ptin vot au primit un mandat politic clar. Istoria a demonstrat ci sistemul electoral nu este
suficient. Nu atat votul, ci miscarile populare, chiar revoltele populare au fortat schimbari

3 Ibid,, p. 12.
4 A se vedea tipuri de factori extrinseci in explicarea tranzitiei, in Catilin Zamfir, O analizd criticd a
trangutiei. Ce va fi "dupa’'? (lagi: Polirom, 2004), pp. 146-150.
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politice majore. Adam, triind in lumea moderna, ar putea face primul act cu adevirat liber al
sdu, s aleaga sa divorteze sau nu de Eva.

In ceea ce priveste populatia, ea are Incd o forma de manifestare: exprimarea starii
sale de satisfactie/ insatisfactie fatd de lumea in care trdieste, fatd de directia in care tara este orientatd, cum
este condusd societatea. Ea Isi comunicd opiniile In mediul sdu, dar riscul este cd ,,acolo, sus”,
nimeni nu le ascultd. Sociologii au imaginat un instrument alternativ al populatiei de a-si
exprima opiniile despre problemele importante ale ei i ale tarii: sondajele de opinze. Si sondajele
de opinie oferi grile de exprimare formulate de sociologi, dar mult mai largi si mai diverse
decat votul electoral.

Iatd cum evalueaza populatia tranzitia:

1. Directia tranzitiei: Dupa 20 de ani de tranzitie, in 2010 populatia estimeaza

directia in care Romania a mers.
Tabel 1.1 Cum apreciati directia in care merge Romania?

in directia gresitd 86%
in directia buna 10,5%

Sursa: Baza de date ICCV privind Calitatea vietii in Romania®

2. Strategia tranzitiei este exprimatd sintetic in modul in care tara este condusa.

Tabel 1.2 Evaluari ale populatiei privind modul in care este condusi tara
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

prost si foarte prost (%) 19 33 43 43 38 37 45

bine si foarte bine (%0) 40 22 20 18 21 26 21
1997 1998 1999 2003 2006 2010

prost si foarte prost (%o) 37 62 77 46 49 80

bine si foarte bine (%0) 22 9 6 19 17 4

Sursa: Ioan Mirginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii (Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011), p. 245.

Datele ICCV ofera o imagine a dinamicii evaluirilor ficute de populatie in perioada
1990-2010. in primul an al tranzitiei, 1990, conducerea a fost investitd cu increderea de a
concepe strategia schimbdrilor sociale, desi indoieli si rezerve au existat de la inceput. Cei mai
multi (40%, fatd de 19%) au considerat ca tara a fost condusa bine. Din al doilea an al
tranzitiei, 1991, populatia isi schimba evaluarea: optiunile politice sunt evaluate predominant
negativ, ajungandu-se in 2010 la un larg consens: 80% considera conducerea a fi proasta sau
foarte proasta.

3. Rezultatele tranzitiei: rezultatele schimbirilor sociale ale tranzitiei sunt

apreciate de majoritatea populatiei a fi negative.

5 Datele utilizate aici sunt extrase din Baza de date a ICCV despre Calitatea Vietii, prezentate in Ioan
Mirginean si Iuliana Precupetu (coord.). Calitatea vietii in Rominia 2010 (Bucuresti: ICCV, 2010) si
Ioan Mirginean si Iuliana Precupetu (cootd.). Paradigma calitdtii vietii (Bucuresti: Editura
Academiei Romane, 2011).
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Tabel 1.3 Cum apreciazd romanii schimbidrile din societatea romaneascd de dupa 1989

1994 1999 2006 2010
negativ 30% 54% 33% 54%
pozitiv 24% 12% 24% 13%

Sursa: loan Marginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii (Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011), p. 260.

4. Prosperitatea speratd nu a fost realizati: 65% din populatic se situeazd in
sardcie sau la limita sdrdciei. Costul social a fost foarte mare.
Tabel 1.4 Cum estimati veniturile in raport cu necesititile (2010)

nu ajung pentru strictul necesar 31%
ajung numai pentru strictul necesar 34%
ajung pentru un trai decent 26%
cumpdarim unele obiecte scumpe, dar cu efort 9%
reusim si avem tot ce ne trebuie, fard eforturi mari 0%

Sursa: loan Marginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii (Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011), p. 249.

Rezultatul este o societate mai echitabild? Decisiv, NU.
Tabel 1.5 Credeti cd in Romania diferentele dintre venituri sunt (2010)

mari sau mult prea mari 81%
normale 5%
mici sau prea mici 3%

Sursa: loan Marginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii (Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011), p. 249.

Calitatea vietii politice este estimati a fi foarte scazuta: 86%; 2% sunt multumiti si
nimeni nu este foarte multumit.

5. Viitorul, perspectivele tarii: dominad pesimismul.

Tabel 1.6 In raport cu prezentul, conditiile de viata peste 10 ani vor fi
1994 1999 2006 2010
mai proaste 23%  44%  30%  52%
mai bune 66% 39 48%  20%
Sursa: loan Mirginean si uliana Precupetu (coord.). Calitatea vietii in Romania (Bucuresti:
ICCV, 2010) p. 54.

Populatia oferd o evaluare a intregului proces de tranzitie accentuat negativa, atit in
ceea ce priveste conceptia derularii sale, cat si a rezultatelor ei.

¢ Joan Mirginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii (Bucuresti: Editura Academiei
Romane, 2011), p. 253.
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Datele

Indicatorii social-economici produsi de institutiile publice exprima o alta evaluare a
rezultatelor tranzitiei decat imaginea oferitd de ideologia tranzitiei.

1. Performanta economiei

In ultimii 25 de ani, imaginea globala este mai degrabi de stagnare: o crestere
economicd la limita de jos a modestului, plasindu-se in final undeva la 20% fati de 1989,
mici cresteri Intrerupte de trei crize majore: 1991-93, 1997-99 si 2008-2012. Abia in 2004 s-a
atins nivelul economiei din 1989, pentru ca doar dupa patru ani si intre Intr-o noud criza.

PIB 1989 = 798 miliarde lei.

PIB 2010 = 948 miliarde lei, in preguri 1989.7

Cregtere economicd in 21 de ani: 19%, deci o crestere economica medie anmald cu mult sub 1%.
Dupa 2010, an urmat citeva procente in minus, apoi recuperate partial cu cteva procente in plus.

Dincolo de indicatorii PIB, a ciror semnificatie poate fi discutatd, imaginea economiei
actuale nu pate a oferi sanse prea optimiste: 0 economie privatizatd, dar dezorganizatd i jos: o
industrie distrusa greu de reconstruit, o agriculturi aflati Intr-o stare de confuzie.

intreaga tranzitie a fost dominatd de abandonul total al unei politici a cresterii
economice. Singura politicd a fost cea a privatizdrii cu orice pret si a sperantei, doveditd
iluzorie, cd simpla privatizare in contextul unei economii mondiale, presupusi a fi
binevoitoare, va pune rapid economia romaneascd pe drumul cel bun.

Politica de incurajare a Intreprinderilor mici si mijlocii, consideratd ca mijlocul cel
mai important al relansirii economice, s-a dovedit a fi si ea mai degrabi o iluzie, in fapt
sustinutd mai mult declarativ, decit prin mésuri coerente.

Realizdm acum, dupd 25 de ani, ci in discursul politic nu gisim niciun program de
crestere economicd. Singurul obiectiv politic asumat In ultimii ani este defensiv si mai mult
din ratiuni sociale: crearea de locuri de muncd. Ai impresia ci politica economica este redusi la
crearea de locuri de munca, oricum ar fi ele. Deficitul cronic de politici economica devine o
cauzd primari a dificultdtilor iesirii viguroase din actuala criza.

2. Bunistarea populatiei

Eficienta umana a economiei se exprima cu claritate in veniturile populatiei. Datele
indicd faptul cd populatia a suportat din plin costul tranzitiei. Marea masid a populatiei
depinde de salarii si pensii. Salariile s-au prabusit inca din primul an al tranzitiei (1991),
atingand in 1997 nivelul cel mai scizut: 56,2% din valoarea din 1990. Abia, dupi 17 ani de
tranzitie, in 2007, salariul mediu depéseste cu putin nivelul din 1990. Dar situatia este mai
dramaticd dacd addugim faptul cd s-a produs si o pierdere a numdrului de salarii, principala
sursa de venituri de masi: de la 8,4 milioane salarii in 1990 la aproximativ 4,4 milioane in
2008. Aproape jumitate dintre salariatii din 1990 au pierdut pozitia salariald, depinzand de
venituri mai mici decat salariul: de la 8,4 milioane de salariati in 1990, incad din primii ani ai
tranzitiei, numarul salariatilor aproape s-a injumatatit si abia in 2015 pare a depasi cu putin 5
milioane. Cea de a doua categorie foarte importantd de venituri, complementari cu salariul,

7 Catdlin Zamfir, Tulian Stinescu si Simona Ilie, Dupd 20 de ani: optinni pentrn Romania (Bucuresti: ICCV,
2010), p. 12.
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pensia, a suportat si mai dur costul tranzitiei: pensiile s-au prabusit pana la 44% din valoarea

initiald in 2000, depasind cu putin valoarea initiala abia in 2008.

Tabel 1.7 Dinamica castigului salarial real (S) si a pensiei medii reale (P) (1990=100)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

S 100 81,7 71,3 594 594 665 727 562 584 57 594 624
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
639 708 783 895 974 111,8 1303 1283 1236 1213 1225

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

P 100 743 63,1 563 550 G614 631 503 492 472 440 466

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

482 516 577 623 681 836 1121 1257 1226 1168 1169 623

Sursa: Iulian Stanescu, Puterea politica in Romdnia. De la comunism la noul capitalism
(Bucuresti: Pro Universitaria, 2014), pp. 187, 193, 200, 202, 208.

Cresterea, in 25 de ani de tranzitie, a veniturilor salariale cu 22% si doar pentru

jumadtate dintre salariatii initiali, oricum am privi-o, pare derizorie.

Dar performantele Romaniei in raport cu celelalte state care actual compun UE? in

1990, Romania nu era cea mai siracd tara din Europa: cel putin 4-5 state erau mai sdrace.

Eurostat ofera date pentru 2007. Putem folosi aceste date, pentru ca situatia Romaniei fata de

acea datd nu s-a modificat semnificativ. Europa a traversat de atunci o crizd dificild care a

atins Romania, chiar mai accentuat. Romania este nu numai cea mai siraca tard din Uniunea

Europeand, dar si la distantd apreciabild de toate celelalte tiri. Unii politicieni par si fie

bucurosi ci, dupi alte calcule, Bulgaria ar putea sta mai prost.

Tabel 1.8 Venitul disponibil median (pe adult echivalent), la paritatea puterii de cumparare, in
tarile membre UE in anul 2007

Luxemburg 29.292 Slovenia 13.298
Marea Britanie 18.943 Grecia 11.577
Cipru 18.230 Malta 12.572
Irlanda 17.843 Portugalia 8.933
Olanda 17.718 R. Cehi 8.913
Germania 17.338 Estonia 6.765
Danemarca 16.958 Slovacia 6.888
Belgia 16.726 Ungaria 6.631
Franta 15.604 Lituania 5.854
Suedia 15.968 Letonia 5.594
Finlanda 15.372 Polonia 5.704
Ttalia 14.580 Bulgaria 3.343
Spania 13.011 Romania 2.942

Sursa: Eurostat, 2010, apud. Stanciu, Mariana si Adina Mihiilescu. ,,Raportul social al ICCV.
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Venitul disponibil pe persoani echivalenti in tirile UE in 2007 ofera urmatoarea
imagine: mediana pe UE poate fi consideratd Spania, cu 13.011 euro. Romania, cu 2.942, se
plaseaza cu mult sub 60% din mediana (nivel sub care UE consideri plasarea in sdricie), mai
precis la 23% din mediand. Performanta umana a tranzitiel romanesti apare $i mai
dezamagitoare, dacd o raportam la media celorlalte tiri in tranzitie: veniturile pe persoana in
Romania reprezinti, in 2007, 39,4% din media veniturilor celorlalte 8 tiri in tranzitie, in care
nu am inclus Bulgaria.

Aceste date ne pun pe ganduri: nu cumva tranzitia din Romania a fost cea mai
proasta in raport cu celelalte tiri foste socialiste?

Intreaga tranzitie a Romaniei a fost caracterizatd printr-o politica proprofit (profitul a
fost avantajat pe toate ciile) si antisalariald. Politica salariald a fost centratd pe politica salarinlni
mic, considerata un factor pozitiv pentru cresterea economica. Salariatii au fost sacrificati
pentru o crestere economici iluzorie. Politica tranzitiei a aruncat in siricie un segment
substantial de salariati.

Valoarea mediani a salariului minim din cele 27 de tiri UE este cea a Portugaliei, de
565 euro. Romania se plaseazd cu mult sub mediand, la 28% din acesta. Dacd aplicim acelasi
prag de sdricie relativd, 60% din mediand (acesta este in 2013 de 339 euro), Romania se
plaseaza, cu un salariu minim de 157 euro, la o distantd substantd: 46,3% din pragul de
sardcie relativa.

Tabel 1.9 Salariul minim in Uniunea Europeand, raportat la standardul putetii de cumpdrare

(SPC)

stat UE salariul minim 2013 (SPC) stat UE salariul minim 2013 (SPC)
Luxemburg 1.874,19 Portugalia 565,83
Belgia 1.501,82 Polonia 392,73
Olanda 1.469,40 Croatia 372,35
Irlanda 1.461,85 Slovacia 372,35
Franta 1.430,22 Ungaria 335,27
Marea Britanie 1.264,25 Estonia 320,00
Slovenia 783,66 Cehia 312,01
Spania 752,85 Lituania 289,62
Malta 697,42 Letonia 286,66
Grecia 683,76 Bulgaria 158,50

Romania 157,50

Sursa: Eurostat (in euro); (SPC — Standardul Puterii de Cumpidrare)
http://epp.Eurostat.ec.europa.cu/statistics explained/index.php/Wages and labour costs/ro

In 2013, salariul minim in Romania reprezenta 36,4% din media salariilor minime
din celelalte tiri in tranzitie, cu exceptia Bulgariei. Optiunea guverndrii Ponta de crestere
rapidd si progresivi a salariului minim, inclusiv a salariilor diferitelor categorii bugetare, este o
componentd importantd a unei posibile noi strategii social-economice de relansare a
Romaniei.
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3. Cuprinderea in activitatea economica formald a populatiei active

Si intr-o tara siraca gradul de ocupare este, de reguld, mare, dar o ocupare precard,
care produce venituri modeste si fluctuante, la limita siriciei. In Roménia actual, ocuparea e
foarte diversificatd calitativ. Indicatorul cel mai relevant pentru gradul de participare la o
activitate economica capabila s asigure un standard de viata decent este proportia de salariati
din populatia activia. Munca salariald acorda venituri mai ridicate decat economia nesalariala si
mult mai sigure. Cu munca salariald sunt asociate cele mai importante forme de asigurare
sociald: securitatea locului de munca, asigurari de sanatate, pensii, ajutor de somaj. Gradul de
salarizare este un indicator fundamental al calitatii vietii de munca.

Unul dintre costurile sociale ale tranzitiei este reducerea locurilor de munca salariale.
Reducerile cele mai importante au avut loc mai ales in domeniile cu venituri mai ridicate, in
industrie.

Tabel 1.10 Dinamica numairului de locuri de munca salariald

1990 2013
total economie mii persoane 8.142 4.444
industrie mii persoane 4.005 1.285

Sursa: Anuarul Statistic al Romaniei 2000-2014.

Sansa de a obtine un loc de munci a devenit o problema critica: in 2010, 76% din
romani estimau ca posibilitatea de a obtine un loc de munci e foarte proasti sau proasta.

Tabel 1.11 Cum estimeaza romanii posibilitatea obtinerii unui loc de munca?

1990 2010
proasti / foarte proastd 33% 76%
satisfacdtoare 30% 17%
buni / foarte buni 21% 6%

Sursa: Ioan Marginean si Iuliana Precupetu (coord.). Paradigma calititii vietii. (Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011), p. 2406.

4. Inegalitate / egalitate, polarizare sociala

Un alt cost social al tranzitiei este cresterea inegalitatii sociale.®

in perioada tranzitiei, in Romania, de la un nivel scizut al indicelui Gini de 24 in
1989, s-a fdcut un salt la 35 in 2009, fatd de 30, media UE. Nivelul inegalititii din Romania
este caracteristic tarilor subdezvoltate.

St in ultimul deceniu inegalitatea sociald a cunoscut o crestere care poate fi
caracterizatd a fi explozivd. S4 ludm un alt indicator standard al inegalititii: raportul dintre
veniturile celor mai bogati 20% fata de cei mai sdraci 20%. Raportul era in 2000 de 4,5 si a
crescut in 2008 1a 7.

8 Datele din aceastd sectiune sunt preluate din Catalin Zamfir (coord.). Romdnia: raspunsuri la crigd

(Bucuresti: ICCV, 2011), pp. 49-68.
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Politica salariald a devenit §i ea un mecanism al polarizirii sociale. Daci in Romania
salariul mediu cunoaste o crestere modesta in 2013 fatd de 1989 (120%), salariul minim se
depirteazd de salariul mediu, depreciindu-se fatd de 1989: 82% din nivelul initial. La toti
indicatorii de inegalitate sociald, Romania se plaseaza pe primul sau al doilea loc din Europa,
dupi Lituania.

Politic, Romidnia se depitrteazd de Europa: un obiectiv important al construitii
Uniunii Europene este limitarea progresiva a inegalitatii sociale. In Romania, multi lideri
politici consideri inegalitatea ridicatd ca un cost inevitabil, chiar ca un indicator al succesului
tranzitiei, de sidnidtate motivatorie. Politica fiscald din ultimii 10 ani este generatoare de
crestere a inegalititii: o fiscalitate regresiva.

5. Importanta statului

In perioada tranzitiei, inevitabil ci statul si-a schimbat substantial funciile.
Amploarea interventiei sale intr-o perioadd de schimbare sociald profundd nu poate si se
reduci, ci chiar sd creasci: in restructurarea intregii societati, dar si in echilibrarea bunastarii.

In intreaga perioadi a tranzitiei, politica in Romania a fost cea a statului mic.

Tabel 1.12 Cheltuielile publice ale Romaniei ca pondere in PIB (2013)

Romania, cel mai scizut nivel din UE 35,1

cel mai ridicat nivel in UE 59,7

Sursa: Eurostat

Paradoxul Romaniei: desi statul este cel mai ,,mic” din Europa, politica romaneasci,
pani de curdnd, a fost orientatd spre reducerea si mai mult a lui.

6. Gradul de implicare publica in echilibrarea bunastarii

Obiectivul principal al politicilor sociale este sd reprezinte ele insele un producitor
de bunistare colectiva (in principal educatie si sdndtate; si promoveze ocuparea), dar si sd
echilibreze distributia bundstirii colective si sd reducd sdricia.

Discursul public avanseazd aproape constant estimarea ci statul social consumai in
Romania excesiv de mult din buget. In consecinti, el trebuie drastic redus. In realitate,
cheltuielile sociale reprezintd partea cea mai micd din buget, fatd de celelalte tiri europene.
Politica actuald mareste astfel decalajul fatd de celelalte tari europene.

Tabel 1.13 Cheltuielile publice sociale ca pondere in PIB (2011)

Romania 19,5
media UE 27 343
Ungaria 26,8
Slovacia 224
Cehia 249
Polonia 24,0
Bulgaria 21,5
Danemarca (nivelul cel mai ridicat) 43,1

Sursa: Eurostat
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Subfinantarea relativd apare in toate domeniile sociale. Desi, de exemplu, liderii
politici se tot plang constant cd pensiile presupun cheltuieli prea mari, in fapt datele arata ci
ele sunt mult mai mici decat in celelalte tdri in tranzitie.

Tarile vest-europene au inventat, in conditiile dificile lisate de cel de al Doilea
Rizboi Mondial, conceptul de stat social $i si-au mentinut aceastd orientare. UE a conferit
statului social o noud dimensiune, introducind un concept-obiectiv politic prioritar:
reducerea excluziunii sociale i promovarea incluziunii sociale.

In contrast cu politica UE, unele guverndri in Romania au avut ca obiectiv prioritar
reducerea la minimum a functiilor sociale ale statului. In mod special, asistenta sociald este
tinta reducerii drastice, pe motivul ¢ este prea mare §i viciatd de abuzuri, de ea beneficiind
multi care de fapt nu merit, fird a se furniza insi date statistice, cu exceptia unor exemple.
Tema combatertii excluziunii sociale / promovirii incluziunii sociale nu mai este prezentid
decat accidental in discursul politic.

In ultima perioadd politica romédneascd a fost constant orientati spre reducerea
suportului social, sub standardul unei mai bune focalizari: reducerea prin_focalizare.

Serviciile sociale fundamentale — Invatimant, sindtate, politie — au fost supuse
constant mesajului politic de decredibilizare i unor misuri continue de reorganizare prin
reducere, cu efecte distructive.

7. Ponderea sdracilor in populatie

Tranzitia s-a caracterizat printr-o explozie a amplorii §i gravitatii sdrdciei in
Romania. Ca efect al cdderii economiei, dublatd de accentuarea polarizarii economice si de
deficitul de protectie sociald, sirdcia s-a extins. Sunt, in special, socante aparitia si cresterea
comunititilor confruntate cu o saracie extrema, de tipul celor dezvoltate in jurul gropilor de
gunoi.

Indicatorul siriciei relative, utilizat de Uniunea Europeand, este mai putin relevant
pentru tirile cu un grad ridicat de saricie, el indicand mai mult inegalitatea decat siricia
propriu-zisa. Cand analizim datele oferite de UE trebuie si tinem seama cd ele oferi o
imagine mai roz a situatiei tarii noastre: in Romania, sirdcia absoluta tinde si fie mai ridicata
decat siricia relativa.’

Tabel 1.14 Saricia relativa (sub 60% din venitul median, 2013)

Romania 22.4%
media UE 16,6%
Cehia, cel mai scizut 8,6%

Sursa: Eurostat

Ceea ce diferentiazd dramatic Romania de toate celelalte tiri este riscul de sidricie a
persoanelor care muncesc, drept rezultat al politicii salariale. Ca efect cumulat al tuturor

? De vizut si in Mariana Stanciu si Adina Mihdilescu, Raportul social al ICCV. Starea sdrdciei in Romidnia in
contexct enropean, Bucuresti, ICCV, 2011.
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politicilor social-economice, munca nu garanteazi un standard decent de viata, extinzandu-se
riscul saricirii si in zona segmentului activ al populatiei.

Tabel 1.15 Saricia persoanelor care muncesc, pondere din persoanele angajate (2007)

Romania 18
media UE 27 8
Bulgaria 8
Cehia 3
Sursa: Eurostat, apud. Catdlin Zamfir (coord.). Romdinia: raspunsuri la erizd (Bucuresti: ICCV,

2011), p. 56.

UE isi propunea o reducere pana in 2020 a saracilor cu 20 de milioane. La randul
sau, Romania a formulat un obiectiv similar. Nu e clar cum ar putea si-l atinga. De atunci,
preocuparea politici de a reduce sdricia si excluziunea sociald a trecut pe un plan secund,
pand la a dispirea complet In anii 2008-2011. In repetate randuri, discursul politic al
guverndrii din acei ani lansa ca explicare a siriciei ,lenea” populatiei §i ca singurd solutie la
nemultumirile in crestere — migratia.

in conditii de crizd economicd severd, asistenta sociald, instrumentul public de
limitare a efectelor de sdracire severd, este supusd unei politici de decredibilizate i compresie.
Bugetul pentru 2012 prevedea o reducere si mai importantd a finantdrii asistentei sociale de la
2,8% din PIB la 2%. In fapt, asistenta sociald propriu-zisi este de sub 1%, restul fiind dedicat
alocatiei de stat pentru copii.

8. Grad de democratie /autoritarism

Si in evaluarea sistemului politic ne confruntdm cu o discrepanti socantd. Pe de o
parte, constatdim cd avem structuri institutionale standard pentru orice democratie
occidentald: pluripartidism, parlament, alegeri. Specialistii tranzitiei considerd cd avem
democratie, desi, din motive greu de explicat, nu functioneaza bine.

Populatia are insd, dupa cum am vizut, o opinie mai duri: 91% considerd ci nu au
nicio influentd asupra modului in care este condusa tara.

Cum explicdm aceastd discrepantd? Cred cd pentru asta trebuie si adoptam teoria lui
Marx. El argumenta cd procesul politic este mai putin explicabil prin formele legale, cat mai
mult prin structura reald de putere a societatii civile: grupurile sociale interne si externe si
relatiile dintre ele sunt aflate intr-un joc complex si rezultatul acestuia di profilul procesului
politic.

Dincolo de opiniile populatiei, citeva fapte relevante pentru succesul/insuccesul
democratiei romanesti. 2012 a fost anul in care populatia a decis cd doar votul din 4 in 4 ani
nu este suficient. A iesit in strada si protestul ei a fortat schimbarea guverndrii. Majoritatea
reala (7,4 milioane, fatd de un segment nesemnificativ care a avut o altd parere) a votat pentru
demiterea presedintelui, considerat a fi frana principald in calea iesirii din situatia
dezastruoasi a Romaniei. Vointa populatiei, exprimatd democratic prin vot, a fost insd
desconsideratd. Occidentul avea o altd pirere si a impus-o Romaniei. Presedintele Insusi a
incilcat principiul fundamental al functiei sale constitutionale: si asigure respectarea cu

25



strictete a vointei poporului. El a chemat, nu la vot, ci si stea acasd, sd nu-si exprime
optiunile. A fost un act politic, cred, unic intr-o democratie moderna. Mai mult, a ignorat
vointa zdrobitoare a majorititii reale, refuzand si-si dea demisia de onoare constitutionala.
Clasa politici a dovedit §i ea lagitate anticonstitutionald, acceptind cu resemnare, printr-o
sofisticarie juridica, anularea vointei populatiei.

Votul din 2014, dincolo de controversele referitoare la semnificatia sa, a fost clar cd a
exprimat o nemultumire fata de (ne)realizarea mandatului de schimbare acordat in 2012,
estimatd ca insuficientd. A fost mai degrabd un vot negativ §i o speranta pentru altceva. $i
iardsi Eva a crezut cd a fost aleasd pentru ci e frumoasi i ¢d i s-a acordat un mandat ferm de
a giti tot ce-i trece prin minte. Istoria neinteleasa se repeta.

Tulian Stinescu limpezeste raspunsul la intrebarea cine ia deciziile fundamentale in
democratia romaneasci, cine beneficiaza si cine va suporta costurile.!? Citez pe larg, pentru
cd formuldrile sunt extrem de clare.

»Programul iesitii din crizd In 2010 este centrat pe un Imprumut masiv de 20
miliarde euro si de conditionalititi complementare. (...) Initiativa constituirii unei platforme
colective de actiune nu a apartinut statelor, ci (...) organizatiilor financiare internationale,
BERD si FMI, precum si Comisiei Europene. (...) Statele occidentale au avut un rol
semnificativ in stabilirea cadrului de actiune si de coordonare politicd a procesului. (...)
Principalul partener al institutiilor financiare internationale si CE a fost capitalul financiar
vest-european. (...) Reprezentatii statului roman nu au avut o pozitie proactiva, ci una pasiva
fatd de deciziile luate”. 1!

Cum s-au distribuit beneficiile imprumutului?

wPentru capitalul strdin, filialele bancare din Romania au fost puse la adapost. (...) O
parte importantd a celor 20 miliarde necesare sustinerii balantei de plti externe se intorcea
citre bincile occidentale. (...) O altd parte revenea producitorilor industriali vest-europeni,
prin vanzirile de bunuri de consum. (...) In fine, profiturile companiilor striine (...) puteau fi
repatriate.

Pentru capitalistii antobtoni a fost Inldturat unul dintre cele doud mai mari pericole:
inflatia, respectiv cresterea impozitelor directe”.

»Pentru populatie, acordurile inseamnd o notd de platd in plan social prin sciderea
veniturilor reale, somaj, siricie, provocate de ajustdrile structurale si austeritatea bugetard”.!2
Evident, tot In sarcina populatiei revine rambursarea imprumuturilor contractate in 2009-
2010.

Integrarea europeana, pe lingi beneficiile scontate, a avut §i efecte care nu pot fi
ignorate: ,,A insemnat si prezenta dominanti a capitalului strdin la nivelul indltimilor de
comandi ale economiei. In aceasti situatie, interesele acestuia nu aveau cum si nu fie
acomodate, fiind un element definitoriu al structurii §i functiondrii puterii in Romania”. 13

10 Tulian Stdnescu, Puterea politica in Romania. De la comunism la noul capitalism (1989-2014) (Bucuresti: Pro
Universitaria, 2014).

11 Ibid., p. 313.

12 Ibid., p. 314.

13 Ibid., p. 314.

26



Democratia romaneascd exista la nivel institutional, dar continutul sau real este cu
totul altul decat in Occident. Ce sanse are, in aceste conditii, democratia romaneasci si
functioneze ca in tirile occidentale puternice?

Rolul stiintei in ghidarea tranzitiei

Chiar imediat dupa Revolutie, in mediul intelectual s-a pus cu acuitate intrebarea: 7z
ce directie va trebui Romania sd meargd? Noul climat politic a fost dominat de doud orientiri care
au generat incd din ianuarie 1990 un conflict politic.

in primul riand, segmentul puternic al tehnocratilor, care ocupa sistemul
administratiei publice $i sistemul economic, a lansat o viziune fundati pe doud principii:
consensul (se pornea de la o stare de fapt, populatia era in cvasitotalitatea ei anticeaugistd si
necomunistd) si deschiderea la cristalizarea impreund, in timp, a unui program de schimbare
sociald. Modelul societatilor occidentale era dintotdeauna pentru Romania o alternativa
dezirabila la comunismul impus de sovietici. Pentru cvasitotalitatea populatiei, comunismul
era de domeniul trecutului.

Cea de a doua orientare a fost promovatd de grupuri politice radicale rimase din
partidele politice istorice, desfiintate de comunism. Multe dintre ele considerau ci au un
drept istoric de a prelua conducerea, ca aveau competenta necesard pentru o reconstructie
sociald; comunismul era considerat ca o realitate politici prezentd care trebuia combdtutd
activ. Ele s-au vazut coplesite de masa de tehnocrati care au preluat puterea. Politic, partidele
istorice au promovat o suspiciune cd tehnocratia este dominatd de o mentalitate comunista.

Luna ianuarie 1990 a fost caracterizata, pe de o parte, de procesul de reconstructie
institutionald necesara, dominat de ,,tehnocratii” care preluasera initiativa politica, si, pe de
altd parte, de grupurile politice provenite din fostele partidele istorice, care, in strada,
promovau in lupta pentru putere un program radical anticomunist.

Strategia Postolache. In acest climat tensionat, profesorul Tudorel Postolache a avut o
initiativa care a oferit o clarificare a perspectivei Romaniei, totodata, detensionand substantial
climatul politic. Pe 27 februarie 1990 s-a infiintat Comisia guvernamentald cu misiunea de a
elabora Progranmul economic al Guvernului de tranzitie citre o economie de piatd. Comisia a solutionat
si tensiunea politicd dintre tehnocratia intratd in politici si grupurile din partidele istorice.
Programul urma si fie realizat de specialisti din unititile economice, institute de cercetare si
proiectare, din Invatdmantul superior, precum si de la ministere si celelalte organe centrale,
insumand peste 1.200 de specialigti. Profesorul Tudorel Postolache a obtinut, totodata, lucru
foarte important politic, si acceptul de principiu al liderilor din partidele istorice. Schita privind
Strategia infaptuirii economiei de piatd in Romania a fost lansatd in luna mai 1990. Documentul
continea principalele optiuni politice si un plan de implementare a Stafegiei: esalonarea
principalelor masuri care urma sa fie adoptate in 1990-1992 si un set de 41 de legi, esentiale
pentru implementarea noului program: 1990-1991.

Strategia Postolache a lansat o noud coalitie nationald intre tehnocrati si oameni de
stiintd. Au fost antrenati in elaborarea acestei Strategii si sociologii. O parte substantiald a
acesteia a fost acordatd Cadrului general al politicii sociale, care continea principii, directii §i
obiective de realizat In orizonturi de timp precizate.
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Pentru prima datd, Strategia conclude discutii asupra opgiunilor strategice alternative ale
programului de schimbare a Romaniei, propunind o directie. In dezbaterea ,terapia de soc”
versus ,tranzitia graduald, de duratd”, s-a propus: ,,Strategia pentru care optdm ar putea fi
definita ca o tranzitie graduald efectnatd in ritm rapid i In cadrul cireia implementarea
mecanismelor juridice si economice strict necesare functionarii economiei de piata s se facd
in mod accelerat (in cel mult 2-3 ani — cu asigurarea unei protectii sociale corespunzatoare a
intregii colectivitati”.14

Sociologia primea, in viziunea S#uategiez, un rol important in lansarea noii conceptii a
tranzitiei: politica sociala ,,nu trebuie sa fie strict reactivi, defensivi... ci si constructiva,
orientatd spre crearea conditiilor pozitive ale cresterii calitatii vietii”.!>

Dupid cum se poate vedea, S#ategia Postolache corespundea partial strategiei tranzitiei
promovate ulterior, dar se diferentia substantial in puncte importante. Pe fondul comun —
crearea unei economii de piatd —, optiunea Strategiei Postolache continea trei puncte clare: nu
terapia de soc, ci o tranzitie graduald, dar fundatd pe crearea rapidi a cadrului legal-
institutional al noului sistem (2-3 ani); si o tranzitie sociald protejatd. Strategia promova o
noua coalitie dintre specialistii din sistemul politic administrativ §i cercetarea stiintifica
nationald din institutiile de cercetare §i din sistemul universitar.

Era, totodatd, si o noud viziune asupra practicii politice: se promova o strategie
deschisd spre viitor, produsi printr-un proces democratic de participare a tuturor specialistilor
din Romania. Construirea unei ,economii nationale” va trebui si ia in considerare multimea
factorilor concreti, sociali, culturali, istorici, psihologici. ,Incercarea de a elabora imaginea 7
detalin a economiei de piatd romanesti sau de a importa 7 fofo un «model» anume, din alte
spatii nationale, nu se justifica”.’6 Am citat masiv din S#utegie, pentru cd putem intelege mai
bine climatul intelectual-politic al primelor luni de dupd Revolutie, cu efecte determinante
asupra intregului proces al tranzitiei.

Spre sfarsitul anilor *90 si mai ales inceputul anului *91 au inceput si se manifeste
reactii negative fatd de S#rategie, care au avut ca rezultat impingerea Programului Postolache in
uitare. Reactia negativi fatd de S#utegie este ciudatd, pentru cd, pe fond, ea nu era diferitd de
programul ulterior al tranzitiei. Explicatia constd in trei diferente care s-au dovedit foarte
importante. in primul rand, lansarea discutiei asupra alternativelor de dezvoltare sociald initiate
de Strategie a fost Inlocuiti de un program unic al tranzitiei, considerat ca singura posibilitate
,normali” de dezvoltare. In al doilea rand, inlocuirea coalitiei nationale politicd-stiintd cu o coalitie
politic-institutiile mondiale. In al treilea rand, inlocuirea ciutarii unei cii adaptate conditiilor
concrete, cu preluarea 7 fofo a modelului promovat de institutiile internationale.

Procesul de rupere a colabordrii stiintei cu politicul este foarte clar in cazul
sociologiei. Prin vocatia sa, sociologia a intentionat si se angajeze in conceperea unui nou tip
de societate. Dar realitatea politicd i-a luat-o inainte. Politic, prioritare au fost preluarea

14 Tudorel Postolache (coord.). Schifa privind strategia infaptuirii economiei de piata in Romdinia (Bucuresti:
1990), pp.11-12.

15 Ibid., p. 22.

16 Ibid., p. 11.
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modelelor institutiilor politice occidentale si liberalizarea economiei, complementar cu
privatizarea ei, prin preluarea modelelor elaborate mondial.

In primii ani ai tranzitiei, sociologii au fost angajati in doud domenii: politicile sociale
si reforma sistemului de educatie §i cercetare.

in principal, sociologia romaneascd a optat si fie o §tintd instrumentald a construirii
noii societati.

Cu putine exceptii, tematica macrosociald a sociologiei nu a asimilat modelul
ideologic al tranzitiei. Sociologia a optat, in putinele lucriri dedicate procesului global de
schimbare a Romaniei, mai degrabad pentru o perspectiva criticd si, ulterior, pentru Incercari
de descifrare a cdilor de iesire din criza cronicid a Romaniei.

O concluzie. Putem caracteriza societatea romaneascd drept rezultat al celor 25 ani
de tranzitie astfel: o societate sdrdcita, dominatd de grave inegalititi, bazatd pe o economie dezorganizatd,
pe tendinte de manifestari autoritariste sub forma unei democratii inoperante, pe interventii politice de tip
vasal ale unor forte externe.

Populatia a suferit costul tranzitiei, dar nu a fost un cost inevitabil pentru o tranzitie
de succes, ci un cost cauzat de o proasti strategie.

O noud teorie a tranzitiei romanegsti: Profilul statului in procesul tranzitiei
romanesti

Noucleul structural explicativ al societdtii romanesti in tranzitie

De unde trebuie sd pornesti pentru a crea o teorie explicativd a unei societdti in
tranzitie? Pentru a construi o teorie a unei realititi sociale deja existente, rezultatul unui
proces ,,natural” de formare, trebuie sa identifici logica sistemului existent, independent de
programele/intentiile actorilor din sistem.

Tranzitia insd este o realitate rezultatd din implementarea unui program de schimbare.
Nu poti sa construiesti o teorie explicativa a tranzitiei, dacd nu pornesti de la identificarea
acestui program de schimbare.

Teoria actuald a tranzitiel se fundeazd pe un nucleu structural explicativ, centrat pe
obiectivele tranzitiei (#eorie-obiectiv). Programul de tranzitie are trei obiective:

o Sistem politic pluripartidist-parlamentar.

®  Privatizarea proprietatii publice.

o FEconomia liberd de piata.

Acest nucleu structural explicd profilul societitii produse in procesul tranzitiei: ea
este un sistem social intr-un grad avansat de realizare a acestor obiective. Problema feories-
obiectiv este ca oferd o imagine simplificatd a realitatii sociale, multe fenomene care compun
tranzitia riman complet neexplicate (regiduuri neexplicate): ciderea economiei, un stat cronic
subfinantat si, In prezent, suntem socati de amploarea coruptiei. Tentatia Zeoriez-obiectiv este de
a considera aceste fenomene ca fiind externe logicii tranzitiei, cauzate de unii factori, mai ales
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de ,,romani” (atribuire morald): oamenii sunt lenesi si indolenti, hoti, incapabili; aga suntem noi,
romdniz; reminiscentele mentalitatii comuniste.

Propun aici dezvoltarea teoriei tranzitiei incluzand un nivel mai specific decat cel
bazat doar pe obiective generale, avand in centrul ei, ca nuclen structural-explicativ, strategia. O
teorie-strategie.

Nucleul explicativ-strategie cuprinde un complex teoretic din doud componente
strategice, care poate explica structural o gama larga de caracteristici ale tranzitiei.

1. Privatizarea rapida, ,cu orie pret”: privatizarea rapidd, avind, totodatd, ca o conditie,

asignrarea eficientei economice §i respectarea procedurilor legale de privatizare.
2. Politica statului mic.

Privatizarea rapida si statul mic sunt fgpze: ambele au fost optiuni politice explicite
incd de la inceputul tranzitiei.
Aceste doud optiuni strategice explicd profilul statului in procesul tranzitiei.

Profilul statului in procesul tranzitiei: jpoteza statului neofeudal

Profilul statului este determinat de rolul siu in colectarea resurselor
financiare §i in redisttibuirea acestora, in administrarea bogdtiei publice.

In mod curent se consideri ci statul romanesc actual este de #ipul statulni capitalist
occidental, dar imperfect, aflat intr-un proces normal de implementare a lui, cu distorsiuni
provenite din calitatea individuali a actorilor politici. In mare masurd, structurile
institutionale ale statului reprezinta preluarea partern-ului statului occidental. Aceast ,.teorie a
statului capitalist occidental” s-a dovedit insd a avea o capacitate limitata de a explica
realitatea complexd a sistemului politic romanesc.

Ipoteza mea este ci statul roman actual are un profil distinct determinat de modelul
occidental de stat, la care se adauga functile specifice ale statului in procesul tranzitiei si
efectele sociale ale exercitirii acestor functii.

Statul capitalist occidental (european) este fundat pe un sistem politic
pluripartidist, parlamentar si vot universal. Substanta sa este de a exprima structura social-
economicd a unui societdfi capitaliste, produsi nu prin implementarea unui proiect global, ci
construitd, din aproape in aproape, timp de citeva secole.

In centrul siu sti mecanismul de colectare si redistribuire a resurselor produse actual
de economie. Economia privatd produce veniturile, care sunt distribuite primar sub forma
profiturilor si salariilor. Economia este producitorul bogaziei. Statul preia o parte din veniturile
produse de economie (impozite si contributii) si le redistribuie in interesul Intregii colectivitdgi.
in primul rand, prin programele de interes colectiv (constructii de interes public, educatie,
sandtate, asistentd sociald, activitifi culturale, cercetare stiintificd, securitate colectiva si
individuald). O altd parte din aceste venituri sunt utilizate pentru o reechilibrare a bunastarii,
in primul rind, pentru sustinerea suplimentard a familiilor cu copii, a persoanclor cu
dizabilitati, dar §i pentru a aduce grupurile sociale aflate in deficit de venituri la un nivel
minim considerat ca acceptabil. Statul contine, totodatd, un sistem de asigurare colectivi in fata
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riscurilor sociale: boald, dizabilitate, batranete, pierderea locului de munci, catastrofe naturale.
Functiile sociale ale statului reprezintd substanta a ceea ce se numeste in mod curent sfaz
social.  Statul capitalist occidental nu produce el insusi bogitie, ci redistribuie
bogitia/veniturile produse actual de economie. Statul capitalist nu imbogiteste un grup sau
altul, ci echilibreaza bunistarea.

Siin preluarea resurselor din economie, statul ate un rol de echilibrare sociald: preia mai
mult de la segmentele mai prospere (impozitul progresiv), de la cei activ economic, de la cei
care au deja educatie, de la cei sinatosi, de la familiile care nu au copii, pentru a compensa
deficitele celor care, nu din vina lor, nu au un loc de munci, tinerilor la inceputul vietii lor,
celor inaintati in varstd, celor care se confruntd cu probleme de sandtate, cu probleme de
dizabilitati, familiilor cu multi copii.

In economie, statul are un rol de reglementare si de suport. El se angajeaza in
asigurarea conditiilor cresterii economice, inclusiv in relatiile externe, de sustinere a
companiilor private nationale.

Importanta rolului statului modern poate fi estimatd daca luim in considerare faptul
cd el utilizeazd aproape o jumaitate din PIB, in unele tiri chiar mai mult.

La marginea sistemului capitalist, trebuie notat si un alt tip distinct de stat: statu/
capitalist vasal. In discursul occidental dominant se sugereaza insistent cd in tarile ,,in curs de
dezvoltare” statul este unul de tip capitalist occidental, dar si el in curs de dezvoltare. Multi
specialisti considerd cd, de fapt, in tdrile subdezvoltate, statul are un profil distinct: un stat
capitalist slab, la marginea sistemului capitalist, supus puterii marelui capital din tirile
dezvoltate — un stat vasal.

Statul in perioada tranzitiei

Profilul statului in tranzitie este rezultatul confruntirii si al oscilatiei intre trei
tendinte structurale. Prima, formulati explicit In programele care guverneazi tranzitia:
implementarea modelului statului capitalist occidental. A doua: reforma intregii societiti, o
functie cu totul noud, statul ca instrument al schimbdrii societatii comuniste, in primul rand,
transformarea sistemului economiei socialiste, dar si a celorlalte sfere ale societatii. in fine,
statul este supus presiunilor noilor gruputri de putere care vor si-l utilizeze In propriile
interese. Presiunea grupurilor de interese se desfisoari in toate societdtile dezvoltate, dar un
stat puternic poate limita substantial exercitarea acestora. Un stat mic $i slab este usor victima
grupurilor de putere.

Statul tranzitiei, pe langa functiile standard ale oricirui stat modern capitalist
(redistribuie 1n interes colectiv veniturile preluate din economia actuald), indeplineste deci
patru functii distincte:

®  Privatizarea economiei este functia centrald a statului in perioada tranzitiei:

transferul proprietitii economice din proprietatea publicd in proprietate privati;

o Retrocedarea proprietitilor nationalizate in perioada comunistd sau chiar anterioard

o Reforma legisiatiei 5i a sistemului juridic;

o Reforma institutionald: Principalele sectoare publice au fost supuse unor programe

de reforma: educatie, sanatate, securitate, administratie etc.
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Realizarea acestor functii, mai ales a mecanismelor privatizarii, a generat o cu totul
alta configuratie social-economica decat cea asteptata.

Statul tranzitiei se deosebeste structural de statul capitalist standard, in special prin
rolul sau in distribuirea/ redistribuirea resurselor economice §i a bogdtiei acummulate.

Statul capitalist clasic redistribuie resursele ,,de sus In jos”: preia resursele, mai
accentuat de la cei mai prosperi, si le redistribuie in interesul masei comunitatii, inclusiv in
sprijinul celor in dificultate.

Statul fendal redistribuie resursele ,,de jos in sus”: preia de la masa comunititii (mai
ales de la tirani si de la comunitatile vasale) si redistribuie spre varful societatii (clasa feudala).
Statul feudal nu echilibreazi, ci creeaza bogitia la varf.

Statul tranzitiei, spre deosebire de statul capitalist clasic (care detine putind bogatie
acumulatd), este un stat bogat, detinitor al unei mari proprietiti acumulate in perioada
comunisti. Misiunea sa este de a distribui proprietatea publici acumulatd prin privatizare si
retrocedare. Ca si statul feudal clasic, prin procesul de redistribuire a proprietatii publice, el este
creator al clasei bogate. Spre deosebire de statul feudal, el nu preia bogitia, ci o detine. In acest
context, am formulat feoria statului tranzitiei ca stat neofendal.

Privatizarea

Privatizarea urma si fie realizatd cu respectarea strictd a doua conditii:

1. Obiectivul trebuia si fie o privatizare pentru  dezvoltare/ crestere  economicd. Se
presupunea ci o Intreprindere privatizatd va fi organizatd si condusd mult mai eficient. Ea va
atrage, totodata, investitii private. Pe ansamblu, economia privatd va fi imediat mai prospera.
In contractele de privatizare se prevedea ca o conditie esentiald dezvoltarea intreprinderii. in
Strategia adoptatd in 1990 se prevedea o crestere anuald a PIB in ritm mediu anual de cel
putin de 3,7-3,8%, ,,concomitent cu mari mutatii in structura pe ramuri §i cresterea eficientei
intregii economii nationale”. 17

2. Legalitatea procedurald: privatizarea va fi selectatd prin competitie transparentd, in
functie de capacitatea solicitantului §i a programului postprivatizare oferit; contractele de
privatizare sunt foarte elaborate, prevazand etape si controale ale asigurdrii cresterii
economice ulterioare privatizarii.

Strategiile de privatizare au creat marea diferentd. Legalitatea procesului urma sa fie
asiguratd de un control legal, procedural accentuat. Se astepta ca vor fi acte ilegale (coruptie),
dar amploarea lor urma si fie strict limitatd de un control prioritar. Se presupunea, totodatd,
cd privatizarea va efectua §i o curdtare a economiei, dar se astepta ca privatizarea de succes,
ptin crestere economicd, va fi dominanti.

La aceste conditii procedurale, procesul de privatizare a fost dominat de o optiune
politica strategica: privatizarea rapidd. Pentru a asigura sustinerea procesului de privatizare se
utiliza metoda planurilor decise politic in acord cu Banca Mondiald; performanta politicd a
tranzitiei, de reguld, este evaluatd prin rapiditatea privatizarii.

Statul s-a aflat insi de la inceput in fata unei dileme: pe de o parte, obiectivul
privatizarii rapide, pe de altd parte, dificultitile de a gési oferte de privatizare care sd asigure

17 Ihid., p. 13.
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privatizari de succes, la care se addugau complexitatea procedurald si presiunea grupurilor de
interese, cu riscul de a intarzia/bloca privatizarile.

Politic, privatizarea rapidd a primit o prioritate absolutd, fortand inevitabil atat legalitatea
procesului, trecut pe plan secund, cat si obiectivul dezvoltdrii economice prin privatizare.
Rapiditatea privatizirii a fost pe departe prioritard in raport cu privatizarea controlata si, mai
ales, fatd de privatizarea care sd asigure cresterea economica. Privatizarea rapida s-a dovedit a
fi caracterizatd a se realiza prin distrugere, nu prin cregtere.

Ideologia privatizarii rapide a fost sustinutid de ideologia zerapiei de soc, ca singura
solutie a unei tranzitii de succes, opusd unei privatiziri etapizate: celebra metaford a pisicii:
mai bine o tai dintr-odatd, decat pe buciti. Ideologia privatizarii rapide s-a exprimat in
formulari des utilizate: ,,privatizarea si pe un lei’”, ,privatizarea oricum”.

Prioritatea absolutd acordata privatizarii oricum a fost justificatd printr-o atitudine
global negativd fata de structurile economice mostenite, exprimatd prin celebra formulare a
prim-ministrului din primii ani ai tranzitiei: ,,[ndustria roméneascd este un maldar de fier vechi”.

Privatizarea rapidd se funda pe presupozitia ci noul proprietar isi va putea spori
profitul doar prin dezvoltarea intreprinderii, prin noi investitii. In fapt, noua proprietate
privatd a oferit o noud resursi mult mai simpld si eficientd de profit: distrugerea, nu
dezvoltarea intreprinderii, vanzarea ,la fier vechi” a echipamentelor si a terenurilor.
Privatizarea a creat un sistem economic privat usor profitabil, fara investitii, fara dificultatea
organizdrii Intreprinderii, fard riscul economiei reale. Privatizarea cu distrugere nu este imorald,
ci este parte a filozofiei sistemului privat: maximizarea profitului si minimizarea riscurilor.
Obiectivul capitalistului nu este sd organizeze mai bine intreprinderea §i sd angajeze salariati,
ci sd castige. B drept, privatizarea prin distrugere a fost mereu la limita legalititii, dacd nu
chiar prin Incélcarea acesteia §i prin nerespectarea prevederilor contractuale, confuze si usor
contestabile.

Imaginea coagulati acum, spre sfarsitul procesului de privatizare, este: cu putine
exceptii, privatizarea rapidd a dus la dezmembrarea noilor intreprinderi, o forma de exploatare
distructivd a bogatiei publice. Reglementarea procedurald ampla a procesului de privatizare in
interesul comunitatii s-a dovedit §i ea o forma fara fond.

Politica privatizirii rapide, oricum, a avut un efect structural asupra statului: relaxarea
controlului juridic asupra procesului de privatizare. Importanta acordati conditiilor
privatizdrii pentru dezvoltare s-a diminuat pana la disparitie, procedurile de privatizare au
devenit tot mai relaxate si vulnerabile la interventia intereselor. Coruptia este complementul
privatizarii oricun.

Formulez o ipoteza care meritd sa fie supusd analizel: politica privatizdrii rapide a generat
inevitabil o presiune spre politica statului mit.

Competitia pentru castigarea privatizarii a fost facutd prin forme aparent legale, ca,
de exemplu, licitatia. in fapt, obtinerea privatizdrilor, din cauza confuziei birocratice §i a
controlului slab, a fost ficuta prin coruptie. Privatizirile frauduloase au fost mereu prezente
in opinia publica, justitia a fost sesizatd sau s-a autosesizat, dar finalizarea proceselor juridice
a fost o exceptie. Pani de curand, intreaga tranzitie a fost caracterizata printr-o folerantd
uimitoare la actele de coruptie. In procesul privatizirii, realizati oricum, privatizarea si pe un
leu a devenit un teren propice al consoliddrii unor mecanisme de transfer corupt al
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proprietatii. Toleranta este o forma structurald de manifestare a satului mic, o modalitate de
retragere din controlul privatizarii §i al retrocedarii.

Pe fondul tolerantei la ilegalitati, s-a dezvoltat cresterea inversd a controlului
grupurilor de interes, nationale i internationale, asupra unui stat slab si vulnerabil.

Epuizarea obiectului privatizdrii intreprinderilor de stat existente a deplasat interesul
spre identificarea de noi oportunitati de privatizare: privatizarea exploatdrii resurselor naturale.
Tentativele de privatizare a resurselor naturale a tins si se facd in aceeasi forma slab
controlatd de catre stat in interesul colectivitatii. Deja au aparut adevarate scandaluri prin
posibilele efecte distructive masive si pe termen lung ale exploatirii private necontrolate, in
interes colectiv, a resurselor naturale.

Retrocedarea proprietatilor nationalizate: strategia retroceddrii ,in integrum”

Statul dispune in proprietatea sa de o masa de bogitie acumulati prin nationalizari
realizate in istorie. Procesul s-a dovedit nu asa de simplu cum se credea la Inceput. El
continea multe incertitudini in legaturd cu drepturile de proprietate, cu modul in care s-a
ficut nationalizarea, cu efectele economice si sociale actuale ale retroceddrii si, mai ales, cu
complexitatea birocraticd si juridicd implicatd de acordarea de compensidri. Toate tarile
europene foste socialiste au retrocedat proprietitile, dar ele au cdutat si controleze mai strict
procesul si sd limiteze efectele actuale. Procesul in Romania a fost dominat de politica
retrocedarii fird limite. In fata dificultitilor legale ale retrocedirilor, Romania a adoptat o
solutie care s-a dovedit a fi ea insdsi generatoare exploziva de coruptie: solutionarea cererilor
de retrocedare ca un act privat decis de citre tribunale. Delegarea retrocedirii tribunalelor a
generat o larga varietate de solutii §i a generat mecanisme patologice de coruptie. $i, ceea ce
este si mai grav, ele au devenit o sursd importantd de corupere a sistemului juridic.

Retrocedarea avea si reprezinte o importantd sursa de imbogatire. Noii bogati ai
retrocedarii au fost mai putin fostii proprietari, ci mai degrabd o noua clasi de intermediari
care preluau drepturile de revendicare la preturi mici de la presupusii fosti proprietari si le-au
transformat in bogitii cu imensa valoare, dezvoltind un nou sistem de coruptie, mai ales a
sistemului juridic §i a sistemului de compensare a proprietitilor care nu mai puteau fi
retrocedate in forma naturala.

Privatizarea si retrocedarea proprietdtii au reprezentat sursa principald a generdrii unui
complex sistem de coruptie care a cuprins intregul stat.

Sunt si alte mecanisme de exploatare In interes privat a resurselor statului in procesul
unei tranzitii rapide si slab controlate de citre stat.

Managementul in interes privat al intreprinderilor de stat

Inevitabil, pani la privatizarea totald, au functionat multe intreprinderi proprietate de
stat. S-a presupus ca aceste intreprinderi de stat, cu o eficientd economica scizutd in sistemul
comunist, devenite actori liberi in economia de piatd (legea din 1991), vor deveni semnificativ
mai eficiente. In fapt, liberalizarea administrarii intreprinderilor de stat nu a dus la cresterea
spectaculoasd a eficientei lor, ci, dimpotrivd, la sciderea performantei lor economice.
Eliminarea mecanismelor de control a managementului intreprinderilor a deschis campul larg
al adpinistrarii proprietatii de stat in interes privat si a dus la o explozie a coruptiei. Falimentul
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multor intreprinderi de stat nu este cauzat, aga cum se pretinde adesea, de curitarea
economiei de cele structural ineficiente, ci de exploatarea distructivi a lor in interes privat. O
parte importantd a noii clase a capitaligtilor s-a recrutat din randul directorilor intreprindetilor
de stat.

Managementul in interes personal a devenit o practica curenta de imbogitire. S-a
creat aici pattfern-ul viitoarei explozii a coruptiei §i a coalifiei manageri publici/noua clasi de
capitalisti/functionari publici superiori si politicieni. S-a constituit astfel o noud clasi bogata.

Este de notat c4, In sistemul comunist, sociologii au incercat si dezvolte tehnici de
organizare socialdi mai eficientd a intreprinderilor de stat. Dupd Revolutie, perfectionarea
conducerii intreprinderilor Zucd de stat nu a primit nicio atentie din partea statului. Controlul
legalitatii si al performantei managementului intreprinderilor de stat a fost relaxat la
minimum.

Managementul privat al intreprinderilor de stat, lansat recent ca un panaceu al elimindrii
ineficientei si coruptiei din aceste intreprinderi, s-a dovedit rapid si el o puri iluzie, o
ideologie justificativd a neputintei de a reforma un sistem structural corupt.

Exploatarea resurselor financiare actuale ale statului

Exploatirii bogatiei acumulate istoric i se adauga exploatarea resurselor financiare
actuale ale statului. Derularea privatd a programelor finantate public a devenit o sursd
importantd de imbogitire privatd, caracterizati, pe linga slaba eficientd, de numeroase
ilegalitati tolerate de mecanismele publice de control.

Mass-media sunt, in ultimul timp, pline de cazuri de constructii publice de proasta
calitate, dar cu costuri disproportionat de mari, de constructii inutile, concepute in afara
oricdrei strategii de prioritdti sau chiar de utilitate. Birocratizarea procedurilor de achizitie
publica si de control s-a dovedit o forma usor de manipulat in interesul grupurilor de putere.
Invazia companiilor din afard s-a presupus cia va fi un exemplu de functionare legald si
eficientd. In fapt, si aici gasim multe cazuri de coruptie.

Politica de delegare spre sectorul privat sau nonprofit a unor functii publice, pe
fondul unui control scizut, s-a probat a fi inalt vulnerabild la coruptie.

O altd forma de exploatare a resurselor satului este evagiunea fiscald, inclusiv neplata
datoriilor fiscale, toleratd sistematic.

Cresterea structurilor publice

Delegarea autoritatii unor structuri institutionale ,,semipublice” (agentii, consilii etc.),
slab controlate, reprezintid o noud formi de exploatate a resurselor publice. De multe ori, pe
fondul deficientei de control, ele produc o explozie a birocratiei, o utilizare ineficientd a
resurselor si inflorirea unor practici de coruptie.

Descentralizarea

Cresterea puterii autoritatilor publice locale, cu justificarea cresterii spiritului
gospodiresc In interes local, a unei mai bune conectiti la nevoile reale locale, a fost mai
degrabi o formi de scidere a controlului social. Coruptia la nivel national, mai vizibild si mai
controlabila, s-a extins la nivel local, mai putin controlabild, principalii beneficiari fiind mai

35



putin comunitatile, cat mai ales noii ,,baroni locali” in coalitie cu cei nationali. S-a creat o
noud coalitie politici nationald/locald pentru exploatarea impreund a resurselor publice
rimase: bugetul national/local, la care se adaugi si exploatarea resurselor locale. Finantarea
autorititilor publice locale a avut ca efect imposibilitatea stabilirii de prioritati.

Descentralizarea, pe fondul deficitului cronic de control, nu s-a dovedit a fi o mai
bunia adecvare a cheltuielilor publice la nevoile comunititilor, nu a dus la cresterea
controlului comunitar §i nici a eficientei, ci a coruptiei locale.

Descentralizarea a completat noua clasa a capitalistilor nationali cu segmentul
puternic local.

Misura actualului guvern de a inlocui finantarea autorititilor publice locale cu
finantare pe programe este o corectie a unei descentralizari haotice si arbitrare practicate in
ultimul timp.

Populatia ca sursd a exploatirii neofeudale

In filozofia statului capitalist, populatia este principala beneficiard a utilizdrii
resurselor publice. Statul nu o exploateazd sau, cel putin, are mecanisme de control care
limiteaza abuzurile.

In perioada tranzitiei, populatia a devenit o sursi importanti a exploatirii neofeudale
in beneficiul noii clase bogate. Un principiu politic important al tranzitiei este ca populatia va
suporta costul social al reformelor. Mai mult, ea e privitd ca o masd potential antireforma. in
fapt, populatia a suportat in tranzitie costul social ,,inevitabil”, dar si pe cel ,,evitabil”, cauzat
de erorile strategiei tranzitiei, precum si de exploatarea neofeudala in beneficiul noii clase
bogate. Tranzitia s-a realizat printr-un dispret structural fatd de populatie.

a. O politicd fiscald regresivd, In defavoarea populatiei sirace si a clasei mijlocii, in
favoarea segmentului bogat: cresterea impozitarii indirecte, TVA, impozitarea egald a
veniturilor. Romania este un caz rar de o asemenea politicd fiscald sustinutd cu entuziasm de
clasa bogatd. Si nu evaluim Incd efectele unui asemenea experiment global pe seama
populatiei.

b. Larga libertate acordata monopolurilor de stat si private de a fixa preturi, dar si taxe,
sporind profiturile in detrimentul beneficiarilor. Scandalul actual al Postei este un caz
paradigmatic, dar minor in raport cu ,bdietii destepti” din sistemul de energie. Se
prefigureazi un nou scandal: agentiile publice, de regula, financiare, care isi stabilesc grile
proprii de salarizare, dincolo de grila de salarizare din sistemul public.

c. Protectia consumatorului s-a dovedit a fi o simpla gluma.

d. O birocratie care complica iresponsabil viata cetiteanului pare a reprezenta chiar
instrumentul unei politici represive.

Atacul impotriva statului social

Guvernarea declarati de ,,dreapta” a declansat un atac fird precedent impotriva
functiilor sociale ale satului, pe motiv cd ele ar incuraja nemunca: micsorarea drasticd a
cheltuielilor publice de interes social, subfinantarea invatimantului si a sanatatii, politica de
privatizare a serviciilor sociale de sanatate si de invitdmant, micsorarea drastica a formelor de
suport sociale. Programul de privatizare a asigurdrilor sociale prin mecanismul statului:
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punerea in dificultate a Pilonului I de pensii prin introducerea Pilonului II. Deplasarea
asigurarilor sociale in responsabilitatea strictd a indivizilor si administrarea lor in sistem privat
elibereazi bugetul pentru cresterea sectorului profitabil neofeudal.

Compresia statului social reprezintd o forma suplimentara de impingere a majoritatii
populatiei in subdezvoltare, privata de serviciile sociale fundamentale.

As supune discutiilor si o altd perspectivd. Politica statului mic nu a fost o
caracteristici doar a guvernirilor/partidelor de dreapta. Ea a fost o caracteristici si a
guverndrilor social-democrate, care, chiar cand au lut unele mésuri prosociale, au ficut-o cu o
jend profundi. S-a acceptat prea usor etichetarea tuturor mdsurilor prosociale ca fiind
»populiste”. Punctul meu de vedere este cd intreaga filozofie a tranzitiei are politic o
orientare antisociald, considerand marea masa a populatiei ca un potential factor antitranzitie,
ea trebuind sa fie disciplinata pentru a accepta sa suporte costul social al tranzitiei. Ar fi greu
de explicat de ce Occidentul, cazul Romaniei este clar, are o rezervi structurald de a sustine
partidele social-democrate, favorizand acuzatia ci ele ar fi ,,comuniste”, si a sustinut cu toatd
inima partidele de dreapta. Nimeni nu a putut oferi o explicatie credibild a suportului acordat
lui Bdsescu de citre Occident, impins pand dincolo de orice politete elementard in relatiile
dintre state.

La exploatarea trecutului gi prezentului se adauga si exploatarea viitorului

Angajarea intr-o indatorare masivi a statului, fird o justificare clard, dar evident in
profitul clasei bogate, este un nou mecanism de exploatare §i a generatiilor viitoare. Tranzitia
a produs nu numai o economie structural deformata si cronic ineficients, dar §i o tard masiv
indatoratd. Dupd un deceniu crud de rambursare fortata a imprumuturilor pentru programul
ceausist, dar fidcute pentru o speratd dezvoltare industriald rapidd, intrim intr-un nou
deceniu, sau poate chiar mai multe, de sdrdcire pentru rambursarea unor imprumuturi care nu
sunt justificate nici macar de megalomania industrializarii irationale. Generatiile viitoare vor
achita costul ineficientei §i al coruptiei tranzitiei.

Concluzie: Neofeudalismul este un cost plitit pentru politica privatizarii rapide

Asigurarea legalitdtii a intrat In competitie cu programul privatizarii rapide, ficutd
oricum. Controlul legalitatii risca si devina o frana in procesul privatizirii rapide.

Coruptia ca instrument al tranzities. In perioada tranzitiei, coruptia nu este un act deviant
strict individual, ci principalul instrument al constituirii noii clase bogate. Ce este desemnat
prin termenul lax de coruptie, in procesul tranzitiei se referd la varietatea de forme ale
exploatarii resurselor statului de citre grupurile de interese care infiltreazd mecanismele
publice. Statul, subordonat grupurilor neofeudale, reprezinti, totodatd, un instrument de
exploatare suplimentard a populatiei in favoarea acelorasi grupuri. Statul tranzitiei, cu putere
de control redusid la minimum, este dezorganizat §i prin atacul grupurilor neofeudale.
Rezultatul este un proces rapid de penetrare a coruptiei in toate articulatiile statului.

Toleranta la coruptie. Pind in 2014 s-au acumulat o multime de dosare juridice in
legitura cu privatizarea (multe dintre ele depdsite ca valabilitate), cu retroceddrile si cu
utilizarea frauduloasa a programelor cu finantare bugetard. Desi public se stia ¢4 exista multe
cazuri de coruptie, sistemul juridic le tinea intr-o asteptare suspectd. Putinele cazuri aduse in
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atentia tribunalelor par a fi fost mai mult motivate politic. Pasivitatea sistemului juridic pe
mai mult de doui decenii este un fapt clar, care ar putea fi ilustrat prin statistici.

Un indicator al crizei este izbucnirea in constiinta publicd a unui fapt plin de
consecinte: cazurile socante de corupti iesite acum la suprafati nu sunt noi si ele au fost de
multi ani inregistrate de organele de control, dar au rimas in dormitare, iar aceasta reprezinta
in fapt un grad ridicat de #olerantd a sistemului de control.

Institutiile externe au dat si ele dovadd de mare indiferentd fati de coruptie. Banca
Mondiald, de exemplu, era foarte atentd in urmdrirea neindeplinirii planului de privatizare,
dar a acordat atentie doar marginal la cazurile de privatizare ineficienti economic si chiar la
ilegalititile care au insotit privatizarea.

Toleranta la coruptie nu se putea realiza fird participarea justitiei. Coruptia
sistemului juridic a fost un efect inevitabil al tolerantei structurale fata de ilegalitatile implicate
de transferul rapid al bogitiei publice In proprietate privata.

Statul in tranzitie a devenit terenul confruntirii celor trei tendinte structurale:
modelul statului capitalist occidental, modelul neofeudal si statul vasal.

In confruntarea acestor trei tendinte structurale in lupta pentru controlul puterii, a
intervenit efectul unei optiuni politice fundamentale: ## stat puternic sau un stat slab. Rezultatul
confruntirii acestor tendinte a ajuns la un compromis: statul mic.

Un obiectiv social al tranzitiei: crearea noii clase capitaliste gi 0 noua clasa politicd

Clasa noilor bogati

Un obiectiv al strategiei tranzitiei a fost crearea practic din nimic a unei clase de noi
capitalisti. Marii imbogatiti s-au format in societitile In tranzitie, ca produs al privatizarii si
retroceddrii, nu dintr-o crestere treptatd a sistemului economic capitalist si din acumularea de
capital printr-o activitate economica performanta.

Cel care au profitat de privatizare nu au fost capitalistii din secolul XVIII, zgarciti si
orientati spre acumularea de capital printr-o muncd caineascd. Marile bogatii nu s-au
constituit timp de generatii, ci in cativa ani, peste noapte. Nu prin acumulare treptata, ci prin
,»mari lovituri” in relatia cu statul. Coruptia a fost mecanismul cel mai usor de constituire a
marilor bogitii. Noua clasi de capitalisti nu au provenit din sfera productiei propriu-zise, ci
mai ales din speculatiile cu statul. Competenta vitald a ei nu era de a organiza procesul de
productie, ci de a identifica si fructifica oportunititile de castig in relatiile cu statul. Nu este
exagerat a conclude: competenta necesara a constituirii noii clase de capitalisti era capacitatea
de a utiliza tehnici ale coruptiei.

Teoria lui Marx a capitalismului se fonda pe analiza mecanismului exploatirii directe
a muncitorului de citre capitalistul angajator. Statul capitalist avea In aceastd relatie doar rolul
de mediator. Modelul lui Marx, produs de capitalismul secolului al XIX-lea, este nerelevant
pentru societdtile in tranzitie. Plasindu-ne in aceeasi paradigmi, in tranzitie exploatarea
directd este inlocuitd intr-o mdsurd importanta cu formele indirecte de exploatare prin
intermediul statului, in profitul #oii clase neofendale. Noua bogitie nu creste in virtutea utilizarii
profitabile economic a capitalului, ci cu accesul la resursele statului.
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Priviti din aceastd perspectiva, cei 25 de ani ai tranzitiei prezinti succesiunea
mecanismelor de exploatare a bogitiei publice. Epuizarea unor mecanisme a generat
presiunea de a identifica noi resurse si noi mecanisme de exploatare a bogitiei publice.

Castigul usor nu a incurajat acumularea de capital productiv, ci investitii speculative
si o crestere explozivd a consumului ostentativ. Noii bogati au fost tentati, in primul rand, de
speculatiile imobiliare sau de eficientizarea coruptiei. Bogatia acumulata nu s-a convertit in
economie eficientd, ci in capacitate de a exploata eficient statul. Noii imbogatiti nu au fost
capitalisti in sensul clasic al cuvantului, ci bogati risipitori mai mult in stilul feudalismului.

Toleranta la privatizarea ,,oricum” a fost inevitabil insotitd si de toleranta la
imbogatirea ,,oricum”. Desi exisi o lege a controlului bogitiilor care nu pot fi justificate,
asemenea cazuri, in Intreaga tranzitie, pot fi numarate pe degete.

Efectul pervers al imbogatirii rapide a fost cresterea vulnerabilitatii, nu numai morale, ci
mai ales legale, a modului in care s-au produs noile bogitii.

Privatizarea nu a creat un solid capital national. Statisticile actuale indicd faptul ci
intreprinderile economice importante nu au capital national, ci strain.!®

Noii imbogititi fara efort, peste noapte, nu aveau motivarea $i competenta ,,muncii’
incrancenate a capitalistului clasic, ci competenta in nerespectarea legilor.

La clasa capitalistilor s-au addugat capitalistii de stat: managerii intreprinderilor de stat.
Ei nu detin in proprietate capital, dar obtin administrarea capitalului de stat, beneficiind de o
largid libertate. Capitalistii de stat utilizeazd pozitia lor pentru a dobandi proprietate din
exploatarea capitalului de sat si, in plus, detin informatii si pozitii-cheie in procesul de
privatizare. Capitalistii de stat nu au protestat la distrugerea rapidd a economiei de sat, pentru
cd ei au profitat de aceasta si rapid s-au integrat in clasa capitalistilor.

Privatizarea si retrocedarea au sdracit statul, iar populatia nu a avut niciun beneficiu,
ci a suportat costul social al acestui transfer de proprietate.

Noua clasi politica

Noii oameni politici au intrat in sistemul politic cu o pozitie economici fragild. Ca
toti ceilalti cetiteni, ei erau relativ siraci, lipsiti de o bogitie semnificativa. Ca toti ceilalti
functionari publici, si ei sunt salariati. Desi cu salarii ceva mai mari, veniturile lor sunt
modeste in raport cu marile profituri obtinute din procesul privatizdrii si din afacerile cu
statul. In plus, daci pierd porzitiile politice, ei se confrunti cu riscul de a trebui si caute alte
locuri de munca salariale, inevitabil cu venituri mai mici, si, de ce nu, posibil sa treaci chiar in
somaj. In final, actualii oameni politici vor deveni pensionarii de maine, cu pensii modeste. 9

In sistemul capitalist clasic, mulgi lideri politici se recruteazd dintre capitalistii din
lumea economiei reale. Si chiar dacd mizeazd doar pe salariile din sistemul public, acestea
ofera o viatd confortabild. Politica salariald de la inceputul tranzitiei pAna in prezent nu le-a
imbunatatit oamenilor politici pozitia economica. Salariile ministrilor si ale celor care ocupa

18 Tulian Stanescu, Puterea politica in Rominia. De la comunism la noul capitalism (1989-2014) (Bucuresti: Pro
Universitaria, 2014), pp. 223-228.

19°O hartd de o culoare impresionanti a vietii politice romanesti, a se vedea Vasile Dancu, Triburile. O
patologie a politicii romdinesti de la Revolutie la Generatia Facebook (Cluj: Editura Scoala Ardeleand, 2015).
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pozitii importante in sistemul public sunt relativ modeste. Ele nu puteau si duci la
acumularea unei bogatii semnificative. Din pozitii politice importante, legal oamenii politici
nu pleacd mai bogati. Oamenii politici din capitalismul cu traditie aveau oportunititi de a se
angaja §i in economia reald, obtinand acolo resurse importante, evitand afacerile cu statul. Ca
toti ceilalti membri ai comunititii, $i oamenii politici pot deveni capitalisti, infiintand
intreprinderi private, dar sd evite afacerile cu statul, care sunt cele mai profitabile.

Pe de altd parte insd, oamenii politici, prin pozitia lor, se confruntd cu o explozie a
oportunititilor de imbogatire pe cii la marginea legii sau chiar ilegale. Pozitia oamenilor
politici este, in tranzitie, extrem de vulnerabild, panditi de o multime de tentatii, in conditiile
in care controlul statului este minimal.

Paradoxul pozitiei politice in tranzitie este ci, desi detin puterea de a controla
resursele enorme ale bogitiei publice, spre deosebire de noua clasa de capitalisti in
constituire, accesul lor la aceste resurse este restrictionat. Statul mic si tolerant a ficut si mai
tentate oportunitatile de imbogitire dincolo de lege. Coruptia trebuie consideratd ca un efect
structural inevitabil al fragilitatii economice a politicienilor.

Formularea lui lon Iliescu — ,.sdrac, dar cinstit” — nu o interpretez doar ca pe un
program moral personal. Cred cd era si o constatare ,,sociologica” Ingrijoritoare a situatiei
vulnerabile a omului politic. Visul moral cd omul intrd sirac in politica, se multumeste cu
venituri relativ modeste, dar transfera citre altii bogitia publica si iese din politicd tot sirac,
sociologic este nerealizat. Nu toti, dar majoritatea oamenilor politici au devenit bogati
exercitind functii politice. in contextul tranzitiei, clasa politici nu a ramas saracd, dar cinstita,
ci bogatd, si acum suntem socati de multimea persoanelor politice importante acuzate de
coruptie, cu riscul de a petrece ani buni in inchisoare.

Moral si legal, orice act de Incilcare a legii este rezultatul unei optiuni libere si deci
implicd responsabilitatea autorului. Sociologic, probabilitatea acestor acte este determinati
insd de contextul social.

Problema fundamentald a tranzitiei este accesul la resursele publice. Procesul tranzitiei le-
a atribuit oamenilor politici o pozitie privilegiati de putere sociald si politicd. Impreund cu
noii capitalisti, cu functionarii publici superiori $i managerii intreprinderilor de stat, ei tind sa
formeze o coalitie social-economici si politicd, controlind parghiile de putere ale statului. in
aceastd coalitie sunt atrase si persoane din sistemele controlului statului: justitie, politie,
securitate. Aceastd coalitie de interese detine In perioada tranzitiei o pozitie privilegiati de
putere, deasupra ,,societitii civile”.

Coalitia politica a puterii are un caracter difuz, din ea neficand parte obligatoriu toti
membrii grupurilor mentionate. Sunt, desigur, oameni politici, functionari superiori,
manageri de Intreprinderi, judecitori care, credinciosi valorilor profesiei si pozitiei lor
administrative si politice, nu aderd la comunitatea informald de interese In exploatarea ilegald
a resurselor publice.

Critica superficiald a tranzitiei tinde si atribuie clasei politice responsabilitatea a tot

ce se intampld ,,rdu” in aceastd perioadd. Eticheta de coruptie este forma de atribuire nu
structurald, ci moral-individuald a responsabilititii tranzitiei. Se invocid in mod curent, ca o

solutie la actualul sistem corupt, reforma clasei politice. Solutia nu sta insi in iluzoria reformare a
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clasei politice, ci in schimbdri de strategie de finalizare a tranzitiei. Moral oamenii politici sunt
vinovati. Din altd perspectivi, ei au fost instrumentele si produsul unei strategii de tranzitie.

Criza finald a tranzitiei / criza statului neofeudal

La criza economicd si sociald a tranzitiei se adaugd si o accentuare a crizei statului
neofeudal. Ajuns la varfuri greu de imaginat, statul neofeudal a devenit un blocaj al
functionarii tirii. Criza statului neofeudal a luat forma exploziei in constiinta publicid a
coruptier. $1 Occidentul devine, cu multd intarziere, ingrijorat de haosul coruptiei care creeazd
probleme si functiondrii UE si pentru investitorii straini.

Inevitabil, statul neofeudal se apropie de propria criza finala: resursele exploatabile
ale statului se apropie de epuizare; populatia sdrdcitd suportd tot mai greu sistemul si,
inevitabil, se va revolta intr-o forma sau alta. Noua clasi capitalista, care detine noua bogitie,
probeazi a avea o capacitate redusi de a o transforma in investitie productiva.

Statul neofeudal contine in el insusi un mecanism de amplificare continua a sa, fiind
incapabil de a-si frana tendinta de crestere canceroasa. Epuizand resursele de exploatare, el se
angajeaza intr-un proces de autodistrugere. Economia romaneascd insasi, confruntati cu o
crizd cronicd, produce o societate epuizatd, incapabili de a mai oferi resurse de exploatare
neofeudald.

Predictia ficuta la inceputul anului 201220 privind iminenta declangarii crizei finale a
tranzitiei, pare a fi confirmatd de actualele evenimente. Dar lupta impotriva coruptiei risca si
fie utilizatd mai mult pentru a masca criza mai profunda a intregului proces de tranzitie,
plasand intreaga responsabilitate asupra unor indivizi.

Cred cd am ajuns deja intr-un punct de atat de profund al crizei, incat sunt necesare
o rupturd de continuitate si o schimbare a trendului. Se produce, sperdm, o radicalizare si a
fortelor politice active, care va fi motivatd de misiunea istoricd de repunere a Romaniei pe un
alt drum. Alternativa este o iesire taratd din crizd, cu mici modificdri adaptative, insuficient de
profunde, care inevitabil va duce la un stat sirac intr-o societate tot mai saracd. Sau vom avea
capacitatea si vointa de a intelege natura crizei cu care ne confruntim i sd adoptim un
program de iesire constructiva din criza. Istoria va raspunde la aceastd intrebare.

Am depasit deja tranzitia sau mai avem ceva de facut pentru finalizarea ei?

Problema actualdi a Romaniei nu este, decat superficial, cea a coruptiei, ci a
conceptiei insasi a tranzitiei.

In urmai cu 25 de ani eram entuziagti sd intrdm in tranzigie. Acum, asteptim sd iesim
odatd din ea. Devine legitim sd ne intrebam: cand se va termina tranzitia?

Riaspunsul la intrebare ar putea avea In vedere realizarea obiectivelor tranzitiei. Dar
devine tot mai neclar care sunt obiectivele tranzitiei si cat de corect au fost ele formulate.

20 Catdlin Zamfir, "O analiza criticd a tranzitiei II. Romdnia in ianuarie 2012 - Citre ce ne indreptim?",
Sociologie Romaneascd, X1, no. 2, (2013), pp. 3-27.
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Un prieten din Republica Moldova, cand l-am intrebat ce cred moldovenii despre
finalizarea tranzitiei, a formulat un criteriu care la inceput m-a socat: #rangitia se va termina cind
nimic nu va mat i de furat.

Daci facem abstractiec de formularea morald negativa, am putea fi de acord asupra
sensulul: privatizarea totald, un transfer complet din proprietatea publicd in proprietatea
privatd. Cu legalitatea e Insd o problema. Factorii politici au presupus mereu cd privatizarea a
fost realizatd legal. Opinia publicd a avut o altd pirere: legalitatea a fost manipulatd si foarte
adesea incilcatd. Acum, dupd 25 de ani, au explodat marile cazuri de privatizare ilegald, de
coruptie. Acum, estimarea curenta in constiinta colectivd ca privatizarea a fost in mare
mdsurd un furt, nu numai moral, dar si legal, pare a fi confirmatd. Ceea ce surprinde este o
altd fatetd a coruptiei/ilegalititii care a caractetizat privatizarea: foleranfa socantd a institutiilor
publice fata de amploarea ilegalititilor. Cum explicim acest fapt social? Teoria mea este ca in
politica privatizdrii prioritatea absolutd a fost privatizarea rapida, ,facutd oricum, dar sa se facd”. Dacd
acordam prea multd atenfie legalitdtii ei, viscul era de a intérgia privatizarea. S-a inteles prin privatizare
,oricum”, chiar ,,;pe un leu”, inclusiv din punctul de vedere al rationalitatii social-economice
si chiar al legalitatii.

Privatizarea trebuie evaluati si din perspectiva eficientei sale istorice: a fost ea
realizatd in interes colectiv, o privatizare a proprietatii pusa la lucru mult mai eficient decat
sistemul comunist, producand crestere economicd §i o bunidstare net superioard, sau o
privatizare grabiti, dominati de ratiuni politice confuze? In fapt, pe ansamblu ea s-a ficut
prin distrugerea economiei, afectind sansele istorice viitoare.

Concluzia mea este cd tranzitia, asa cum a fost conceputa, aflati in faza finalizirii
sale, nu oferd o bazi solidd pentru dezvoltare social-economici, ci un punct prost de pornire.
Deci ce este de ficut?

in 2012 Roméania era pe marginea unei profunde crize. latd programul presedintelui
de atunci, la o intilnire la varf in Germania (10 noiembrie 2011): 2012 este anul marii
privatizari. Intelegem deci ci e cazul, in fine, s scApam oricum de aceastd proprictate publici
ticiloasd care ne impiedicd si progresim. Cu prilejul vizitei aproape lunare in Romania a
reprezentantului FMI, acesta a ficut, in consens cu presedintele Bdsescu, o declaratie
uluitoare: sectorul economic public atirnd ca o piatrd de moard de piciorul economiei
romanesti, care, de altfel, se presupune ci ar fi foarte sprintara.

Ce mai avem de privatizat? in primul rand, zonele de monopol de interes public, sistemul
energetic si, mai ales, resursele naturale ale tari. Mai riman de privatizat si serviciile sociale
tfundamentale, sistemnl de sandtate, destul de avansat; securitatea individuald, dar si securitatea sociald
(celebrul Pilon II al pensiilor a fost introdus clar pentru a impinge in crizd Pilonul I, care este
public); educatia este la inceputul privatizarii. Mai rdmane de privatizat §i zitoru/ prin
imprumuturi ficute mai mult din ratiuni politice si mai putin economice. Programul politic al
,»statului cat mai mic” este un program de privatizare a functiilor statului.

Hste momentul si ne intrebidm: privatizarea completd ar asigura o dezvoltare rapidd a
tarii sau ar Impinge si mai addnc Romania In crizd? Privatizarea, aga cum a fost facutd, ne-a
aruncat deja intr-o stare de societate capitalistd subdezvoltatd. B cazul si o continudm in aceeasi
forma?
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Privatizarea completi a devenit marea dogmi a tranzitiei. In fapt, eu o suspectez ci e
o iluzie autojustificativa. Justificim ineficienta economiei actuale privatizate prin faptul ci ar
mai exista citeva sectoare economice publice.

Rezultatul pand acum al tranzitiei este nu o tard aflatd Intr-o stare avansati de a
deveni o tard prosperi de tip occidental, ci o tara siracitd, o economie distrusa, un sistem
politic si institutional corupt si ineficient, un Invitdmant si un sistem sanitar supuse unui atac
continuu distrugitor, cu resurse de dezvoltare sever imputinate.

Finalizarea completd a privatizarii ar putea fi consideratd o altd tintd falsi care ne
impiedicd si explordm problemele grave cu care ne confruntim si si identificim solutiile
iesirii din criza.

Tranzitia intra intr-o crizd profunda inainte de a-§i fi atins integral obiectivele.

S4 meditdm asupra unei alte formuldri a problemei fundamentale a Romaniei actuale:
problema noastra nu este cd avem prea putind tranzitie, fdcutd prea incet san o trangitie incd neterminatd,
¢i 0 trangitie prost conceputd. Riscul nostru actual este cd vom termina in curind aceastd tranzitie si, cu
sigurantd, vom ffi o societate de lumea a treia, la marginea Enropei; va fi deci mult mai ran dacd am continna
aceastd tranzitie. Nona sansd istoricd este si adoptim o altd strategie de a iesi din criza produsi
de tranzitie.
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Capitolul 2

Procesul de regionalizare - descentralizare: o analiza critica

Iulian Stanescu

Introducere

Una dintre temele prezente In atentia opiniei publice in perioada ultimilor ani este
cea a procesului de regionalizare si descentralizare. Dincolo de aparitia diverselor dezbateri,
declaratii si stiri pe aceastd tema pe fluxurile principalelor agentii de presa §i canale media, se
poate vorbi despre existenta unor momente de interes mai ridicat. Aici regisim, de pilda,
asumarea rdaspunderii guvernului pe proiectul legii descentralizirii din noiembrie 2013 sau
decizia din ianuarie 2014 a Curtii Constitutionale prin care legea respectiva a fost declaratd
neconstitutionald.!

Regionalizarea si descentralizarea nu sunt unidimensionale, ci reprezintid subiecte
complexe care pot fi abordate din numeroase perspective, precum cel al stiintelor juridice si
administrative, al sociologiei, stiintelor politice, economiei etc. Studiul de fatd propune o
abordare pe trei dimensiuni, subsumate urmdtorului set de intrebdri:

1) ce presupune procesul de regionalizare — descentralizare?

2) care este relatia dintre descentralizare si dezvoltarea echilibratd a teritoriului? In ce
misurd procesul de descentralizare din ultimii 15 ani a contribuit sau nu la reducerea
decalajelor de dezvoltare dintre unitétile administrativ teritoriale ale Romaniei?

3) cum se raporteazi opinia publicd la procesul de descentralizare?

Analiza fiecireia dintre aceste dimensiuni impune o metoda si date specifice. Avand
drept punct de plecare o serie de confuzii care au dominat dezbaterea publicd, urmirim o
clarificare a continutului politicii publice privind regionalizarea §i descentralizarea prin analiza
documentelor sociale specifice la nivel de executiv si legislativ. A doua dimensiune urmareste
relatia dintre descentralizare si decalajele de dezvoltare teritoriale printr-o analizd
longitudinald a indicatorilor economici i sociali, cum ar fi veniturile si cheltuielile publice,
nivelul de dezvoltare economica exprimat prin PIB pe locuitor si unii indicatori privind
utilitdtile publice de interes local la nivelul unitdtilor administrativ-teritoriale. A treia
dimensiune surprinde perspectiva populatiei prin analiza secundard a datelor provenite dintr-
un sondaj de opinie pe tema descentralizirii, efectuat la nivel national. Desi prezinti interes,

U Capitolul reprezintd o variantd revizuitd si extinsi a studiului ,,Procesul de regionalizare —
descentralizare: o analizd pe trei dimensiuni”, publicat de autor in Calitatea Vietii, XXV, no. 2, (2014),
pp. 161-192. Extrase au fost publicate si in editorialul ,,Descentralizarea si decalajele teritoriale” din
Economistnl, nr. 11-12, 30 martie 2015, http://www.economistul.to/intre-bune-intentii-si-realitati-
descentralizarea-si-decalajele-tetitoriale-a7829/
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o analizi asupra modelelor de organizare administrativ-teritoriald depaseste limitele
prezentului studiu.

Ce presupune procesul de regionalizare — descentralizare?

Dezbaterea publica privind regionalizarea §i descentralizarea a fost si este inca
marcatd de confuzie. Clarificarea acestor termeni ne va permite o mai buni intelegere asupra
a ceea ce presupune procesul in sine. Rezumandu-le pe cele mai semnificative, putem vorbi
despre:

1) confuzia intre politica de dezvoltare regionald si (re)organizarea administrativ-
teritoriald 2 Romaniei;

2) strans legati de cea de mai sus este confuzia creatd intre modelul european al
regionalizarii, bazat pe nomenclatorul comun al unittilor teritoriale de statistica
(NUTS), si modelul de organizare administrativ-teritoriald a fiecirui stat membru;

3) confuzia dezbaterii intre Intinderea si delimitarea regiunilor, pe de o parte, versus
competentele si atributiile acestora, pe de alta parte;

4) confuzia privind insdsi denumirea completa si corectd a procesului (regionalizare —
descentralizare) si implicatiile ce decurg din aceasta;

5) confuzia intre practica descentralizirii din Romania i ce ar presupune o politicd de
dezvoltare regionald.

Primele trei dintre confuzille enumerate mai sus sunt subsumate problemei
caracterului regiunilor despre care se discutd, respectiv dacd sunt regiuni de dezvoltare sau
regiuni administrative. A patra confuzie vizeazd aspecte structurale, nu doar problema
caracterului regiunilor. Principala sursd a acestor confuzii provine din discordanta dintre
temele din dezbatere publicd si continutul documentelor oficiale. Dincolo de obiectivele
generale prezentate oficial, acestea cuprind si informatii-cheie privind continutul schimbarilor
proiectate. Despre a patra confuzie vom putea discuta cu prilejul analizei privind relatia
dintre descentralizare si decalajele de dezvoltare dintre judetele Romaniei.

Regiuni de dezvoltare sau regiuni administrative?

Prima confuzie este cea dintre regiunile de dezvoltare create la finele anilor *90 in
cadrul politicii de dezvoltare regionald a Uniunii Europene si ideea introducerii in Romania a
regiunilor administrative, ceea ce ar reprezenta o schimbare a structurii administrativ-
teritoriale a tarii. Avem, asadar, doud notiuni complet diferite. Pe de o parte, regiunile de
dezvoltare existente, a ciror functie este de a constitui cadrul institutional pentru accesarea
unei parti substantiale a fondurilor structurale si de coeziune ale Uniunii Europene in
Romania. Pe de altd parte, regiunile administrative, care presupun un nou nivel de organizare
administrativ-teritoriald, de sine stitdtor, cu atributii, conducere politicd si buget propriu,
inclusiv aparat administrativ si servicii publice subordonate.

A doua confuzie, strans legatd de prima, provine din suprapunerea modelului
european al regionalizitii cu organizarea administrativ-teritoriald a Romaniei, ca stat membru
al UE. Regiunile de dezvoltare au fost create pe baza nomenclatorului comun al unititilor
teritoriale de statisticd (NUTS) al UE. Introducerea sistemului NUTS dateazi de la inceputul
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anilor 1970, fiind elaborat de EUROSTAT, din nevoia de a impdrti a spatiul comunititilor
europene intr-o modalitate capabild de a produce raportiri statistice comparabile si coerente
la nivel regional. Altfel spus, regiunile europene sunt regiuni de raportare teritorial-statistici.
Faptul cd acestea se pot sau nu suprapune la nivel NUTS 2 cu regiuni administrative, in
functie de fiecare stat membru, este cu totul altceva.? In cazul Romaniei, actualul model de
organizare administrativ-teritoriala corespunde foarte bine sistemului NUTS. Judetele si
municipiul Bucuresti fac parte din nivelul NUTS 3, iar regiunile de dezvoltare din nivelul
NUTS 2, ca regiuni de raportare teritorial-statistici. Nu in ultimul rind, fiind creat pentru
scoputi statistice, sistemul NUTS este unul flexibil, elocvente in acest sens fiind modificirile
sale succesive.?

Prin urmare, va trebui si vedem daci mai degrabi documentele mentioneaza
schimbdri la nivelul regiunilor de dezvoltare existente sau, dimpotrivad, prevad schimbarea
structurii administrativ-teritoriale prin introducerea unui nou nivel reprezentat de regiunile
administrative.

A treia confuzie urmeazd natural primelor doud. Dezbaterile, preponderente fiind
cele din media, s-au axat pe impdrtirea sau decuparea pe harta a regiunilor si a criteriilor care
ar sta la baza acestei impartiri. Este, de departe, subiectul cel mai facil de abordat si care
trezeste cel mai usor interesul opiniei publice. Ce judete vor compune regiunea X sau Y?
Care vor fi denumirile regiunilor? Dar municipiile de resedinta? Pe de altd parte, despre
atributiile regiunilor, indeosebi puterea lor financiara si relatiile fatd de guvern si judete, s-a
discutat foarte putin sau deloc. Observim cd a doua confuzie este subsumatd primei. O
discutie privind atributiile si relatia regiunilor fata de guvern conduce invariabil la intrebarea
privind caracterul regiunilor: de dezvoltare sau administrative?

Ce spun documentele oficiale
Documentele oficiale in care este prezentat continutul procesului de regionalizare-
descentralizare sunt putine. Pand la mijlocul anului 2015 existau patru documente pe aceastd
temd, in ordine cronologici:
1) capitolul ,,Dezvoltare si administratie” din programul de guvernare cu care a fost
investit guvernul la finele anului 2012;
2) Memorandumul privind adoptarea masurilor necesare pentru demararea procesului
de regionalizare-descentralizare in Romania, adoptat de guvern in 19 februarie 2013;
3) Legea descentralizirii, adoptatd prin procedura asumdrii rdspunderii guvernului in
parlament, in 19 noiembrie 2013, declaratd ulterior neconsitutionald;
4)  Strategia generald de descentralizare 2015-2016, adoptatd in primavara anului 2015.

2 A se vedea si in Radu Danut Sigeatd, Modele de regionare politico-administrativd (Bucuresti: Editura Top
Form, 2004), capitolul 2, Standardizarea regionald in Europa. Nomenclatorul unitdtilor statistice (NUTS), pp.
18-19.

3 In forma actual, sistemul NUTS functioneazi pe baza Regulamentului CE 1059/2003, modificat si
completat ptin Regulamentele CE 1888/2005, 105/2007, 176,/2008.

46



Programul de guvernare 2013-2016 contine un capitol despre ,Regionalizare
administrativa §i financiara”.# Ca orice document de acest tip, are un caracter mai degraba
general, dar la o lecturd mai atentd apar uncle elemente de continut semnificative. Lista
obiectivelor de guvernare include unele elemente privind dezvoltarea regionald, cum ar fi
cresterea gradului de absorbtie a fondurilor europene — considerata insi ca obiectiv in sine —
si reducerea decalajelor de dezvoltare, atit a regiunilor de dezvoltare fata de media
europeand, cat si a celor dintre mediul rural §i mediul urban din Romania. Un obiectiv
distinct fatd de acestea, ocupand pozitia secunda pe lista obiectivelor, dupa cel referitor la
fondurile europene, este cel legat de:

»reorganizarea administrativ-teritoriald prin crearea cadrului institutional pentru
functionarea regiunilor administrativ teritoriale”.

Prin urmare, regiunile la care se face referire in proiectul de regionalizare-
descentralizare sunt atat regiunile de dezvoltare existente, cat i regiunile administrative, care
ar fi introduse prin schimbarea organizdrii administrativ-teritoriale a Romaniei. Pentru
atingerea obiectivelor de guvernare, in document existd cinci directii de actiune indicate, care
contin acelasi mix privind doud politici publice diferite, respectiv politica de dezvoltare
regionald si cea privind reorganizarea administrativ-teritoriald a tarii.

Componenta de dezvoltare regionali se regaseste in doud directii de actiune prin
mdsuri ce tin de dezvoltarea regionald in context european, respectiv: (1) reducerea
decalajelor de dezvoltare dintre media europeana si regiunile Romaniei prin cresterea gradului
de absorbtie a fondurilor europene; (2) masuri referitoare la dezvoltarea regionala in context
national, de reducere a decalajelor intra si interregionale prin programe de investitii diferite
pentru mediul rural, orasele mici si mijlocii si, respectiv, marile aglomerdri urbane.

Reorganizarea administrativ-teritoriald este cuprinsd in celelalte trei directii de
actiune, dintre care cea mai importantd poarta chiar denumirea de ,,Regionalizare si
descentralizare administrativd si financiard” si prevede urmitoarele:

e procesul de descentralizare trebuie sd se realizeze pe trei niveluri: local (comune,
orase, municipii), judetean si regional, astfel Incidt majoritatea serviciilor
deconcentrate din judete si devind institutii de interes judetean/local in
coordonarea/subordinea autorititilor locale.

e realizarea cadrului institutional necesar infiintdrii regiunilor teritorial-administrative.

e organizarea transferului de atributii si de competente, intre guvern, pe de o parte, si
regiuni si judete, pe de alta parte, se va realiza in baza unor dezbateri publice (...).

Documentul este foarte clar in privinta continutului procesului de descentralizare,
respectiv trecerea majoritatii serviciilor publice din teritoriu din subordinea guvernului in
subordinea consiliilor judetene, locale sau, dupa caz, regionale (ce ar urma a fi infiintate).
Documentul nu oferd o imagine clard asupra continutului exact al transferului de atributii de
la guvern spre autorititile locale de la nivel regional, judetean si local. In privinta

4 Programml de gnvernare 2013-2016, Hotirarea Parlamentului nr. 45/21.12.2012 (Monitorul Oficial nr.
877/21.12.2012).
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regionalizirii, este limpede ideea introducerii unui alt nivel administrativ. In schimb, limbajul
asupra atributiilor regiunilor este mai degraba vag, cu generalitti, precum faptul cd se vor
transfera atributii privind dezvoltarea economicd, a infrastructurii, a fondurilor europene,
amenajarea teritoriului etc. Documentul nu contine niciun fel de informatii cu privire la
intinderea sau cuprinderea in judete a regiunilor administrative, nici privind raportul acestora
cu regiunile de dezvoltare.

Singurele elemente concrete reies din enumerarea obiectivelor de dezvoltare
regionald, in fapt o listd de obiective dezirabile de investitii (wish /is?) pentru fiecare regiune,
care cuprinde: un spital regional, sistem regional de interventie in situatii de urgenta,
infrastructurd rutierd si feroviard modernizatd, un aeroport international, un centru sportiv
regional polivalent de nivel international, un centru de afaceri regional, un centru cultural de
nivel european etc. Toate acestea sunt relevante din trei puncte de vedere. in primul rand,
conferd putere §i status pozitiei de presedinte de consiliu regional, ca ordonator de credite
responsabil pentru aceste obiective de investitii. In al doilea rind, au un potential apreciabil
de dinamizare a vietii economice i a mediului de afaceri la nivel local. In al treilea, dar nu in
ultimul rind, oferd perspective de contracte publice lucrative firmelor de constructii.
Proiectele de investitii in constructii reprezintd unul dintre mecanismele de exploatare a
bogatiei publice din cadrul a ceea ce Catilin Zamfir a numit ,logica statului neofeudal”>,
respectiv un model de stat dominat de o coalitie de interese a oamenilor politici, noii
capitalisti, functionari publici superiori $i manageri ai institutiilor de stat.

Alte directii de actiune subsumate obiectivului reorganizirii administrativ-teritoriale
vizeaza restrangerea rolului si atributiilor institutiei prefectului, concomitent cu
»reconsiderarea rolului $i importantei primarului si presedintelui consiliului judetean in
contextul atributiilor si responsabilititilor sporite in urma procesului de descentralizare”,
precum si descentralizarea functiei publice, adicd mutarea deciziei privind recrutarea si
promovarea candidatilor de la corpul national al functionarilor publici citre conducitorii
unitatilor administrativ-teritoriale, presedinti de consilii judetene sau primari.

Memorandumul adoptat de guvern la 19 februarie 20136 aduce cateva elemente de
noutate sau, mai bine spus, de clarificare privind procesul de regionalizare — descentralizare:

e explicd si intdreste tratarea concomitentd a doud obiective — infiintarea regiunilor ca
unititi administrativ-teritoriale si continuarea descentralizdrii — ca parte a procesului;
® mentioneaza trei procese administrative sau etape ale regionalizarii si descentralizarii:

1)  revizuirea Constitutiei;

2) elaborarea actului normativ privind organizarea §i functionarea regiunilor;

3) elaborarea actului normativ necesar descentralizdrii competentelor de la guvern

catre cele 3 niveluri: regiuni, judete si, respectiv, municipii, orase si comune.

5 Catdlin Zamfir, "O analizd criticd a tranzitiei II. Roméania in ianuarie 2012 - Citre ce ne indreptim?",
Sociologie Romaneascd, X1, no. 2, (2013), pp. 9-12

& Memorandum privind adoptarea mdsurilor necesare pentru demararea procesulni de regionalizare-descentralizare in
Romiinia, Guvernul Romaniei, 19 februarie 2013,

www.mdrt.ro/usetfiles/Regionalizare_memorandum_1902_13.doc.
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Ca masuri organizatorice, Memorandumul prevede infiintarea pe langd Ministerul
Dezvoltirii a Consiliului Consultativ pentru Regionalizare (CONREG), care cuprinde: (1) un
grup de lucru academic; (2) un grup de lucru din demnitari si alesi locali; (3) un grup de lucru
al societatii civile. in paralel, pentru elaborarea cadrului normativ se infiinteaza si un comitet
tehnic interministerial pentru regionalizare — descentralizare.

Descentralizare (in principal) prin regionalizare

Confuziile privind procesul de regionalizare — descentralizare provin din ambiguitatile
programului de guvernare, care utilizeazd termenul de regiuni atit pentru politicile de dezvoltare
regionald, respectiv regiunile de dezvoltare existente, cit si pentru un proiect de reorganizare
administrativ-teritoriald a Romaniei prin infiintarea unor regiuni administrative. Aceasta inseamna
o schimbare a organizarii administrative a statului roman de la trei la patru niveluri: (1) central; (2)
regional; (3) judetean; (4) local — municipii, orase, comune.

Termenul de regionalizare se referd exclusiv la reorganizarea administrativ-teritoriald
a Rominiei. In acelagi timp, este doar parte a politicii publice de descentralizare. Prin
descentralizare se urmdreste transferarea majorititii serviciilor publice pe care le oferd Statul
Romin cetdtenilor sdi, din subordinea guvernului in subordinea autorititilor locale, fie ele
judetene, locale sau regionale, dacd si cand acestea din urma vor fi infiintate. Denumirea
completd si corectd este procesul de regionalizare — descentralizare, nu doar regionalizare,
deoarece regionalizarea este doar o componenti a procesului de descentralizare, insd cu cel
mai ridicat nivel de vizibilitate. Avem de-a face nu doar cu o mici deosebire semantici, ci cu
insdsi substanta procesului.”

Argumentele in favoarea regionalizarii

Initial, au fost aduse doud argumente majore spre sustinerea procesului de
regionalizare — descentralizare: ,,asa ne cere Europa” si ,este necesar pentru a creste
capacitatea de absorbtie a fondurilor europene”. Ca tehnicd de propagandi, prima intrd in
categoria transferului. Cunoscutd si ca metoda asocierii sau a falsului transfer$, propaganda
de acest tip se bazeazi pe stimularea transferului de sentimente si asociatii de la o idee,
simbol sau persoand citre alta. Cel mai adesea sunt folosite simboluri nationale. In acest caz,
se cautd legitimarea procesului de regionalizare — descentralizare prin asocierea cu Uniunea
Europeand, un simbol al prosperititii, pacii si Occidentului pentru multi dintre romani.

In sine, argumentul ,asa ne cere Europa” are la bazi un pretins temei legal in
Tratatul de aderare ori o prevedere in legislatia europeand, prin care Romania gi-ar fi asumat
o reorganizare administrativ-teritorialdi. Cum un asemenea temei nu existd in fapt, intregul
argument a fost ulterior abandonat. Premierul Victor Ponta a admis in luarea de cuvant de la

]

Relevanta in acest sens este si declaratia vicepremierului Liviu Dragnea: ,,Regionalizarea firi
descentralizare e nimic. Principalul motor al dezvoltirii statului roman e descentralizarea”. Agerpres,
"Dragnea: Regionalizarea nu inseamni federalizare, dar e calea de a rupe definitiv Roménia de
comunism", 12 iulie 2013 www.agerptes.ro/politica/2013/07/12/dragnea-regionalizarea-nu-
inseamna-federalizare-dar-e-calea-de-a-rupe-definitiv-romania-de-comunism-12-12-31.

8 O explicare accesibild a acesteia si a altor tehnici de propagandi este disponibild in Magedah Shabo,
Technigues of propaganda and persuasion: Prestwick House, 2011).
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evenimentul de lansare a procesului de regionalizare-descentralizare de la Academia Romani
din 2 aprilie 2013 ca:

U este cerutd regionalizarea de Comisia Europeand sau de UE”.0

La o sidptimani dupa alocutiunea premierului, europarlamentarul Iuliu Winkler
adauga:

»UE nu are niciun fel de solicitare in privinta Romidniei in ceea ce priveste
competentele administrative la nivelul regiunilor de dezvoltare. Aceste competente pot fi
stabilite numai de statele membre. In cele 27 de tari ale UE sunt atiatea modele cate tiri. UE
nu are competente in structura administrativd a unui stat membru”.10

Al doilea argument in favoarea regionalizarii viza relatia dintre regiuni sau
regionalizare si absorbtia fondurilor europene. Si acest argument se bazeaza pe tehnica
transferului, prin asocierea notiunii de regiune administrativi, ce tine de structura
administrativ-teritoriald a Romaniei, cu o cu totul altd problematica tinand de regiunile de
dezvoltare, prin care se administreazi fondurile europene.!! In realitate, este sub semnul
intrebarii in ce masurd se justificd afirmatia ci ,,este necesari regionalizarea pentru a creste
absorbtia fondurilor europene”, avind in vedere cd slaba absorbtie derivd mai degrabi din
slaba capacitate administrativd la nivel general §i incapacitatea de cofinantare a proiectelor
europene de citre Ministerul de Finante la nivelul bugetului general consolidat si a
disponibilului din Trezorerie. In plus, cea mai ridicati ratd de absorbtie a fost tocmai la
Programul Operational Regional gestionat de Ministerul Dezvoltdrii Regionale si
Administratiei Publice si actualele regiuni de dezvoltare.

Ulterior a fost invocat si un al treilea argument — lupta impotriva comunismului. La
prima vedere, utilizarea acestui argument apare drept bizard, avand In vedere cd regimul
comunist a Incetat cu mai bine de sfert de secol In urma, iar in prezent nimeni nu propune
revenirea la vechiul regim. $i acest argument este de ordin propagandistic, incercand si
rezolve o problemi de legitimitate a proiectului prin stimularea emotiilor de frici si ostilitate

% Vocea Romaniei, "Alocutiunea primului-ministru Victor Ponta la dezbaterea publicid legati de
procesul de regionalizare-descentralizare, organizati de Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Administratiei Publice in parteneriat cu Academia Romand", 2 aprilie 2013 http://vocea-
romaniei.to/index.php?name=News&file=print&sid=35552.

10 Agerpres, "Europatrlamentarul Tuliu Winkler: Se face o confuzie voitd intre politica de dezvoltare
regionald si structura administrativa a ¢irii", 8 aprilie 2013

www.agetpres.ro/politica/2013/04 /08 / europarlamentarul-iuliu-winkler-se-face-o-confuzie-voita-
intre-politica-de-dezvoltare-regionala-si-structura-administrativa-a-tarii-13-06-44

11 Relevant in acest sens este si urmitorul extras din discursul vicepremierului Liviu Dragnea la
congresul PSD din aprilie 2013: ,,Chiar dacd nu va fi imediat functionald, harta noilor regiuni va fi
mai simplu de colorat, va avea acele culori europene care atrag bani de la Bruxelles. Da, facem
regionalizarea pentru banii europeni si pentru dezvoltarea echilibratd a Romanieil O fereastra de
oportunitate, poate ultima deschisi, ne ajutd poate si fim europeni mai repede decat am fi vrut sau
decit am fi putut. Zecile de miliarde de euro pot reprezenta un motiv serios pentru aceasti actiune
de regionalizare”. "Discurs sustinut de Liviu Dragnea in cadrul Congresului PSD din 19-20 aprilie
2013", 19 aprilie 2013 www.psd.ro/media/transcrieri/discurs-sustinut-de-liviu-dragnea-in-cadrul-
congresului-psd-din-19-20-aprilie-2013
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fatd de un adversar intern/extern inexistent §i prin etichetarea negativi a posibililor
contestatari. Continuitatea in utilizarea argumentului este si mai interesanta. Initiat de Liviu
Dragneal?, presedinte executiv al PSD, in cadrul campaniei de promovare a procesului de
descentralizare-regionalizare din 2013, dupa alegerile prezidentiale din 2014 a fost preluat de
adversarii politici din noul PNL si inclus in documentul programatic pregitit pentru alegerile
parlamentare 2016.13

Esecul revizuirii Constitutiei gi renuntarea temporara la proiectul regionalizarii

Dintre cele trei etape ale procesului de regionalizare-descentralizare mentionate in
Memorandumul adoptat de guvern in februarie 2013 — (1) revizuirea Constitutiei; (2) actul
normativ privind regiunile; (3) actul normativ privind descentralizarea —, numai ultimul avea
sd fie realizat.

Cauza consti In esecul procesului de revizuire a Constitutiei In anul 2013, care a
antrenat, cel putin pentru o perioadd, renuntarea la proiectul regionalizdrii. Revizuirea
Constitutiei era o necesitate din cauza faptului cd Legea fundamentali stabileste organizarea
administrativ-teritoriald a Statului Roman. Cati vreme notiunea de regiune nu apare in
Constitutie, nu se pot infiinta regiuni administrative. De altfel, singura modificare vizati
presupunea introducerea cuvantului ,,regiune” la articolul 3 (Teritoriul), alineatul 314

,»leritoriul este organizat, sub aspect administrativ, in regiuni, comune, orase si
judete. in conditiile legii, unele orase sunt declarate municipii”.

Numai dupa revizuirea Constitutiei ar fi existat baza legald pentru adoptarea unei legi
organice privind organizarea $i functionarea regiunilor administrative, precum si cuprinderea
acestora ca ordonatori de credite in legea bugetului pe anul 2014. In privinga esecului
procesului de revizuire, trebuie spus ci de la bun inceput acesta a pornit cu un calendar
foarte ambitios. Dezbaterile constitutionale precedente au durat aproape un an i jumatate in
perioada elaboririi Constitutiei — din iunie 1990 pand la votul final in Adunarea Constituant
din noiembrie 1991 — si peste un an in perioada revizuirii — din iunie 2002 pand in septembrie
2003, cand s-a dat votul final din parlament. Calendarul proiectului de revizuire din 2014
prevedea ca, dupd o perioadd de dezbatere de numai cateva luni, si aibd loc votul final in
parlament, urmat, in cel mult 30 de zile, de referendumul constitutional. Intreg procesul de

12 Liviu Dragnea a prezentat regionalizarea drept ,,calea de a rupe definitiv Romania de comunism”, pe
considerentul ci ,,structurile aparatului de stat pdstreaza in linii mari tipul «sovietic, iar au schimbat
doar denumirile, dar au pistrat «arhitectura, metehnele si mentalititile»”, ¢f. ———, "Dragnea:
Regionalizarea nu inseamnd federalizare, dar e calea de a rupe definitiv Romania de comunism", 12
iulie 2013 www.agerpres.ro/politica/2013/07/12/dragnea-regionalizarea-nu-inseamna-federalizare-
dar-e-calea-de-a-rupe-definitiv-romania-de-comunism-12-12-31.

153 in programul de guvernare publicat de Partidul National Liberal, "Reclddirea nationald," (2015), p. 8,
se afirmd ci: ,Tara nu mai poate fi asezatd dupi tiparele administrative din 1968. Ne asumim
reorganizarea administrativa §i regionalizarea, implicit modificarea Constitutiei (...)”.

14 Mediafax, "Comisia de revizuire a Constitutiei a introdus notiunea "regiune" in legea fundamentald",
4 junie 2013 www.mediafax.ro/politic/ comisia-de-revizuire-a-constitutiei-a-introdus-notiunea-
regiune-in-legea-fundamentala-10923857; notiunea de regiune lipseste din forma actuald a articolului
3 din Constitutia Rominiei, (Bucuresti: Best Publishing, 2003).
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revizuire s-ar fi incheiat in toamna anului 2013, astfel incat si rdimand timpul necesar pentru
asumarea raspunderii pe legea regionalizirii si adoptarea bugetului pe anul 2014.

Chiar dacd s-ar fi respectat calendarul, rimanea problema validarii referendumului de
revizuire a Constitutiei, avind in vedere pragul de validare de 50% din persoanele inscrise pe
listele electorale permanente. Precedentele referendumuri constitutionale din 1991 si 2003 au
avut aceeasi conditie de validare, insi la cel din 2003 pragul de validare a fost depasit la limit,
datoritd tocmai acelora care s-au prezentat la urne si au votat impotriva revizuirii. Problema
atingerii pragului de validare rezultd din scaderea in timp a participdrii la vot — cu exceptia
alegerilor percepute ca avand un grad maxim de importanta, cum sunt alegerile prezidentiale
—, precum si din posibilitatea ca adversarii revizuirii sd facd apel la boicotarea acestuia.
Experienta referendumului pentru demiterea presedintelui Romaniei din iulie 2012 a aratat ca
apelul la boicot poate fi foarte eficient in coborirea prezentei sub limita de prezenta de
validare a referendumului de 50% din persoanele inscrise in listele electorale permanente. Nu
in ultimul rand, erorile din listele electorale, cauzate de slaba capacitate administrativd, au
rezultat in situatia absurda ca populatia din listele electorale sa creascd, in timp ce populatia
Romaniei scade.'> Ca atare, in paralel cu procesul de revizuire, a fost initiati o modificare a
Legii referendumului, aviand drept obiectiv coborarea pragului de validare la o prezenta de
30% a persoanelor din listele electorale permanente si un vot valid din partea a 25%.

In aceste conditii, batalia politica din jurul revizuirii Constitutiei s-a mutat pe terenul
modificarii Legii referendumului, mai precis asupra constitutionalitatii acesteia. In cele din
urmi, Curtea Constitutionald a respins contestdrile succesive din partea grupurilor
parlamentare PDL si a presedintelui Basescu, declarind forma adoptati de parlament drept
constitutionald, cu mentiunea ci prevederile-cheie privind coborarea pragului de validare de
la o prezentd la vot de 50% la doar 30% pot intra in vigoare numai la un an de la data
publicarii legii In Monitorul Oficial. Contestdrile succesive au reusit insd si decaleze
momentul promulgirii §i al tiparirii in Monitorul Oficial, mutand termenul intrarii in vigoare
citre 14 decembrie 2014.

Desi comisia pentru revizuirea Constitutiei si-a incheiat lucririle, cel putin temporar,
votul din parlament asupra proiectului de revizuire nu a mai avut loc. Prin urmare,
sustindtorii proiectului de regionalizare — descentralizare s-au vazut obligati si renunte la
ideea infiintdrii regiunilor administrative in anul 2014, printr-o lege adoptatd in cursul anului
2013.16 In aceastd situatie, anul 2014 rimane, cel mai probabil, ultimul din legislatura 2012-
2016 in care se poate realiza revizuirea Constitutiei, urmati de Infiintarea regiunilor
administrative in 2015. Organizarea referendumului in 2015 prezinta la urne un risc foarte
ridicat de prezentd sub pragul de validare, iar 2016 este an electoral, cand partidele vor avea

15> Fenomenul este explicat pe larg in Traian Rotariu si Mircea Comsa, "Citeva consideratii statistice
asupra alegerilor," in Alegerile generale 2004: o perspectivd sociologica, Traian Rotariu si Mircea Comsa
(coord.) (Cluj-Napoca: Eikon, 2005), pp. 27-45.

16 A se vedea in acest sens un extras din declaratia de presd sustinuti de Liviu Dragnea la 15 iulie 2013:
,»Daci Constitutia va fi modificati, eu imi duc proiectul la capit, daci nu, o si-1 aman”, "Declaratia
de presi sustinutd de vicepremierul Liviu Dragnea, presedinte executiv al PSD, la sediul PSD", 15
iulie 2013  www.psd.ro/media/transcrieri/declaratii-de-presa-sustinute-de-vicepremierul-liviu-
dragnea-presedinte-executiv-al-psd-la-sediul-psd

52



drept obiectiv castigarea alegerilor si nu revizuirea Constitutiei. Din aceste motive,
suprapunerea alegerilor prezidentiale cu referendumul constitutional reprezinta cea mai buni
sansd de a asigura o prezentd la urne peste pragul de validare. Prin decalarea termenului de
intrare In vigoare a pragului de validare de 30% pentru referendumuri la 14 decembrie 2014,
organizarea concomitentd a referendumului de modificare a Constitutiei cu turul I sau II al
alegerilor prezidentiale a devenit imposibild. Ca atare, la Inceputul anului 2014 s-a luat decizia
politici de a organiza referendumul concomitent cu singurul scrutin ramas disponibil —
alegerile pentru Parlamentul European de pe 25 mai 2014.17 Disolutia Uniunii Social-Liberale
in februarie 2014, urmata de constituirea unei noi majoritati parlamentare, pune sub semnul
intrebdrii organizarea unui referendum de revizuire a Constitutiei in 2014.1% Cum noua
coalitie guvernamentald nu dispunea de o majoritate de peste doud treimi in fiecare dintre
cele doud camere ale parlamentatului, precum avea Uniunea Social-Liberala, alianta politica
victorioasd in alegerile din decembrie 2012, este nesigura chiar si adoptarea de catre
parlament a proiectului de lege constitutionald cu majoritatea calificatd cerutd in legislatura
2012-2016.

Legea descentralizarii

In conditiile in care infiintarea regiunilor administrative nu a mai fost posibila,
procesul de regionalizare — descentralizare a continuat cu singura componentd rimasd
posibild in anul 2013, respectiv elaborarea actului normativ privind descentralizarea. Spre
deosebire de varianta initiald, competentele care ar fi fost transferate de la Guvern spre
regiuni au fost realocate, in cea mai mare parte, spre judete.

In toamna anului 2013, au avut loc discutii la nivel de cabinet si coalitie
guvernamentald cu privire la amplitudinea procesului de descentralizare, respectiv care dintre
serviciile publice si active din patrimoniul public (cliditi §i terenuri) aveau si fie transferate de
la guvern spre autoritatile locale. Au fost vizate in principal directiile din teritoriu ale
ministerelor si agentiilor nationale, aga-numitele servicii deconcentrate.’® Spre deosebire de
cele descentralizate — aflate In subordinea autoritdtilor locale si care au drept decident
presedintele consiliului judetean sau primarul —, acestea se afli sub coordonarea prefectului.

Unele dintre serviciile deconcentrate, precum cele din subordinea Ministerului de
Finante si ale Ministerului Economiei, nu au fost supuse discutiei privind descentralizarea. in
cadrul dezbaterilor la nivel guvernamental, s-a convenit ca, in cele din urmad, unele servicii,

17 Agerpres, "Antonescu: Decizia USL este ca referendumul pentru revizuirea Constitutiei s aibd loc
cu curopatlamentarele", 13 januarie 2014 www.agerptes.to/politica/2014/01/13/antonescu-decizia-
usl-este-ca-referendumul-pentru-revizuirea-constitutiei-sa-aiba-loc-cu-europarlamentarele-12-11-53

18— "Iohannis: Proiectul de Constitutie nu are nicio sansi, nu se va ajunge la referendum", 24
februatie 2014  www.agetpres.ro/politica/2014/02/24/iohannis-proiectul-de-constitutie-nu-ate-
nicio-sansa-nu-se-va-ajunge-la-referendum-18-30-03

19 Cristian Andrei, "Document exclusiv. Guvernul pregiteste marea descentralizare", Gdndul, 30
septembrie 2013 http://www.gandulinfo/politica/document-exclusiv-guvernul-pregateste-marea-
descentralizare-11418809
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precum componente ale politiei?’, agentiile pentru ocuparea fortei de muncid, inspectia
sociala?!, serviciile de ambulanti??, sd nu fie supuse descentralizarii. Totodata, s-a luat decizia
ca proiectul de lege si fie adoptat prin procedura angajirii rdspunderii guvernului in fata
parlamentului. Forma finali a textului de lege a inclus si amendamentele depuse de
parlamentari, indeosebi de grupurile Partidului National Liberal, prin care o serie de servicii
publice si active din patrimoniul public, cum sunt porturile fluviale, cinematografele si unele
plaje turistice, nu au mai fost descentralizate. Procedura de asumare a raspunderii guvernului
pentru Legea descentralizarii a avut loc pe 19 noiembrie 2013.

O selectie a celor mai importante servicii publice si active care prin descentralizare
trec din subordinea guvernului si ministerelor citre consilile judetene sau locale este
prezentata in tabelul 1. Principalele domenii supuse descentralizarii sunt sanatatea, cultura,
mediul, turismul, tineretul §i sportul, precum si metroul din Bucuresti. Zeci de mii de angajati
din sectorul public vor trece In subordinea consiliilor judetene, iar presedintii de consilii
judetene vor numi persoanele cu functie de conducere din noile structuri descentralizate. In
acest sens, se poate vorbi despre o descentralizare substantiald, dar nu totald. Unele servicii
publice din domeniul finantelor publice, economiei, politiei si ordinii publice, muncii,
invatdmantului, statisticii s.a. riman in subordinea ministerelor sau a agentiilor nationale i, in
teritoriu, sub coordonarea prefectilor.

Tabel 2.1 Servicii publice si active transferate din subordinea autorititilor centrale in
subordinea autorititilor locale prin Legea descentralizarii (selectie)

ridics de 1 autoritatea
nr. se transferd prin d r persoana juridicd de la L
p escentralizare . cireia i se
crt. care se transmite .
transmite
1 directiile agricole judetene, oficiile de studii Ministerul Agticulturii consilii iudetene
R R A R . e u
pedologice si agrochimice, casa agronomului si Dezvoltirii Rurale Juces
directiile judetene pentru culturi, culte si .. . e
2 patrir,non]iu ailturallj national ’ ¥ Ministerul Culturii consilii judetene
3 atributii in domeniul turismului (autorizare, Ministerul Turismului consilii judetene,
clasificare, urbanism etc.) consilii locale
alatele, cluburile copiilor si elevilor, cluburile .. ..
4 IS) porti é scolare prors ’ Ministerul Educatiei  consilii judetene
Vi
agentiile (directiile) judetene pentru protectia .. L -
5 gengille iile) judetene p P ’ Ministerul Mediului consilii judetene

mediului, laboratoare, statii meteo

20 Mediafax, "Radu Stroe: Nu se va descentraliza Politia Rutierd si structurile de ordine publici", 21
octombrie 2013 www.mediafax.ro/social/ radu-stroe-nu-se-vor-descentraliza-politia-rutiera-si-
structurile-de-ordine-publica-11544370

2l Agerpres, "Dragnea: Decizia noastrd este ca ANOFM sid nu se descentralizeze", 21 octombrie 2013
www.agerpres.ro/politica/2013/10/21/dragnea-decizia-noastra-este-ca-anofm-sa-nu-se-
descentralizeze-20-50-44

22— "Liviu Dragnea: Serviciile de ambulantd nu vor fi descentralizate; decizia in cadrul ordinii
publice, luati in USL", 15 octombrie 2013 www.agetpres.ro/social/2013/10/15/liviu-dragnea-
serviciile-de-ambulanta-nu-vor-fi-descentralizate-decizia-in-cazul-ordinii-publice-luata-in-usl-22-42-
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Ministerul Mediului —

agentiile judetene pentru pescuit si Agentia Nationala -
6 gentire | L P P ] gent L consilii judetene
acvacultura pentru Pescuit si ’
Acvacultura
Ministerul Mediului —
amenajari piscicole din proprietatea publici a Agentia Nationali e
7 ] P . . prop p £en L consilii judetene
statului (balti, helesteie) pentru Pescuit si ’
Acvaculturi
. . N Ministerul Mediului — e
8 plajele cu destinatie turisticd A consilii judetene
’ Apele Romane ’
directiile de sdnitate publicd judetene, inclusiv .. e e
9 ’ e p jadegene, Ministerul Sanatatii consilii judetene
laboratoarele teritoriale ’ ’
S .. Ministerul Tineretului e
10 directiile judetene pentru sport si tineret . . consilii judetene
’ ’ ’ si Sportului ’
hoteluri, restaurante, baruri, tabere si centre de . . .
.. . Ministerul Tineretului o
11 agrement, baze sportive si de agrement (nautice, . . consilii judetene
. . . . si Sportului ’
patinoare, sili de sport, bazine de inot)
cluburi sportive, case de culturi ale Ministerul Tineretului .
12 . . . consilii locale
studentilor si Sportului
Ministerul
13 Metrorex . CGMB
Transporturilor

Sursa: proiectul de lege a descentralizirii, in forma adoptatd prin asumarea rdspunderii

guvernului

in mod similar cu Legea referendumului, legea descentralizarii a fost de asemenea
contestatd la Curtea Constitutionald de citre grupurile parlamentare ale opozitiel.
Presedintele Bdsescu a anuntat cd va uza si in acest caz de prerogativa de a cere parlamentului
reexaminarea legii, In cazul in care legea va trece de controlul constitutional.?3 Pe 10 ianuarie
2014, Curtea Constitutionald a decis, cu unanimitate de voturi, ca Legea descentralizirii este
neconstitutionald.* in pofida deciziei Curtii, vicepremierul Liviu Dragnea a anuntat cd nu va
renunta la descentralizare, fiind in pregitire pasii de urmat pentru modificarea legii in guvern
si parlament, in acord cu cerintele din motivarea Curtii.?>

Dupa destrimarea USL si intrarea in calendarul anului electoral 2014 — campania pentru
alegerile europarlamentare in primavara $i campania pentru alegerile prezidentiale din vard pana in
decembrie, tema descentralizarii a disparut de pe agenda publica. Dupd alegeri, Liviu Dragnea a
promovat in guvern un document programatic — Strategia generald de descentralizare 2015-2016
—, menit sa ofere un cadru de continuitate procesului de descentralizare, prin reluarea elementelor
din Legea descentralizdrii Intr-o manierd care si acomodeze observatiile din decizia Curtii

23— "Bisescu: Nu cred ci descentralizarea trece de CCR; o voi trimite inapoi dacd ajunge la
mine in faza initiali", 10 decembrie 2013 www.agerpres.ro/politica/2013/12/10/basescu-nu-cred-
ca-descentralizarea-trece-de-ccr-o-voi-trimite-inapoi-daca-ajunge-la-mine-in-faza-initiala-19-08-40

2% — "Legea descentralizirii este neconstitutionald", www.agerpres.ro/justitie/2014/01/10/ccr-
legea-descentralizarii-este-neconstitutionala-14-32-49

% Mediafax, "Dragnea: Nu renungim la descentralizare. Am pregitit pasii de urmat pentru Guvern si
Patlament”, 17 ianuarie 2014 www.mediafax.ro/politic/dragnea-nu-renuntam-la-descentralizare-am-
pregatit-pasii-de-urmat-pentru-guvern-si-parlament-11917743
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Constitutionale. Interesant, documentul nu mai face referire §i la regionalizare, respectiv la
schimbarea structurii administrativ-teritoriale a tarii.2¢

Descentralizarea si decalajele de dezvoltare teritoriale

Unul dintre argumentele aduse in favoarea procesului de regionalizare —
descentralizare este cd ar conduce la reducerea decalajelor de dezvoltare dintre diferitele zone
ale girii.?” In Romania, descentralizarea nu este un fenomen nou. Dupi cum vom vedea,
transferul de fonduri si competente de la guvern citre autorititile administratiei publice
locale, consilii judetene sau consilii locale reprezinti un proces de durat, inceput de circa 20
de ani. Pentru a pre-evalua care este potentialul ca descentralizarea si asigure o dezvoltare
echilibratd a teritoriului este firesc sa ne intrebdm in ce masurd procesul de descentralizare
financiard derulat panid in prezent a condus sau nu la reducerea decalajelor de dezvoltare
dintre judetele Romaniei. Analiza longitudinali a indicatorilor privind nivelul de dezvoltare la
nivel teritorial si a indicatorilor privind veniturile si cheltuielile publice, In special cele ale
bugetelor locale, ne va permite s ofetim o serie de raspunsuti la intrebarea de mai sus.

Rominia inegali: doua decenii de crestere a decalajelor de dezvoltare

In ultimele doui decenii, Romania a cunoscut o crestere masivi a decalajelor de
dezvoltare dintre diferitele zone ale tarii.?8 Prin raportarea valorii indicatorului Produsului
Intern Brut (PIB) pe locuitor la nivelul fiecirui judet si, respectiv, al Municipiului Bucuresti la
valoarea indicatorului PIB pe locuitor la nivel national se obtine un indice care permite
cuantificarea pozitiei relative a nivelului de dezvoltare economici generald a fiecdrel unitati
administrativ teritoriale (UAT) — cele 41 de judete si Municipiul Bucuresti — fata de nivelul
general de dezvoltare economicd al intregii tiri. Spre exemplu, in anul 2012, pentru care sunt
disponibile cele mai recente date, la o valoare a PIB pe locuitor de circa 29.745 lei preturi
curente (circa 8.500 USD, la cursul mediu anual), valoarea indicelui PIB pe locuitor la nivel
national este de 100. Fatd de aceastd valoare, cea mai ridicata valoare a indicelui PIB pe
locuitor este de 256 in Bucuresti, respectiv de 2,56 ori peste media nationala. In schimb, cea
mai scizutd valoare a indicelui PIB pe locuitor este de numai 48, adicd mai putin de jumaitate
din media nationala. In preturile anului 2012, valoarea PIB pe locuitor era de 17.115 euro in
Bucuresti fata 3.187 euro in Botosani, la o medie nationald de 6.675 euro.

26 Pentru o analizd a documentului, a se vedea studiul ,,Descentralizarea in Romania. Un proiect politic
tergiversat, nefinalizat sau esuat?”, al lui Cristian Anghel, din volumul de fata.

27 Agerpres, "Vaslui: Liviu Dragnea sustine necesitatea regionalizirii, in vederea reducerii decalajelor
economice", 7 aprilie 2013 www.agerpres.ro/regionalizare-2013/2013/04/07 /vaslui-liviu-dragnea-
sustine-necesitatea-regionalizarii-in-vederea-reducerii-decalajelor-economice-16-18-34

28 Asupra acestui subiect a se vedea si Traian Rotariu, "Disparititile teritoriale," in Riscuri si inechititi
sociale in Romdnia, Marian Preda (coord.) (Bucuresti: Comisia prezidentiali pentru analiza riscurilor
sociale §i demografice, 2009), pp. 293-309, loan Mirginean, "Profiluri teritoriale ale calitdtii vietii la
nivel national si regional," in Profiluri teritoriale ale calititii vietii in Romdinia, loan Mirginean (coord.)
(Bucuresti: Editura Academiei Romane, 2013) si Flavius Mihalache, "Diferentieri in nivelul de
dezvoltare socio-economicd a zonelor rurale din Romania," in Profiluri teritoriale ale calitdtii vietii in
Rominia, loan Mirginean (coord.) (Bucuresti: Editura Academiei Romane, 2013).
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Cresterea masiva a decalajelor de dezvoltare intre diferitele zone ale tirii poate fi
ilustratd si in alt mod. Intre 1995 — anul in care misurarea PIB la nivel de judet s-a introdus
in statistica teritoriald a Romaniei — si 2012, 32 dintre cele 42 de UAT au inregistrat o scidere
a PIB pe locuitor, raportat de media nationala. Doar un grup restrans de 10 UAT a inregistrat
o crestere, din acesta ficand parte, in ordine descrescatoare, urmitoarele: Bucuresti, llfov,
Cluj, Timis, Sibiu, Gotj, Hunedoara, Brasov, Alba si Carag-Severin.

Cresterea decalajelor de dezvoltare Intre 1995 si 2012 — perioada pentru care sunt
disponibile date statistice la data efectudrii analizei de fata, in 2015 — poate fi urmarita si prin
indicatori ai dispersiei setului de date privind indicele PIB pe locuitor (vezi tabel 2). in cei 16
ani, raportul dintre valoarea maxima §i cea minima a PIB pe locuitor la nivelul UAT urcd de
la 2,4 1a 5,4 (cu un maxim de 6,3 in 2012). In teritoriu, aceasta se transpune intr-o crestere
maxima a PIB pe locuitor in Bucuresti de la 150% la 256% fata de media nationala (100%) si
o scidere maxima a PIB pe locuitor in judetul Ialomita de la 122% la 68%. Raportul dintre
decila 10 si decila 1, respectiv dintre cele mai prospere 4 UAT dupi PIB pe locuitor si cele
mai sirace 4 UAT, indicd o dinamicd similara. Dacd in 1995, primul grup avea un PIB pe
locuitor aproape dublu fati de al doilea, in 2012 acesta este de 3,1 ori mai mare. O imagine
sinteticd este oferitd si de indicatorii statistici al dispersiei. Abaterea standard a indicelui
PI/locuitor la nivel de UAT creste de la 17,9 in 1995 la 355 in 2012, iar coeficientul de
variatie urcd de la 319 la 1.263.

Tabel 2.2 Indicatori privind decalajele de dezvoltare dintre judete si bugetele locale 1995-

2012
indicator 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
PIB/locuitor max/min 2.4 2.4 2,5 3.1 35 4.8 4.0 42 39 4.1
PIB/locuitor D10/D1 1,9 1,9 2.1 2.2 2.4 2,8 2,5 2.8 2.8 2,7
PIB/locuitor  S80/S20 1,7 1,8 1,9 2.0 2.2 2.4 2,2 2.4 2.4 23
variatie 319 346 410 517 630 876 739 869 842 827
abatere
standard 179 186 20,3 22,7 251 296 272 295 290 288
bugete locale % PIB 45 45 4.1 3.6 4.0 4.1 6,0 6,1 6,5 6,3
bugete locale % BGC 130 135 120 93 109 11,7 181 189 205 20,1
indicator 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PIB/locuitor max/min 5,1 4.8 53 5,6 54 5,7 6,3 5,4
PIB/locuitor 1D10/D1 33 34 35 34 33 34 34 3.1
PIB/locuitor  S80/S20 2,7 2.8 2.8 2.7 2,7 2.7 2,7 2,7
variatie 1.123 1.216 1.238 1.404 1297 1.117 1.252 1.263
abatere
standard 335 349 352 375 360 334 354 355
bugete locale % PIB 6,5 7.4 8,2 8,2 8,2 7,7 78 7,8 7.4
bugete locale % BGC 20,9 22,5 249 22,3 21,3 20,4 21,4 223 22,0

Nota:

PIB/locuitor max/min — raportul dintre valoatea maximi si cea minimi a PIB/locuitor la nivel

judetean din anul respectiv;
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PIB/locuitor D10/D1 — raportul dintre valoarea decilei 10 (cele 4 unititi administrativ-tetitotiale cu
cel mai tidicat PIB/locuitor) si a decilei 1 (cele 4 unititi administrativ-teritoriale cu cel mai redus
PIB/locuitor) din anul respectiv PIB/locuitor;
$80/S20 — raportul dintre valoarea chintilei 5 (cele 8 unitdti administrativ tetitoriale cu cel mai ridicat
PIB/locuitor) si a chintilei 1 (cele 8 unitdti administrativ-teritoriale cu cel mai redus PIB/locuitor) din
anul respectiv;
variatie — media pitraticd in mirime absolutd a valorilor indicelui PIB/locuitor inregistrate fati de
media aritmetici;
abaterea standard — abaterea in mirime absoluti a valorilor indicelui PIB/locuitor fati de media
aritmeticy;
BGC — bugetul general consolidat, care reuneste bugetul de stat, bugetele locale, bugetul asigurarilor
sociale si fondurile extrabugetare.

Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al

Romaniei

Descentralizarea financiard — factor accelerator al cresterii decalajelor

Daci dinamica decalajelor de dezvoltare intre judetele Romaniei prezinti o crestere
masivd intre 1995-2011, este interesant de vizut care este si dinamica bugetelor locale in acelasi
interval de timp. Procesul de descentralizare, inclusiv componenta financiara, a cunoscut mai
multe etape prin care au crescut, in mod gradual, competentele si bugetele administrate de
autorititile locale. O periodizare a acestui proces, propusa de Tudorel, Profiroiu si Turturean?,
are la baza modificari succesive ale cadrului juridic — Legea finantelor publice locale, Legea
administratiei publice locale, Legea privind descentralizarea etc. Indeosebi incepand cu anul 2001,
se remarcd o crestere a ponderii bugetelor locale in PIB si in bugetul general consolidat (vezi
tabelul 2). O importantd deosebitd in acest sens au avut modificirile legislative succesive privind
Legea finantelor publice locale din 1998 si 2000, prin care bugetele locale au ajuns la aproape o
cincime din totalul cheltuielilor publice din Romania, si cele din 2003, 2006 si 2010, in urma
cirora ponderea acestora a atins circa un sfert, ceea ce reprezintd mai mult decit o dublare in
termeni relativi a bugetelor locale intre 1995 si 2011.

Cresterea bugetelor locale este puternic corelatd cu adancirea decalajelor teritoriale
de dezvoltatre (figura 2.1). Pe misuri ce alocirile prin bugetele locale sporesc, pe atit cresc si
decalajele de dezvoltare economici intre judete. Intre 1995 si 2012, coeficientul de corelatie0
o intre ponderea in PIB a bugetelor locale si decalajul de dezvoltare intre judete exprimat
prin raportul intre decila 1 §i decila 10 — cele mai prospere 4 UAT, respectiv cele mai putin
prospere 4 UAT — este de 0,90, iar valoarea coeficientului de determinare3! o2 este de 0,81.

2 Andrei Tudorel, Marius Profiroiu si Mihai Turturean, "Reforma administratiei publice locale. Cazul

Romaniei", Theoretical and Applied Economics, 497, no. 2, (2006), pp. 55-64.

30 Coeficientul de corelatie o (pentru intreaga populatie) sau r (pentru un esantion aleatoriu) masoara
intensitatea relatiei liniare dintre doud variabile §i poate avea valori intre -1 si 1; valoarea 1 indici o
asociere (corelatie) liniard pozitivd perfecta, valoarea -1 arati o asociere liniara negativd perfecta;
valoarea nuld indicd lipsa de asociere.

31 Coeficientul de determinare p? (pentru intreaga populatic) sau 12 (pentru un esantion aleatoriu)
indicd procentajul variatiei explicate din totalul variatiei, cu alte cuvinte, cat din variatia variabilei
dependente, in cazul nostru, cresterea decalajelor de dezvoltare, poate fi explicatd prin relatia liniard
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Observam cd numairul de serii anuale (18) este relativ redus, ceea ce, intr-o oarecare masurd,
creste valoarea coeficientilor de corelatie si determinare. Desigur, cresterea decalajelor
teritoriale este determinatd de mai multi factori ce tin, In primul rind, de structura si
amplitudinea activititii economice la nivel general si in teritoriu. La randul lor, acesti factori
se reflectd in valoarea incasirilor fiscale si deci a alocdrilor la bugetele locale. Cu alte cuvinte,
corelatia cu cresterea bugetelor locale are la bazd si dinamica altor factori cauzali, structurali,
ce actioneaza in directia intensificdrii decalajelor de dezvoltare. Ceea ce putem insa afirma, pe
baza unei serii de date pe 15 ani, este ci descentralizarea financiard, respectiv sporirea bugetelor
locale, nu conduce la scaderea decalajelor economice intre diferitele zone ale tirii.

D10 /D1 2
PIB/locuitor judeean R“=0,81

1997 1995

1 T T T T T |
3 4 5 6 7 8 9

% PIB bugete locale
Figura 2.1 Corelatia intre ponderea in PIB a bugetelor locale 1995-2011 si cresterea
inegalitdtilor economice dintre UAT (judete, Municipiul Bucuresti)
Noti:
PIB/locuitor D10/D1 — raportul dintre valoarea decilei 10 (cele 4 unititi administrativ-
teritoriale cu cel mai ridicat PIB/locuitor) si a decilei 1 (cele 4 unititi administrativ-teritoriale
cu cel mai redus PIB/locuitor) din anul respectiv PIB/locuitor;
Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

de corelatie cu variabila independenti, respectiv ponderea in PIB a bugetelor locale; se calculeaza ca
piatrat al coeficientului de corelatie.
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Tabel 2.3 Coeficienti de corelatie si determinare intre suma cheltuita prin bugetele locale pe
locuitor si indicele PIB pe locuitor 1999-2012
an 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

0 0,81 0,89 0,87 0,92 0,91 0,92 0,89
0? 0,65 0,79 0,76 0,84 0,84 0,84 0,80
an 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

0 0,88 0,92 0,93 0,93 0,87 0,84 0,81
02 0,78 0,84 0,86 0,87 0,77 0,71 0,65

Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

Avand in vedere cd cele doud procese — cresterea decalajelor de dezvoltare si
descentralizarea —sunt concomitente si puternic corelate, ne putem intreba in ce masurd
cuantumul bugetelor locale la nivel judetean tine — sau nu — cont de disparititile de
dezvoltare in crestere. Sumele cheltuite pe locuitor din bugetele locale — consilii judetene si
cel al Municipiului Bucuresti (CGMB), respectiv consilii locale — sunt puternic corelate cu
valoarea PIB pe locuitor (vezi tabel 3). Nivelurile coeficientilor de corelatie si determinare
sunt ridicate atit pentru fiecare an in parte, cat si pentru intreg setul de date (0=0,84;
02=0,77), care cuprinde nu mai putin de 588 de observatii reprezentind dinamica a 42 UAT
timp de 14 ani. Fenomenul este relativ usor de explicat, avand in vedere cd cea mai mare
parte a veniturilor la bugetele locale nu o reprezinti taxele si impozitele locale — de reguld,
impozite reale, pe proprietate (locuinte, magini, utilaje) —, ci cote defalcate din incasarile la
nivel de UAT din TVA si impozitul pe venitul persoanelor fizice.32 Din acest motiv, bugetele
locale actioneazd ca un accelerator al decalajelor de dezwoltare teritoriale.

Pentru a actiona ca o frand, in sensul reducerii decalajelor prin politica de dezvoltare
regionald, ar fi necesar un mecanism cu totul diferit, prin care fonduri de la centru fie pot fi
accesate pe bazi de competitie de proiecte de catre zonele mai putin dezvoltate, fie fac parte
dintr-un program de investitii tintit citre zonele mai putin dezvoltate. De altfel, dupd un
asemenea mecanism functioneazd si fondurile structurale si de coeziune ale Uniunii
Europene. Din contributiile statelor membre, care totalizeazi circa 1% din PIB al UE, sunt
sustinute politicile de dezvoltare regionald prin care se alocd fonduri catre regiunile de tip
NUTS 1I, cunoscute la noi ca regiuni de dezvoltare, care au un nivel al PIB pe locuitor de
sub 75% din media UE. Obiectivul general este reducerea decalajelor de dezvoltare dintre
aceste regiuni putin dezvoltate si media la nivelul UE pentru regiunile de tip NUTS I1.33

32 Dragos Dragoman, "Regional Inequalities, Decentralisation and the Performance of Local
Governments in Post-Communist Romania", Local Government Studies, 37, no. 6, (2011), pp. 654-655.
3 A se vedea si capitolul Degvoltarea regionald in context eurgpean.
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Figura 2.2 Corelatia dintre indicele PIB pe locuitor si indicele cheltuielilor bugetelor locale pe
locuitor la nivel judetean in anul 2012
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indice PIB/locuitor (national=100)
Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

In anul 2012, pentru care sunt disponibile cele mai recente date la momentul analizei
de fati, relatia dintre valoarea PIB pe locuitor si alocarile prin bugetele locale in lei pe
locuitor prezintd un nivel foarte ridicat de covariatie (figura 2.2). Dintre UAT in care PIB pe
locuitor este mai ridicat decat media nationald, numai judetul Gorj are alociri prin bugetele
locale sub media nationala. Pentru un alt grup — Arad, Sibiu, Bragov, Constanta, Cluj, Timis
si in special Bucuresti si Ilfov, unde valoarea PIB pe locuitor este mult mai ridicatd decat
media nationald —, alocirile prin bugetele locale sunt, de asemenea, cu mult peste media
nationald. Observam c4 in aceste cazuri, cu exceptia judetului Ilfov, care prin proximitatea
fatd de Bucuresti constituie un caz aparte, apar UAT cu mari aglomeriri urbane, ceea ce este
de asteptat, avind In vedere corelatia dintre urbanizare si nivelul general de dezvoltare
economicd. Un alt grup numeric semnificativ este constituit din judete al caror PIB pe
locuitor este mai mic decat media nationald, dar in care alocirile prin bugetele locale pe
locuitor sunt cel putin la nivelul mediei nationale: Alba, Bistrita-Nasdud, Caras-Severin,
Hunedoara, Mehedinti, Salaj si Valcea. Doar pentru aceste cazuri se poate afirma ca bugetele
locale au un potential de a actiona, intr-o oarecare masurd, in sensul unui mecanism de
dezvoltare regionald si reducere a decalajelor economice dintre judete. La polul opus, cele
mai multe dintre judetele Romaniei se afld in situatia de a avea un nivel de dezvoltare sub
media nationald si un nivel al alocarilor bugetare de asemenea sub media nationala. in cazul
acestor judete, bugetele locale contribuie la adincirea decalajelor de dezvoltare.
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Una dintre cele mai importante categorii de cheltuieli publice este cea a cheltuielilor
de capital, respectiv sume alocate pentru investitii in infrastructura de interes local de utilitati
publice (drumuri, apd, canalizare) sau de tip social (scoli, gridinite, spitale, dispensare,
reabilitarea termica a locuintelor). Din aceasta perspectiva, investitiile reprezintd o variabili-
cheie in reducerea decalajelor de dezvoltare. Si in aceastd privintd, descentralizarea financiara
actioneaza ca un accelerator al decalajelor de dezvoltare. Se observa o corelatie de intensitate
medie spre mare intre cuantumul cheltuielilor de capital pe locuitor ale bugetelor locale si
nivelul general de dezvoltare economicd la nivelul fiecarei UAT. 3* Altfel spus, zonele mai
prospere tind, in linii mari, sd aiba si investitii mai mari, stare de fapt care amplifica decalajele.
In special zona Bucuresti-Tlfov se detaseazi net de restul tirii.3 Situatia generald este similara
cu cea a cheltuielilor bugetelor locale pe locuitor: cea mai mare parte a UAT-urilor se gasesc
in situatia de a fi sub media nationald atat ca nivel de dezvoltare, cat si in privinta bugetului
de investitii pe locuitor (figura 2.3).

Figura 2.3 Relatia dintre indicele PIB/locuitor si indicele cheltuieli de capital pe locuitor la
nivel de UAT in anul 2012
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Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

34 Coeficientul de corelatie dintre indicele PIB pe locuitor la nivel de UAT si indicele cheltuielilor de
capital pe locuitor la nivel de UAT pentru anul 2012 are valoarea de 0,74, iar coeficientul de
determinare 0,54.

35 In anul 2012, au fost alocati, in medie, 373 de lei pe locuitor pentru cheltuieli de capital prin bugetele
locale, cu o valoare maxima de 1.037 lei in Ilfov si 190 lei in Buziu. In Bucurest, investitiile au fost de 884
lei pe locuitor. in urma Bucuresti-Ilfov se afli, la mare distantd, Valcea, cu 555 lei pe locuitor.
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Investitiile in infrastructura la nivel local, impact foarte redus asupra cregterii
economice

Cresterea bugetelor locale din ultimii 15 ani a avut totusi si un efect pozitiv, care se
reflectd in calitatea vietii, respectiv dezvoltarea infrastructurii la nivel local — retele de api,
canalizare si drumuri orasenesti modernizate. Acest fapt este prea putin cunoscut si
reprezintd o realizare certd a ultimilor doud decenii.

Fatd de 1990, dezvoltarea infrastructurii locale este masivi. Indicele compozit al
unor indicatori specifici — lungimea totald a retelei de distributie a apei potabile, lungimea
totald simpld a retelei de canalizare si lungimea strizilor ordsenesti modernizate — prezintd o
crestere generalizati de peste 100% in mai bine de jumitate dintre UAT. Pe de altd parte,
acest fapt nu este corelat cu gradul general de dezvoltare economica. Altfel spus, investitiile
financiare considerabile in retelele de apa, canalizare si drumurile orisenesti nu isi gisesc un
corespondent in nivelul PIB pe locuitor (vezi figura 3). Mai putin de 5% din variatia PIB pe
locuitor sunt explicabile prin efectul de antrenare in economie prin investitile In
infrastructurd la nivel local, ceea ce reprezinta o valoare foarte scazuta.

Figura 2.4 Relatia dintre dinamica indicelui PIB pe locuitor la nivel de UAT (USD, preturi
constante) §i a indicelui de dezvoltare a infrastructurii judetene (1995-2012)
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Noti privind datele din figura 3:
PIB/locuitor judetean 2011/1995 — dinamica indicelui PIB/locuitor la nivel judetean intre
1995 si 2011, 1995 = 100;
indice dezvoltare infrastructuri judeteand 2011/1995 — dinamica indicelui de dezvoltare a
infrastructurii locale (apd, canalizare, drumuri modernizate) intre 1995 si 2011, 1995 = 100;
Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei
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Structura relativa a cheltuielilor de capital — investitile — din bugetul general
consolidat indicd o crestere a bugetelor locale de la ceva mai mult de un sfert in 20006 la circa
jumdtate in ultimii ani. Ca urmare a descentralizdrii financiare, Romania a investit in
infrastructura la nivel local cu rezultate cuantificabile in termeni de racordare a populatiei la
retelele de apd, canalizare si asfaltarea de drumuri orisenesti. Pretul platit pentru aceste
investitii a constat in reducerea cheltuielilor de capital disponibile pentru marile proiecte de
infrastructurd (sistemul feroviar, autostrazi, drumuri nationale) si sistemul energetic, precum
si limitarea cheltuielilor sociale spre ultimele locuri din Uniunea Europeana.3¢

O alta constatare in privinta structurii relative a cheltuielilor de capital priveste gradul
in care acestea contribuie la cresterea sau sciderea decalajelor de dezvoltare. Cum, dupi cum
am vizut, cheltuielile de capital la nivel local tind si adanceascd decalajele, ponderea ridicatd a
acestora este de naturd sa limiteze orice efect de reducere a decalajelor din partea altor
categorii de cheltuieli de capital (CNADNR, bugetul de stat).

In fine, o alti observatie tine de efectul pe care il pot avea cheltuielile de capital,
avand in vedere volumul acestora raportat la scara intregii economii. Intr-o prima fazd,
politica economicd generald de austeritate, initiatd In 2010, s-a axat pe cheltuielile salariale si
social-culturale. Dupi ce in anul 2012 a fost atinsi limita maxima suportabild politic si social
a ceea ce se poate obtine ca taieri bugetare, continuarea reducerii deficitului (asa-numita
consolidare fiscald) a insemnat taieri in zona cheltuielilor de capital, singura rdmasa
neatinsa.’’ Altfel spus, prin insisi marimea lor diminuati, ca pondere in PIB, cheltuielile de
capital nu pot oferi o premisi serioasd de reducere a decalajelor de dezvoltare In profil
teritorial.

Tabel 2.4 Structura relativd a cheltuielilor de capital din bugetul general consolidat
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

buget de stat 46,1 289 243 13,7 156 16,6 10,9 13,7 16,6
bugete locale 285 482 56,5 493 53,1 458 52,7 46,7 53,3
CNADNR 125 140 150 238 26,0 30,0 28,6 34,6 225
altele 129 89 42 132 53 7,6 7,7 5,0 75
total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
pondere PIB 37 35 45 44 37 42 33 2,3 25

Sursa datelor: Buletinul Ministerului Finantelor Publice

Descentralizarea ca factor in balanta puterilor centrala gi locala

O consecintd a descentralizdrii este accentuarea in timp a unui dezechilibru
institutional intre autoritdtile publice centrale si cele locale in ceea ce priveste veniturile si
cheltuielile publice. Sursa acestui dezechilibru provine, asa cum am amintit si in randurile de
mai sus, din faptul ci cea mai mare parte a veniturilor autoritatilor locale nu provine din
impozite si taxe locale pe care acestea le colecteaz, ci din cote defalcate ale unor impozite si

36 Catilin Zamfir (coord.). Romdnia: raspunsuri la crizd (Bucuresti: ICCV, 2011), pp. 16-21.
37 Tulian Stinescu, Puterea politica in Romania. De la comunism la noul capitalism (1989-2014) (Bucuresti: Pro
Universitaria, 2014), pp. 205-215.
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taxe colectate de autorititile centrale prin directiile teritoriale ale Agentiei Nationale de
Administratie Fiscald din subordinea Ministerului Finantelor Publice. Urmarea practicd este
cd autoritdtile locale sunt mai degrabd In situatia de a administra bugete pe partea de
cheltuieli, fird a avea si raspunderea colectirii resurselor pe partea de venituri. Fenomenul a
fost adancit in timp, cand, prin etapele succesive de descentralizare, a avut loc o crestere
semnificativd a bugetelor autoritatilor locale, in termeni absoluti si relativi, pe componenta de
cheltuieli, firid a avea insd si o crestere similard pe componenta de venituri proprii (altele
decat cotele defalcate). Aceastd practicd influenteazd modul in care decidentii de la nivelul
autoritatilor locale isi proiecteaza si executd bugetul de care dispun. De aici §i problema starii
de insolventd cu care s-au confruntat unele autoritati locale, care au acumulat un volum mare
de arierate fatd de furnizorii de bunuri, servicii si lucrari. Ca raspuns la aceasta stare de fapt i
la cerinta FMI3, guvernul a si adoptat Ordonanta de Urgenta 46 din 2013, privind criza
financiara si insolventa unitatilor administrativ-teritoriale.

Tabel 2.5 Veniturile proprii in bugetele locale

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
venituri proprii in
total venituri Yo 18,3 16,6 17,0 14,9 14,6 15,8 17,3 17,2 18,2 16,6
bugete locale
venituri proprii,
inclusiv cote % 448 439 4T1 471 487 485 492 477 487 446
defalcate, in total
venituri locale

M 1 0
venituri totale o 67 80 88 85 85 82 79 76 75 8,0
bugete locale PIB

. &
venituri publice 305 310 306 320 307 316 321 324 31 319
totale PIB

Surse: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al Romaniei
2006-2014, datele MDRAP privind bugetele locale
www.dpfbl.mdrap.ro/sit_ven_si_chelt_uat.html

Dezechilibrul institutional bazat pe relatia asimetrica in ceea ce priveste colectarea si
repartitia fondurilor publice Intre autorititile publice centrale i cele locale are consecinte de
profunzime, structurale, asupra balantei puterii reale din interiorul statului roman, rezultind
un rol mult mai accentuat al autoritatilor locale in detrimentul autoritatilor centrale. In cazul
descentralizdrii financiare, se ridicd intrebarea in ce mdsurd apare si o problemd de
reprezentativitate democratica: puterea asupra componentei de venituri revine patlamentului si

8 BMI, Romania: Letter of Intent, Memorandum of Economic and Financial Policies, and Technical Memorandum of
Understanding, International Monetary Fund, 2012,

www.imf.org/extetnal/np/loi/2012/rou/091212.pdf.

3 {n urma unei analize a prevederilor legii, Petru Filip $i Bogdan Radu considerd ci ,,procedurile
pentru recuperarea datoriilor (...) sunt dificile, costisitoare, indelungate si impredictibile, care pot fi
considerate, la un anumit moment, ineficiente”. Cf. Petru Filip si Bogdan Radu, "Insolvency of the
Romanian administrative - territorial units. Novelty and challenge for the public administration",
Procedia Economics and Finance, 22, no., (2015), p. 34.
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guvernului, rezultate in urma alegerilor legislative, in timp ce puterea asupra componentei de
cheltuieli este exercitata de consiliile judetene si locale, rezultate din alegerile locale. Ponderea
veniturilor proprii, percepute chiar de citre autorititile locale (in principal taxe pe
proprietate), in total venituri publice reprezintd circa 4%. Dacd se adaugd si veniturile din
cotele defalcate din impozitul de venit, tot nu se depaseste 50% (tabel 5).40 In acelasi timp,
bugetele locale, prin procesul de descentralizare, au ajuns sa reprezinte circa jumatate din
cheltuielile de capital si un sfert din totalul cheltuielilor publice (tabele 2 si 4). Ponderea
crescandd a bugetelor locale, ca rezultat al descentralizarii financiare, pune sub semnul
intrebarii ceea ce Marc Bloch arita a fi ,,elementul esential al suprematiei statului — resurse
financiare incomparabil mai mati decit cele ale unei persoane private sau ale unei
comunitati”.#! Prin descentralizarea financiard a scizut ponderea bugetului de stat in bugetul
general consolidat pe partea de cheltuieli, in special cheltuieli de capital. In timp, efectul
nescontat a fost de a potenta construirea unor poli de putere la nivel local, cu potential de
»feudalizare” si de aparitie a unor ,,tendinte centrifuge” in interiorul statului.*?

Perspectiva populatiei asupra descentralizarii

In cele de mai sus, procesul de regionalizare — descentralizare a fost analizat pe doud
dimensiuni: continutul politicilor publice si, respectiv, efectele In timp ale descentralizirii
asupra decalajelor de dezvoltare la nivel teritorial. A treia dimensiune priveste perspectiva
populatiei asupra regionalizarii si descentralizirii, surprinsd prin intermediul unui sondaj de
opinie la nivel national. Un prim punct de interes in acest sens este notorietatea, gradul in
care proiectul de descentralizare este cunoscut publicului larg. Atitudinea de acord sau
dezacord fata de proiectul de lege si principalele sale dispozitii prezintd o relevanta evidenta.
In plus fatd de acestea, este interesant de analizat si care sunt opiniile cetitenilor asupra unor
posibile efecte ale descentralizdrii si asupra unor teme conexe precum regionalizarea, statul
centralizat §i puterea presedintilor de consilii judetene. Datele empirice cuprinse in aceastd
analizd provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetiri si Studii Cantitative
si Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de
1.189 de subiecti, reprezentativ pentru populatia adulta a Romaniei. La un grad de incredere
de 95%, esantionul prezintd o martji de eroare maxim admisi de +/- 2,85%. Baza de
esantionare a fost reprezentati de listele de abonati de telefonie fixa i mobila. Interviurile au
fost realizate telefonic prin selectia asistatd de calculator (metoda CATI). Perioada de
culegere a datelor a fost 27-30 noiembrie 2013. Nu s-au efectuat ponderiri asupra bazei de
date.

40 Ponderea veniturilor proprii, inclusiv cotele defalcate din impozitul pe venitul persoanelor fizice,
este natural mai ridicatd in UAT cu un numdir ridicat de salariati, intre 50-60% in Timis, Cluj,
Constanta, Brasov etc. si chiar peste 80% in Bucuresti, conform datelor Ministerului Dezvoltarii
Regionale.

# Marc Bloch, Feudal Society (Chicago: Univ. of Chicago Press, 1961), p. 422.

#2 Potentialul de feudalizare i aparitia tendintelor centrifuge apar drept cauza si consecintd a esecului
in mentinerea controlului de citre autoritatea centrald asupra taxdrii si birocratiei, cf. David
Lockwood, "Social Integration and System Integration," in Explorations in Social Change, George K.
Zollschan si Walter Hirsch (coord.) (Boston: Houghton, 1964), p. 254.

66



Notorietatea procesului de descentralizare

In ciuda rundelor succesive de dezbateri organizate in cursul anului 2013 de
promotorii procesului de regionalizare — descentralizare, In special Ministerul Dezvoltarii
Regionale si Administratiei Publice, doar ceva mai mult de jumitate dintre cetateni (54%) s-
au declarat informati despre existenta unui proiect de lege la finele lunii noiembrie a aceluiasi
an (tabel 5). Persoanele mai putin informate apartin categoriilor sociale fie mai putin
interesate de stiri despre politicd, fie cu acces mai redus la informatie, nivel de educatie mai
scdzut i mai sirace. Aici regasim mai mult de jumatate dintre persoanele sub 35 de ani
(53%), rezidentii din mediul rural (50,2%), dintre cei cu studii elementare sau fard scoald
(61,4%), persoanele casnice (61%) si cei care declard cd veniturile nu le ajung nici pentru
strictul necesar (51,3%). In acelasi timp, mai putin de jumitate dintre femei aveau cunostinta
despre proiectul de lege, fatd de aproape 60% dintre barbati.

Tabel 2.6 Notorietatea procesului de descentralizare

da (%)  nu (%)

Dvs. sunteti informat sau nu sunteti informat privind proiectul legii

o 53,9 46,1
descentralizarii initiat de actualul Guvern? ’ ’
Marti, 19 noiembrie, Guvernul si-a asumat rispunderea in fata
Parlamentului pe proiectul legii descentralizarii. Dvs. sunteti informat sau 435 56,5

nu sunteti informat despre acest lucru?

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

La o siptimania de la momentul in care guvernul si-a asumat rispunderea in
parlament pe Legea descentralizarii, mai putin de jumdtate dintre romani (43,5%) erau
informati asupra acestui eveniment. Gradul de informare variaza in functie de factorii uzuali
in asemenea situatii, respectiv nivelul de educatie si de bunistare, accesul la informatie si
varsta. Mai mult de jumitate dintre romanii cu studii superioare, dintre cei care isi permit
cumpdrarea unor obiecte mai scumpe sau au tot ce le trebuie, care sunt de varstd activa (35-
49 ani) i se pot conecta la Internet si prin telefonul mobil, intrd in categoria celor informati.
Cu toate acestea, citca o treime din cei care au auzit despre proiectul de lege nu erau la curent
cu asumarea raspunderii.

Atitudine conformist-pozitiva fatd de Legea descentralizarii

Nu se poate vorbi despre existenta unui curent majoritar in opinia publicd asupra
Legii descentralizarii. Aproape un sfert din cetdteni nu stiu sau nu isi dau seama daci legea
reprezinti mai degrabd o masurd buni sau mai degraba o misura proastd. Trecand la cei care
isi exprimd o opinie, mai putin de jumitate dintre romani (48,4%) cred cd descentralizarea
este mai degrabd o mdsurd bund, iar mai mult de un sfert considerd cd este mai degrabd o
masurd proastd. Raportul dintre curentul de opinie favorabil si cel nefavorabil este de
aproape 1,8 la 1 si se regdseste in toate mediile si straturile sociale.
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Tabel 2.7 Perspectiva populatiei fata de proiectul de lege al descentralizirii

Prin proiectul de descentralizare, Guvernul aduce modificiri in domenii precum sinitatea,
agricultura, mediul, invitimantul preuniversitar, cultura, tineretul si sportul, precum si
turismul, acestea urmand sa treacd din subordinea ministerelor in cea a autorititilor locale,

0,
consilii judetene sau locale. o)
In opinia dvs., descentralizarea este mai degrabi o masuri buni sau mai degrabi o masura
proastar
este mai degrabd o masurd buna 48,4
este mai degrabd o midsurd proastd 274
nu stiu, nu imi dau seama 242

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Opinia fati de proiectul de lege este influentati in sens pozitiv de nivelul de
informare. In cazul celor informati, care au auzit de proiectul de lege sau sunt la curent cu
asumarea, ponderea celor care afirmi ci este o masurd mai degrabi buna formeazd o
majoritate (55%). Cei care cred ci este o misurd mai degrabd proastd continui si reprezinte
o minoritate substantiala (28%), iar ponderea celor fard opinie scade la circa unu din sase
(aproape 17%). Este posibil ca termenul in sine de ,,descentralizare” sd aibd preponderent
asocieri pozitive sau cel putin si nu aibd preponderent unele negative, astfel incat sa poatd
conduce la o atitudine pozitiv-conformista. Chiar si printre cei neinformati, care nu au auzit
de proiectul descentralizarii sau de asumare, curentul principal este unul favorabil (circa
42%). Ponderea celor care nu au Incd o opinie este ceva mai ridicatd — o treime din total.

Dincolo de atitudinea generald favorabila sau nefavorabild Legii descentralizirii, este
interesant de vazut si care sunt optiunile romanilor asupra principalelor prevederi ale legii.
Chestionarul a inclus o intrebare compusd cuprinzand o listd de servicii publice, iar
respondentii au fost rugati si mentioneze preferinta subordonarii acestora autorititilor
centrale sau autoritiilor locale. Intrebarea a fost plasati in chestionar inaintea oriciror altora
referitoare la subiectul descentralizirii, pentru a nu influenta rdspunsurile. In plus fata de
serviciile publice incluse in lege, a fost testat si invitdmantul preuniversitar.

Tabel 2.8 Optiuni privind subordonarea unor servicii publice

Am si vi citesc o listd de servicii publice. i
Pentru fiecare dintre ele, vd rog sd imi spuneti daci ar fi . in subordinea

e s . . . . subordinea NS
mai bine si fie in subordinea ministrilor si a guvernului sau .. CJ/CGMB
. . o ministerelor
in subordinea autorititilor locale.
directiile agricole judetene 19,6 64,5 15,9
directiile judetene pentru sport si tineret 24,1 57,4 18,5
agentiile judetene pentru protectia mediului 25,0 55,7 19,3
directiile de sanitate publicd judetene 30,6 51,9 17,5
directiile judetene pentru culturd §i patrimoniu national 32,0 47,7 20,3
reteaua de invitimant prescolar, scolile si liceele 34,1 47,7 18,2

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013
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Curentul de opinie dominant este destul de clar (tabel 7): cei mai multi dintre romani
opteazd pentru subordonarea fati de autorititile locale, cu o pondere variabili de la
majoritate de aproape doud treimi in cazul directiilor agricole pand la pluralititi aflate usor
sub pragul de 50% in cazul directiilor de culturd si a Invitdmantului preuniversitar. Nu existd
surse de variatie statistic semnificative la nivelul variabilelor socio-demografice. In acest caz,
o ipoteza de lucru tine de rolul cuvantului ,,judetean”, prin care este fixatd structura cognitiva
a intrebdrii. Cei mai multi dintre oameni resimt un oarecare atasament fati de judetul lor, ca
atribut al propriei identititi. Totodatd, judetul este un element reprezentativ, chiar si la un
nivel mai larg, al comunitatii in care triiesc. In aceste conditii, functionarea unor directii
judetene in subordonarea autorititilor locale §i nu a ministerelor de la Bucuresti ar apirea
drept un fapt firesc. Ca atare, chiar si aproape 60% din cei care cred cd Legea descentralizarii
este o masurd mai degrabi proasti se pronuntd in favoarea subordonirii directiilor agricole
judetene fati de autoritdtile locale, pondere care scade la 40,5% in cazul invitimantului
preuniversitar.

Importanta prezentei cuvantului ,,judetean” este subliniatd si de particularitatile celor
doud vatiante de rdspuns cu cea mai scizuti pondere a celor care opteazi in favoatrea
subordonirii serviciilor publice fati de autorititile locale. In cazul directiilor judetene pentru
culturd si patrimoniu, apare un cuvant cu rezonanti puternicd, la un nivel ierarhic superior
judetului — ,national” —, in timp ce varianta de rdspuns referitoare la invatimantul
preuniversitar este singura din care lipseste cuvantul ,judetean”. Desigur, explorarea in
profunzime a ipotezei potrivit cireia prezenta cuvantului ,judetean” reprezintd un anumit
mod de fixare a discutiei ca structurd cognitiva (framing), cu efect favorabil descentralizarii,
presupune o cercetare calitativi de tip focus-grup.

Mesaje pro si contra descentralizarii

O cale pentru a explora cit de amplu este suportul opiniei publice fati de
descentralizare constd In testarea unor mesaje pro si contra fatd de tema in cauza. Fatd de
analizele uzuale, care au drept obiect identificarea unui model bazat pe variabile socio-
demografice, dar cu putere explicativa redusd, acest tip de analizd urmaireste masura in care
anumite narative si structuri cognitive (frames) influenteazd intr-o directie sau alta suportul
opiniei publice.

Importanta narativelor si a structurilor cognitive in viata sociald cotidiand a fost
sesizatd de Erving Goffman prin teoria sa asupra institutiilor si rolurilor sociale.? Structurile
cognitive presupun un set de roluri, relatiile dintre acestea si scenarii de interactiune, care
ghideazi interactiunea sociald. Descoperiri de datd mai recentd din cadrul neurologiei, Intre
care se disting cele ale lui Joseph LeDeux*, si din stiintele cognitive au facut posibild
observarea structurilor cognitive la nivel neuronal. Functionarea narativelor si a structurilor

 Erving Goftman, Frame Analysis: An Essay on the Organization of Experience (New York: Harper and
Row, 1974)

# Joseph LeDoux, "Sensory systems and emotion: A model of affective processing", Integrative
psychiatry, 4, no. 4, (1986), pp. 237-244, ———, "Brain mechanisms of emotion and emotional
learning", Current opinion in nenrobiology, 2, no. 2, (1992), pp. 191-197.

4 George Lakoff, The political mind New York: Penguin, 2008)
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cognitive depinde de retelele de asociere preexistente, activate prin utilizarea unor anumite
cuvinte. Experimente si analize clinice realizate, intre altii, de Drew Westen au aritat modul
in care, prin retelele de asociere, sunt declangate procese emotionale de care subiectii nu sunt
constientl, dar care le influenteaza actiunea si modul de gandires. Rolul-cheie pe care il detin
cuvintele in formarea si activarea retelelor de asociere a fost evidentiat de Frank Luntz prin
remarca ,,nu este ceea ce spunem, ci ceea ce oamenii aud”.#’ Altfel spus, oamenii activeaza
retelele de asocieri prin prisma emotiilor, experientelor precedente si chiar a ideilor
preconcepute pe care le au.

Setul de mesaje favorabile descentralizarii a fost construit pe asertiuni ce prezinta
avantajele sau urmdrile dezirabile economico-sociale si democratice: cresterea nivelului de trai
al populatiei si reducerea inegalititilor economice dintre diferitele zone ale tarii, respectiv
aducerea deciziilor mai aproape de cetatean. Setul de mesaje nefavorabile a avut la bazi tema
coruptiei, ilustrata prin metafora baronilor locali, inclusiv prin compararea puterii actualilor
presedinti de consilii judetene cu fostii prim-secretari din perioada comunist. In plus fati de
aceste doud teme, au fost testate si mesaje pe tema regionalizdrii si a statului centralizat (vezi
tabelele 8 si 9).

Tabel 2.9 Opinii privind efectele descentralizdrii

Credeti ca descentralizarea, prin trecerea unor atributii . . .
. .. o s . probabil  probabil  sigur
si competente de la ministere la presedintii consilillor  sigur da

judetene si la primari, va conduce la... da m m

cresterea puterii si influentei baronilor locali 57,7 274 6,5 8,4
cresterea coruptiei 54,5 21,3 13,5 10,7
izcillczlreez; ;rriliegahtaplor economice intre diferitele 31.8 25,0 156 27,6
aducerea deciziilor mai aproape de cetitean 282 272 13,3 31,3
cresterea nivelului de trai al populatiei 18,6 24.5 17,5 39,4

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Rezultatele testdrii aratd cd mesajele in favoarea descentralizirii au avut rezultate
rezonabil de bune, dar cele In defavoarea descentralizirii au avut rezultate si mai bune.
Contradictia aparenta provine din sistemele de referintd diferite, respectiv retelele de asociere
diferite, activate prin cuvintele din fiecare afirmatie. Corelatii semnificative statistic pe
variabile socio-demografice sunt putine §i cu putere explicativa redusi. Cel mai probabil,
sursa variatiel nu este de ordin social, ci cognitiv. Altfel spus, variabilele psiho-sociale au
putere de explicare mai mare decat cele sociale.

% Drew Westen, The political brain (New York: Public Affairs, 2008)
47 Frank Luntz, Words that work: it's not what you say, it's what people hear New York: Hyperion, 2007), p.
xi
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Tabel 2.10 Acord sau dezacord pe teme conexe descentralizarii

acord acord dezacord dezacord

total partial partial total
prioritatea Guvernului Romaniei ar trebui si fie
relansarea economiei si locurile de munci, nu 74,6 18,3 5,0 2,1
regionalizarea sau descentralizarea
reglo?a}lz.area poate conduce la dezmembrarea 36,1 15,3 95 391
Romaniei
este bine ca Romania si fie un stat centralizat, puternic,
capabil de politici economice eficiente si politici sociale 67,4 19,0 6,6 7,0
ambitioase
presedintii consiliilor judetene sunt la fel de puternici 49,9 2.5 11,0 16,6

sau chiar mai puternici decat fostii prim-secretari

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Vulnerabilitatea suportului pentru descentralizare in randul opiniei publice reiese si
din alte surse. In primul rind, pentru o largi majoritate a cetitenilor, descentralizarea si
regionalizarea nu constituie o prioritate. Principalele asteptiri fatd de guvern sunt relansarea
economiei si locurile de muncd, nu reorganizarea administrativ-teritoriald. Peste 92% din
romani se declard in acord total sau partial cu acest punct de vedere, inclusiv aproape 90%
din cei care considerd proiectul de lege o masura mai degrabd buna. Nici caracterul
centralizat al statului, ca termen opus descentralizdrii, nu reprezinti o problemd pentru
cetdteni. In sine, este un termen mai degrabi abstract, care nu trezeste reactii la nivelul
emotiilor. Cel mai probabil, pentru cetateni sunt mai importante politicile economice si
sociale ale statului decat modul in care acesta este organizat.

Revenind la denumirea oficiald a procesului, respectiv regionalizare — descentralizare,
componenta de regionalizare se dovedea a fi, la finele anului 2013, o temd cu potential de
polarizare a opiniei publice. Dintre toate temele si mesajele abordate in sondajul de opinie
analizat, este singura temda de acest fel. Romanii sunt divizati relativ egal in doud mari curente
de opinie, unul favorabil si altul nefavorabil regionalizirii, fiecare dintre acestea atingand
aproape 50% din populatie.

Descentralizarea §i regionalizarea nu au figurat pe agenda cetateanului in alegerile
prezidentiale din 2014, cu toate cd ambii candidati intrati in turul 2, Victor Ponta si Klaus
Iohannis, au avut un capitol in propriul program prezidential consacrat temei in cauzi. Cu
toate acestea, tema ,,baronilor locali”, situati pe versantul negativ al opiniilor fatd de
descentralizare, a avut un anume rol in rezultatul final. Conform unui sondaj CCSCC din
august 2014, afirmatia cd ,baronii locali sunt simbolul coruptiei in Romania” intrunea
consens social, circa 90% din respondenti fiind de acord sau partial de acord cu aceasti
afirmatie. In plus, o majoritate a respondentilor (56%) era de acord, total sau partial, si cu
afirmatia ca ,,Victor Ponta este omul baronilor locali”.48 Activarea unei retele de asocieri cu

48 Datele provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetdri §i Studii Cantitative §i
Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de 1.248 de
subiecti, reprezentativ pentru populatia adultd a Romaniei. La un interval de incredere de 95%,
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baronii locali si, in sens larg, tema coruptiei au contribuit la deteriorarea favorabilititii
candidatului Victor Ponta. In ultima saptamana de campanie inaintea turului 2, circa 60% din
romani aveau o opinie negativd fatd de candidatul PSD, un nivel critic pentru sansele de
succes pentru oricare candidat.®

Concluzii

Prezentul studiu si-a propus sd raspundd la unele Intrebdri legate de procesul de
regionalizare — descentralizare pe trei dimensiuni: continutul politicilor publice, relatia in timp
dintre descentralizarea financiard §i inegalitatile de dezvoltare dintre diferitele zone ale
Romaniei §i perspectiva populatiei.

Proiectul de regionalizare — descentralizare reprezinti o noud viziune asupra statului
roman §i a organizdrii administrativ-teritoriale, care presupune realizarea unui transfer de
amploare, structural, de servicii publice, competente si fonduri din subordinea autorititilor
centrale, reprezentate de guvern, ministere si agentii nationale, in subordinea autorititilor
locale, respectiv consilii regionale, judetene si locale. Prin componenta de regionalizare,
procesul necesiti modificarea structurii administrativ-teritoriale a Romaniei prin infiintarea
regiunilor administrative. Ca urmare, organizarea administrativa a Statului Roman ar trece de
la trei la patru niveluri: (1) central; (2) regional; (3) judetean; (4) local. Regionalizarea
inseamnd doar componenta cea mai vizibild a unei politici publice care poate fi rezumatd ca
descentralizare si prin regionalizare. Documentele de politici publice care descriu proiectul
sunt putine la numdr si oferd informatii de volum redus, dar care permit conturarea unei
imagini asupra obiectivelor si continutului. Voit sau nu, dezbaterea publica a fost marcata de
confuzii de termeni, in special intre dezvoltarea regionald si reorganizarea administrativ-
teritoriala. O posibild sursid a acestor confuzii este lipsa argumentelor in favoarea procesului.
Relevant in acest sens este faptul cid principalele doud argumente — cresterea absorbtiei de
fonduri europene si cerinta din partea UE — au fost abandonate chiar de promotorii
procesului, fiind neintemeiate.

Din punct de vedere legislativ, procesul implica revizuirea Constitutiei pentru a face
posibila infiintarea regiunilor administrative, urmat de o lege a descentralizarii prin care si se
realizeze transferul de atributii. La randul ei, revizuirea Constitutiei nu a mai fost posibila in
2013 din cauza disputelor privind constitutionalitatea modificirii Legii referendumului. Ca
atare, pentru a nu pierde si anul 2014, s-a optat pentru trecerea directi la Legea

esantionul prezenta o marji de eroare maxim admisi de +/- 2,8%. Baza de esantionare a fost
reprezentatd de listele de abonati de telefonie fixd i mobild. Interviurile au fost realizate telefonic
prin selectia asistatd de calculator (metoda CATT). Perioada de culegere a datelor a fost 20-26 august
2014. Nu s-au efectuat ponderari asupra bazei de date.

4 Datele provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetiri si Studii Cantitative si
Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de 1.013 de
subiecti, reprezentativ pentru populatia adultdi a Romaniei. La un interval de incredere de 95%,
esantionul prezenta o marji de eroare maxim admisi de +/- 3,1%. Baza de esantionare a fost
reprezentatd de listele de abonati de telefonie fixd §i mobild. Interviurile au fost realizate telefonic
prin selectia asistati de calculator (metoda CATI). Perioada de culegere a datelor a fost 7-10
noiembrie 2014. Nu s-au efectuat ponderiri asupra bazei de date.
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descentralizarii, cu intentia transferului de atributii si active in principal citre consiliile
judetene si, secundar, citre consiliile locale. Domeniile incluse in varianta finald a proiectului
de lege, adoptati prin procedura asumdirii rdspunderii guvernului In parlament, sunt
sandtatea, cultura, mediul, turismul, tineretul si sportul, precum si metroul din Bucuresti.
Dupi ce Curtea Constitutionald a declarat Legea descentralizdrii ca neconstitutionals,
promotorii procesului de descentralizare au luat decizia politicd de a organiza un referendum
privind revizuirea Constitutiei odata cu alegerile pentru Parlamentul European din luna mai
2014. Reusita revizuirii ar inlitura obstacolele de naturd constitutionala. Totodatd, 2014
reprezintd si ultimul an din legislatura ce se incheie in 2016 in care mai este posibild realizarea
regionalizirii. Destramarea USL si schimbarea structurii politice a majorititii guvernamentale
in februarie-martie 2014 au ficut imposibild adoptarea de citre parlament a legii de revizuire
a Constitutiei, fara de care referendumul nu poate avea loc. Dupid alegerile prezidentiale,
promotorii descentralizdrii de la nivelul guvernului au inifiat o strategie privind
descentralizarea pentru perioada rimasa pani la incheierea legislaturii 2012-2016.

A doua dimensiune de analizd a descentralizdrii se referd la rezultatele observabile in
urma a peste un deceniu i jumitate de etape succesive de descentralizare. In primul rand,
analiza longitudinali a pus in lumind cresterea masiva a decalajelor de dezvoltare dintre
diferitele zone ale Romaniei. In al doilea rind, acest fenomen este puternic corelat cu
cresterea bugetelor locale, survenita prin descentralizare. Romania nu este deloc un stat
hipercentralizat, ci unul care a cunoscut deja o descentralizare substantiald: bugetele locale
cumuleaza peste un sfert din bugetul general consolidat si circa jumitate din cheltuielile de
capital.

in fapt, descentralizarea constituie un factor accelerator al cresterii inegalititilor de
dezvoltare dintre unitdtile administrativ-teritoriale ale Romaniei. Cauza acestui fenomen tine
de mecanismul de constituire a bugetelor locale, care aminteste de principiul biblic ,,celui care
are, i se va da, iar celui care nu are, i se va lua si ceea ce are”. Nivelul alocirilor bugetare pe
locuitor din bugetele locale — incluzind consilii judetene si consilii locale — este puternic
corelat cu valoarea PIB pe locuitor, fird a tine seama de necesarul de dezvoltare al
comunitatilor si de inegalititile economice. Acest fapt este valabil pentru fiecare an §i pentru
fiecare unitate administrativ-teritoriald (UAT) din perioada 1998-2012, precum si pentru
intreg setul de date, care cuprinde 588 de observatii. Cum peste 80% din bugetele locale sunt
constituite din cote defalcate din TVA si impozitul pe venit, descentralizarea mai degrabi
intireste tendinta de concentrare a resurselor in marile aglomerari urbane. La nivel teritorial,
aceasta inseamni diferente crescande intre bugetele UAT care cuprind sau sunt apropiate de
mari aglomerdri urbane, precum cele din Bucuresti-Iifov, Timis, Cluj si Constanta, si,
respectiv, bugetele UAT preponderent din zone rurale, cu probleme demografice si
economice persistente. Experienta a peste 15 ani aratd cd practica descentralizirii din
Romania nu are mai nimic de-a face cu principiile dezvoltdrii regionale. Cresterea bugetelor
locale a avut insa ca efect investitii masive in infrastructura la nivel local, cum ar fi retelele de
apa §i canalizare $i drumurile ordsenesti. Desi aceste investitii conduc la cresterea calititii
vietil locuitorilor din zonele respective, efectul de antrenare asupra intregii economii este
foarte slab: mai putin de 5% din variatia PIB pe locuitor fiind explicabile prin aceastd
variabild.
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Prin natura sa, procesul de descentralizare ridicd probleme foarte complicate ce tin
de arhitectura puterii din interiorul statului roman. Prin etapele succesive de descentralizare a
apdrut si s-a adancit un dezechilibru institutional: autorititile centrale concentreazi
raspunderea pentru colectarea veniturilor publice, in timp ce autorititile publice locale detin
un cuvant tot mai important in privinta deciziilor asupra cheltuielilor publice suportate din
respectivele venituri. Amploarea fenomenului reiese din faptul cd veniturile proprii ale
bugetelor locale reprezinti circa o sesime din total venituri, restul fiind cote defalcate, In timp
ce cheltuielile bugetelor locale ating un sfert din totalul cheltuielilor publice si circa jumdtate
din cheltuielile de capital. Problema de reprezentativitate democratici decurge din acelasi
dezechilibru: puterea de decizie asupra veniturilor revine parlamentului si guvernului,
rezultate din alegerile legislative, iar puterea de decizie asupra cheltuielilor revine autoritatilor
locale, rezultate din alegerile locale. Pe cale de consecintd, apar schimbiri fundamentale
asupra modului in care cetdtenii se raporteaza la actorii politici de la nivel local, respectiv
central. Daca regiunile si alte autoritdti locale vor fi principalul furnizor de servicii publice
citre populatie, administrand cea mai mare parte a bugetului general centralizat care nu intrd
in partea de asigurari sociale si avand o relatie institutionald directd pe linia fondurilor
europene, se poate ridica Intrebarea: ce sens mai are statul roman?

La nivelul balantei puterii reale, creste rolul autoritatilor locale si al alesilor locali,
indeosebi presedinti de consilii judetene si primari ai municipiilor resedintd de judet, in
detrimentul autoritdtilor centrale, care au drept exponenti membrii guvernului si
parlamentarii. In acest sens, descentralizarca poate fi privitd si ca un element al statului
neofeudal, caracterizat de Catilin Zamfir drept un model de organizare care ,,prezintd
elemente structurale similare cu statul feudal clasic (o redistribuire de la masa populatiei spre
coalitia de la varful statului), dar In conditiile societatii moderne”.50

A treia dimensiune asupra procesului de descentralizare este oferitd de modul in care
opinia publici se raporteazd la aceastd temd. Notorietatea proiectului de lege a descentralizarii
este relativ modesta: la citeva saptaimani dupd asumarea riaspunderii guvernului, ceva mai
mult de jumaitate dintre cetiteni stiau de existenta proiectului de lege, iar ceva mai putin de
jumatate erau la curent si cu adoptarea acestuia. Atitudinea generald a opiniei publice fati de
proiect poate fi descrisa drept conformist-pozitiva. Ceva mai putin de jumitate dintre romani
cred ci descentralizarea este mai degrabd o mdsurid bund, circa un sfert cd este mai degrabd o
mdsurd proastd, iar un alt sfert nu au un punct de vedere asupra subiectului. Cadrul cognitiv
si narativele dezbaterii privind descentralizarea influenteazd semnificativ atitudinile si opiniile
cetdtenilor privind aceastd temd. Pe fondul problemei, respectiv in subordinea cui ar fi cel
mai bine si fie serviciile publice descentralizate, cuvintele ,,judetean” si ,,national” pot induce
o preferinti in favoarea autoritatilor locale sau a celor centrale.

Poate cel mai important element al perspectivei populatiei consti in faptul ca
suportul In favoarea descentralizdrii este mai degrabid conformist si lipsit de profunzime.
Vulnerabilitatea suportului a reiesit din testarea de mesaje pro si contra descentralizarii.

50 Citdlin Zamfir, "O analiza criticd a tranzitiei II. Romadnia in januarie 2012 - Citre ce ne indreptim?",
Sociologie Roméneased, X1, no. 2, (2013) p. 9. A se vedea si capitolul O analizd eritica a tranzitiei 11 din
prezentul volum.
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Mesajele pro-descentralizare obtin rezultate rezonabil de bune, dar cele anti-descentralizare
obtin rezultate si mai bune. Sursa variatiei rispunsurilor nu este de ordin social, ci cognitiv.
Mesajele anti-descentralizare sunt construite pe narative ce contin teme si metafore —
coruptia, baronii locali — cu puternicd incdrciturd emotionald. Mai mult, in cazul acestor
mesaje existd retele de asociere formate in mintea multor romani, care sunt doar activate. in
schimb, mesajele pro-descentralizare apeleazd mai mult la rational, la o judecati utilitard pe
baza unor asertiuni. Descentralizarea a avut un rol in campania electorald pentru alegerile
prezidentiale din anul 2014, dar intr-un sens cu totul diferit de cel al promotorilor procesului.
Candidatul care a promovat descentralizarea din postura de prim-ministru, Victor Ponta, a
avut de suferit in urma activarii unei retele de asocieri pe tema coruptiei, fiind perceput de
citre majoritatea alegdtorilor drept apropiat ,,baronilor locali”.

Vulnerabilitatea suportului opiniei publice pentru proiectul de regionalizare —
descentralizare rezultd si din alte surse. in primul rind, pentru o largd majoritate a romanilor,
regionalizarea si descentralizarea nu constituie o prioritate. Oamenii se asteaptd din partea
guverndrii, in primul rand, la relansarea economiei i crearea de locuri de muncd, nu la o
reorganizare administrativ-teritoriald. Pe de altd parte, subiectul regionalizitii este unul cu
potential de polarizare a opiniei publice In doud curente antagonice sensibil egale. Un alt
aspect relevant este cd pentru romani nu gradul de centralizare ar fi problematic, ci modul
cum functioneazi serviciile publice pe care le furnizeaza statul roman cetitenilor sai.

Perspective

Rezultatul alegerilor prezidentiale din 2014 a condus la un nou curs in privinta
procesului de regionalizare-descentralizare. O victorie a premierului Victor Ponta ar fi
insemnat continuarea intr-o manierd mai sustinutd a proiectului initiat in 2013 de Liviu
Dragnea, trecind peste esecul de etapa de la Curtea Constitutionald. Cel mai probabil,
prevederile Legii descentralizarii ar fi fost reluate prin unul sau mai multe acte normative. in
cei doi ani rimagi din legislatura 2012-2016 ar fi fost posibil si un referendum de revizuire a
Constitutiei, care sa includa si modificarea articolului 3, in sensul introducerii regiunii ca nivel
de organizare administrativ-teritoriald.

Alegerea Iui Klaus Iohannis ca presedinte al Romaniei a avut la bazd o aspiratie
profundi, generalizati, de schimbare la nivelul intregii societiti. In esenti, a fost un vot de
respingere a perioadei de tranzitie, fatd de functionarea economiei, societitii si a sistemului
politic. Curentul de opinie anticoruptie a reprezentat doar forma cea mai vizibild a acestei
reactii de respingere. In subsidiar, romanii isi doreau si un model de presedinte mai
consensual.

Prin alegerea candidatului perceput ca avand cele mai mari sanse si realizeze
schimbarea in bine — inclusiv maniera clard a victoriei si caracterul surprinzitor —, electoratul
a exercitat o presiune de jos in sus privind repunerea in discutie a elementelor de baza ale
functiondrii democratiei in Romania — aga-numitele reguli ale jocului: sistemul electoral,
functionarea partidelor politice si Insasi arhitectura puterii in cadrul sistemului politic, inclusiv
in ceea ce priveste raportul intre centru si teritoriu. In paralel, s-a intrat intr-o etapa de
maxima intensitate a luptei anticoruptie, concretizata printr-un numar ridicat de cazuri in care
demnitari de la nivel local — presedinti de consilii judetene §i primari — au fost anchetati,
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arestati preventiv, trimisi in judecatd, condamnati ori acuzati cd au incilcat regimul juridic al
incompatibilitatilor in 2014-2015.51 Aceste cazuri au mdrit §i mai mult presiunea pentru
schimbare in interiorul sistemului. Ca atare, daci pani in 2014 tendinta a fost spre
descentralizare a puterii, de transfer de competente de la centru spre teritoriu, respectiv de la
guvern la consilii judetene si locale, sfarsitul anului 2014 a adus o inversare a acestei tendinte.

In ceea ce priveste perspectivele procesului de regionalizare — descentralizare,
distingem doud perioade. Pe termen scurt, este perioada de mai putin de doi ani ramasd din
legislatura ce se incheie in 2016. Pe termen lung, vorbim despre perioada de dupi alegerile
generale din 2016.

Asupra primei perioade, anul 2015 este singurul in care pot apirea modificari
legislative de substanta, anul 2016 fiind dominat in intregime de calendarul electoral, cu
alegeri locale in prima parte si alegeri legislative in a doua. Asadar, anul 2015, ca an
preelectoral, este singurul in care se pot modifica regulile jocului privind functionarea democratiei in
Romania, intelegand prin aceasta o suitd de legi privind organizarea si functionarea sistemului
politic. Necesitatea schimbarii acestor legi derivd din intelegerea erorilor perioadei de
tranzitie, resimtite acum prin presiunea de schimbare de jos in sus exercitatd de societate. De
ce anul 2015 are un statut special ca fereastrd de oportunitate? Deoarece anul preelectoral din
urmatoarea legislaturd, 2016-2020, este 2019, an cu alegeri europene si prezidentiale, in care
nu va fi posibild modificarea acestor legi. Abia in 2023, peste doud cicluri electorale, va mai
exista o asemenea fereastrd de oportunitate. Dacd se rateazd fereastra de oportunitate 2015,
vom asista la o reproducere a mecanismelor si criteriilor de selectie specifice anilor de
tranzitie, irosind sansa de schimbare oferita de alegerile prezidentiale din 2014.

Regulile de functionare a democratiei sunt cuprinse in mai multe acte normative,
dintre care doar cateva sunt cele mai importante:

e legile clectorale, care stabilesc sistemul electoral pentru alegerea parlamentului si a
autorititilor publice locale (aici intrd inclusiv problema votului pentru romanii din
afara tarii, dificil de rezolvat tehnic);

e legea partidelor politice;

e legea finantirii partidelor politice si a campaniilor electorale, avand drept obiectiv
introducerea finantérii publice la o cu totul altd scard decat cea din prezent;

e legi privind organizarea, finantarea si functionarea autorititilor publice: legea
administratiei publice locale, statului alesilor locali, legea privind finantele publice
locale etc.

51 Mediafax, "Analizi: "Bilantul" penal al sefilor de CJ, tot mai consistent. Numdrul celor cu dosare a
urcat la 21.", 10 decembrie 2014 www.mediafax.ro/social/analiza-bilantul-penal-al-sefilor-de-cj-tot-
mai-consistent-numarul-celor-cu-dosare-a-urcat-la-21-harta-judetelor-ai-caror-presedinti-de-consilii-
au-avut-si-inca-au-probleme-cu-legea-foto-13714000, Agerpres, "Kovesi: Premiere DNA in 2014 -
cele mai multe condamniri si cei mai mulfi demnitari investigati ", 24 februaric 2015
www.agerpres.ro/justitie/ 2015/02/24 /kovesi-premiere-dna-in-2014-cele-mai-multe-condamnati-si-
cei-mai-multi-demnitari-investigati-11-24-48

76



Pand la jumitatea anului 2015, parlamentul a adus modificdri la fiecare dintre
categoriile de legi de mai sus, urmand ca in partea a doua a anului si fie finalizatd §i noua lege
pentru alegerea parlamentului. Marea intrebare este in ce masuri si continutul acestor noi legi
aduce schimbiri de substanti. In aceastd privintd, se poate rispunde ci, desi s-au ficut
anumiti pagi, riman foarte multe lucruri de ficut. Anumite elementele esentiale au ramas
neatinse, astfel incat cea mai mare parte din modificdrile aduse tind a fi doar cosmetiziri.
Spre exemplu, in cazul legii partidelor politice s-au relaxat simtitor conditiile privind
infiintarea de noi partide, dar au fost complet ignorate problemele spinoase privind
democratizarea internd a partidelor, mecanismele de recrutare si selectie a candidatilor,
cumulul de functii, puterea organelor de decizie formate din membri de drept, nu alesi —
majoritatea acestora fiind i presedinti de organizatii judetene etc.

Legea finantirii campaniilor electorale a introdus unele masuri menite a reduce
costul campaniilor electorale. Ca intotdeauna, rimane de vidzut si care va fi rezultatul in
lumea reald, reducerea costurilor de campanie fiind in genere un obiectiv dificil de realizat. In
plus, legea ,,a realizat” dezideratul scoaterii partidelor de sub dependenta de donatori externi
prin introducerea finantidrii publice. La o lecturd mai atentd a legii, avem de-a face cu un
artificiu. Se instituie un sistem de finantare a partidelor prin imprumuturi de la donatori
privati, rambursate ulterior de la buget. In aceasti situatie, sistemul de dependenti a
partidelor de donatori va fi mentinut, cu adaugirea ci vor fi suportate costurile sistemului de
citre contribuabil.

In ceea ce priveste autorititile publice locale, schimbirile au vizat legile electorale
(implicit si statutul alesilor locali). Legile privind autorititile publice locale nu au fost
revizuite, In schimb fiind adoptat, dupd cum am vizut, un document programatic pentru
2015-2016. Cele doud subiecte supuse dezbaterii au vizat alegerea primarilor si a presedintilor
de consilii judetene. In privinta primarilor, optiunile au fost de a pdstra sistemul introdus la
alegerile din 2012 de alegere dintr-un singur tur (majoritatea simpld) sau de a reveni la
sistemul utilizat la cele 5 cicluri de alegeri locale precedente de alegere in doud tururi
(majoritate absolutd la primul tur sau cele mai multe voturi la turul 2, in care intrd primii doi
clasati din turul 1). Partizanii mentinerii sistemului dintr-un singur tur au invocat drept
argumente practicabilitatea $i reducerea costurilor campaniilor electorale, incluzand aici si
costurile administrative ale organizirii alegerilor. Sustinatorii revenirii la sistemul cu doud
tururi au adus drept argumente legitimitatea izvorati din mai buna reprezentativitate
democraticd si angajamentul luat in fata electoratului in 2012 de cdtre USL, de schimbare a
sistemului dintr-un singur tur, perceput a fi fost introdus unilateral de guvernul Boc pentru a
maximiza gsansele candidatilor partidului aflat la guvernare la acel moment. In final,
majoritatea parlamentard din jurul PSD si-a impus optiunea pentru rimanerea la un singur
tur, cel mai probabil avand aceleasi consideratii tactice de a maximiza numdrul de primari
alesi, criticate atunci cind partidul se afla in opozitie in legislatura precedenta.

Dezbaterea privind alegerea presedintilor de consilii de judetene a avut mai multd
vizibilitate. $i In acest caz, optiunile au fost de a pastra sistemul actual (introdus in 2008), de
alegere directd Intr-un singur tur, cu majoritate simpld, respectiv de a reveni la alegerea
indirectd de citre plenul consiliului judetean, sistemul utilizat intre 1992-2004. Partizanii
schimbdrii au invocat necesitatea evidentd de a reduce concentrarea excesivd de putere de
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care dispune presedintele consiliului judetean, ca arhetip al ,,baronului local” i reprezentant
in cel mai inalt grad vizibil al modelului ,,neofeudal”.>> La aceasta se adaugid si costurile
semnificative a peste o sutd de campanii judetene uninominale (41 de judete, cu 2-3
candidaturi puternice in fiecare judet), costuri care sunt suportate de mediul economic prin
donatii, pentru care ulterior se pot cere favoruri. Sustinitorii alegerii directe au invocat mai
multe argumente, intre care cel al legitimitatii democratice date de legitura directi cu
alegitorii, riscul desemndrii presedintilor ca rezultat al unei negocieri intre partide §i/sau
grupuri de interese, riscul recentralizirii politice catre presedintii de partide.>3 In final, au avut
castig de cauza partizanii revenirii la alegerea indirectd. Rdmane de vizut care va fi impactul
acestei misuri, catd vreme nu se produc modificdri legislative In oglindd, respectiv asupra
atributiilor si competentelor presedintilor de consilii judetene. S3 nu uitim cu multi dintre cei
alesi uninominal in 2008-2012 aveau deja mandate la activ in vechiul sistem al alegerii
indirecte. Desi este relevantd modalitatea de alegere ca legitimitate si putere relativi in sistem,
importanta functiei de presedinte de consiliu judetean deriva din atributiile sale, respectiv din
etapele succesive de descentralizare financiard incepute in 1998.

Perspectivele procesului de regionalizare — descentralizare pe termen mediu i lung
sunt legate de felul in care guvernul ales in urma alegerilor generale din 2016 si majoritatea
parlamentari din legislatura 2016-2020 se vor raporta la acest subiect. In cazul unei victorii a
PSD i a aliatilor sai, este probabild continuarea procesului, minimal prin incercarea de
adoptatre a unor acte normative care si reia prevederile din esuata Lege a descentralizdrii din
2013, maximal prin revizuirea Constitutiei, in sensul introducerii regiunilor administrative ca
nivel de organizare administrativ-teritoriald. Lucrurile sunt mai neclare in cazul unei victorii a
actualei opozitii din jurul Partidului National Liberal, deoarece politicile PNL in acest
domeniu nu sunt clar conturate. In documentul programatic adoptat in luna mai 2015, este
amintit in sectiunea introductivi cd PNL 1isi asuma ,reorganizarea administrativa si
regionalizarea, implicit modificarea Constitutiei”’, avand drept premisi argumentul cd ,tara
nu mai poate fi asezatd dupa tiparele administrative din 1968”.54 Alte referiri la procesul de
descentralizare vizeazd descentralizarea structurilor de mediu §i a autoritdtilor de
management a fondurilor europene. De notat contradictia intre optiunea PNL pentru
descentralizare si regionalizare si tendinta de recentralizare reiesitd in urma alegerilor
prezidentiale 2014.

Ideea regionalizirii ridici numeroase probleme. In primul rind, dup cum am vizut,
nu existd un suport majoritar In opinia publicd, ci un potential de polarizare in tabere
antagonice relativ egale. In mod evident, introducerea regiunilor administrative nu figureaza
pe agenda cetiteanului. In al doilea rand, este intreaga istorie a statului modern roman. De la
infiintare, organizarea administrativ-teritoriald a statului roman fost de tip unitar. Cele doua
incercari de regionalizare, respectiv de structurare pe patru niveluri de organizare, au esuat.

52 Victor Giosan, Cum putem opri asaltul politicii asupra democratiei?, Bucuresti, Centrul Roman de Politici
Europene, 2013, p. 12.

5 Asupra argumentelor pro si contra optiunilor de modificare a Legii pentru alegerea autorititilor
administratiei publice locale, a se vedea s§i studiul lui Cristian Anghel din prezentul volum,
Descentralizarea in Romdnia. Un proiect politic tergiversat, nefinalizat san esuat?

5 Partidul National Liberal, "Reclidirea nationala," (2015), p. 8.
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Tinuturile regimului regelui Carol al II-lea intre 1938-1940, precum si regiunile regimului
comunist intre 1950-1968 s-au dovedit a fi neviabile.>> Al treilea argument este ci
introducerea regiunilor nu va putea ocoli subiectul sensibil al reaparitiei, intr-un fel sau altul,
a Regiunii Autonome Maghiare din perioada 1950-1968. Chiar dacd printr-o anumitd
decupare o asemenea regiune administrativd nu va avea o majoritate maghiari, este inevitabil
ca maghiarii sa nu reprezinte o minoritate semnificativi din populatia respectivei regiuni.> Al
patrulea argument este de ordin demografic. Dupi un sfert de secol de declin demografic,
populatia Romaniei a scazut de la 23,2 milioane in 1990 la mai putin de 20 de milioane in
2015, ceea ce in termeni relativi inseamna un declin de peste 16%.57 In urmitoarele decenii
nu existd nicio perspectivd de inversare a tendintei de declin demografic, scenariul pozitiv
fiind doar speranta de reducere semnificativa a intensitatii. Pentru o Romanie cu o populatie
in jur de 17 milioane de locuitori in 2030 si circa 16 milioane in 204038, se ridica foarte serios
intrebarea ce sens ar mai avea o structurd administrativ-teritoriald cu 4 niveluri. Nu in ultimul
rand, existd argumentul ci o Romanie avand un stat centralizat, puternic, cu o organizare
administrativ-teritoriald mai supld, va fi mai in masurd si gestioneze marile probleme ale
deceniilor viitoare — declinul demografic, schimbarea climatericd, decalajele persistente de
dezvoltare fatd de Europa Occidentald —, decat o Romanie regionalizati, in care problemele
socio-economice intensifica tendintele centrifuge.

in privinta descentralizarii se resimte nevoia unei dezbateri de substanti, care sa
porneascd de la lectiile tranzitiei. Una dintre acestea este ca, dupa cum am vizut, practica
descentralizarii iIn Romania a condus la amplificarea decalajelor de dezvoltare in profil
teritorial. Alta priveste efectele negative ale modelului neofeudal din politica romaneasci.
Dupi iesirea din tranzitie, societatea romaneascd resimte o nevoie profundid de schimbare
prin resetarea regulilor functiondrii democratiei, cu alte cuvinte, ale functionarii statului. In
acest sens, vor trebui luate decizii strategice In privinta organizarii si functiondrii
administratiei publice locale. Acestea privesc atat numarul de unitati administrativ-teritoriale,
cat, mai ales, atributiile, competentele si resursele financiare ale autorititilor locale. in privinta
numarului, o Romanie de circa 16 milioane de locuitori pune sub semnul intrebarii numarul
de judete si de comune. Un prim pas rezonabil ar fi introducerea unui moratoriu in privinta
infiintirii de noi comune. Spre exemplu, populatia medie a unui judet ar scadea la sub
400.000 de locuitori. Pentru viitor, ar trebui elaborat un cadru legislativ prin care publicarea
rezultatelor finale ale fiecdrui recensdmant si declanseze automat un proces de evaluare a

% A se vedea studiul lui Dan Radulescu din prezentul volum, Evolutia unititilor administrativ-teritoriale in
Rominia din perspectivd istoric.

56 Ponderea populatiei maghiare In totalul populatiei actualei regiuni de dezvoltare Centru (judetele
Brasov, Harghita, Covasna, Mures, Sibiu, Alba) este de circa 30%, conform rezultatului
Recensimantului populatiei si locuintelor 2011.

57 Dinamica demografici a Romaniei ultimelor decenii este tratatd in studiul lui Traian Rotariu din
volum, Un sfert de secol de declin demografic.

8 Cf. Vasile Ghetiu, Drama noastrd demografica. Populatia Romidniei la recensamantul din octombrie 2011
(Bucuresti: Compania, 2012), pp. 47-48. Proiectiile respective au la bazi indicatorii demografici si nu
includ nicio ipoteza asupra migratiei externe.
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viabilitatii demografice si economice a UAT.> Aceasta ar insemna atat contopirea unor
comune, cel putin a acelora din afara zonelor de munte, cit si alipirea la municipii a
comunelor care fac parte, de facto sau de jure, din zone metropolitane. Din toate aceste motive
si indiferent de rezultatul proiectului de regionalizare — descentralizare initiat in 2013, este de
asteptat ca tema descentralizarii si revina la un moment dat, intr-o forma sau alta, in atentia
opiniei publice.

9 In timp ce populatia din mediul rural a scizut cu circa 1,4 milioane de persoane Intre 1990-2014,
numirul de comune a crescut de la 2.688 la 2.861 in acelasi interval. In termeni de numir mediu de
locuitori pe comuni, aceasta inseamnd o scidere de la aproape 4.000 in 1990 la 3.200 in 2013 si cu
perspectiva a aproximativ 2.500 in 2040. A se vedea si studiul lui Flavius Mihalache asupra
organizarii administrative a zonelor rurale, din prezentul volum.
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Capitolul 3

Descentralizarea in Romania. Un proiect politic tergiversat,
nefinalizat sau esuat?

Cristian Anghel

Introducere

Departe de a fi un scop in sine, descentralizarea este un proces prin care se realizeaza
transferul unor competente privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul
administratiei centrale la cel al administratiei publice locale, In vederea cresterii eficientei i
calitdtii acestora. Procesul descentralizarii este mult mai complex decat un simplu exercitiu
tehnic intre administratia centrald §i locald. Eficienta acestuia se masoard prin impactul
produs la nivelul beneficiarilor fiecdrui serviciu public, la nivelul cetiteanului.

Studiul de fatd isi propune o trecere in revisti a evolutiei istorice a procesului de
descentralizare, ca element fundamental al reformei administratiei publice din Romania, in
contextul procesului de tranzitie la democratia pluralista si la economia de piatd functionala.

Ca un cumul al unei experiente de peste 20 de ani in administratia publica locald (la
nivelul managementului comunitatilor locale), am parcurs in mod efectiv toate etapele
procesului de descentralizare observate si analizate atat din punctul de vedere al autorititilor
locale, cat si al structurilor asociative ale acestora. In acest sens, in studiu sunt evidentiate
multe dintre propunerile formulate din partea autorititilor publice locale, precum §i masurile
negociate cu reprezentantii administratiei centrale in ceea ce priveste abordarea procesului de
descentralizare. Sunt prezentate, de asemenea, problemele cu care s-au confruntat
comunititile locale in perioada analizatd, din cauza ritmului lent al procesului de
descentralizare, a Intirzierii implementarii acestuia sau a amandrii aplicarii strategiilor de
descentralizare.

Am prezentat, intr-o abordare integrati, cadrul teoretic conceptual, dar si aplicativ, al
procesului de descentralizare, avand la baza un volum semnificativ de referinte bibliografice
parcurse prin prisma unei consistente experiente a autorului in calitate de ,,contemporan” al
unei lungi perioade semnificative pentru reforma administrativd din Romania, ca participant
si implicat direct in evolutia procesului de descentralizare.

Dimensiunea limitatid a documentului nu a permis o analiza separati a competentelor
autorititilor administratiei publice locale pe cele trei categorii (exclusive, partajate, delegate),
precum si o aprofundare a procesului de descentralizare diferentiat pe categorii de autorititi
administrative (comune, orase, municipii, judete), pentru identificarea amplitudinii acestui
proces care diferi la nivel local in functie de complexitatea competentelor.

In lucrare este prezentati evolutia sectoriald diferitd determinatd de ritmul mai mult
sau mai putin accelerat in care ministerele implicate in proces au promovat si implementat
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proiectele strategiilor sectoriale de descentralizare, precum si efectele cauzate de tergiversarea
aplicdrii masurilor privind descentralizarea asupra functionarii administratiei publice locale.

O analizd pertinentd a procesului de descentralizare in Romania trebuie si aibi in
vedere evaluarea impactului asupra comunititilor locale. De aceea, documentul incearcd si
prezinte In mod succint o serie de efecte ale procesului In timp cauzate de Intirzierea
implementarii acestuia, de nerespectatea termenelor asumate sau de modificirile frecvente ale
actelor normative care au guvernat derularea procesului.

In contextul unui proces care a evoluat in sincope permanente, am incercat si
evidentiez masura in care procesul de descentralizare (in limitele in care a fost aplicat) a
permis reducerea disparitatilor dintre diferitele categorii de autorititi locale in ceea ce priveste
asigurarea accesului echitabil al cetitenilor la serviciile de baza (educatie, sdnitate, utilitati
publice). In anumite situatii am cautat sa identific influenta directa a acestui proces incomplet
asupra comunitétilor locale In ceea ce priveste utilizarea unor instrumente de management
strategic, cum ar fi prognozele, planificarea strategicd, elaborarea unor planuri strategice sau a
unor strategii de dezvoltare.

Avand in vedere cd documentul de fatd vizeazd un orizont de timp destul de lung,
caracterizat printr-o multitudine de transformiri determinate de influente politice sau
administrative, este necesar sa precizdm cd majoritatea constatarilor se referd la problematica
generala a fenomenului descentralizdrii, fara a intra in detalii care se vizeze aminuntit
problemele specifice. Este necesard aprofundarea fenomenului prin analize separate ale
componentelor sale, care sd vizeze cadrul legislativ, descentralizarea financiari, relatia central-
local sau alte elemente importante in detaliu.

Lucrarea cuprinde o sectiune introductiva care evidentiazd problemele generale
privind reforma administratiei publice locale in Romania de dupa 1989, cu referinte directe la
unul dintre procesele cele mai importante care stau la baza functionarii administratiei publice:
descentralizarea.

In prima parte este prezentati evolutia procesului de descentralizare in timp,
evidentiind o serie de etape structurate in general, in functie de perioadele mandatelor
autorititilor locale, dar si de amplitudinea masurilor implementate. In acest mod, intr-o
abordare personald, am identificat sase etape reprezentative care au matcat perioada 1990-
2015, in functie de masurile reale sau formale intreprinse de responsabilii procesului de la
nivel central sau de interventiile si propunerile formulate de reprezentantii autorititilor locale.
Abordarea pe etape a fost utilizatd si de alti specialisti in domeniu, care au identificat cicluri
aferente procesului de descentralizare.!

La nivelul fiecirei perioade reprezentative sunt prezentate principalele acte
normative care au reglementat procesul de descentralizare, cu mentiuni privind influenta
directa asupra deruldrii descentralizdrii, gradul lor de aplicabilitate, termenele propuse,
efectele lor pozitive sau negative evaluate din statutul de ,,beneficiar” al masurilor adoptate
si/sau nerespectate, respectiv neaplicate. Pentru fiecare perioadi sunt prezentate, in conditiile
in care s-a desfdsurat procesul, lipsurile care au caracterizat masurile privind descentralizarea,

1 A se vedea si in Marius Profiroiu, "Descentralizarea in Romania", Revista de Administratie si Management

Public, 2, no. 3, (2004), pp. 5-13.
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propunerile formulate de reprezentantii autoritdtilor locale si ale structurilor asociative ale
acestora, precum si concluziile partiale aferente.

Unul dintre obiectivele principale care vizeazd indeplinirea angajamentelor Romaniei
in procesul de integrare europeand il reprezinti realizarea unei reforme reale prin care
administratia publicd si atingd standardele europene. Orientarile strategice ale Uniunii
Europene privind coeziunea — Strategia Lisabona (2000), Strategia pentru Dezvoltare
Durabild reinnoitd a Uniunii Europene (2006), Strategia Europa 2020 (2010) si Agenda
Teritoriala Europa 2020 (2011) — impun o crestere consistenta a capacitatii administrative ca
miasurd a eficientei guverndrii si a calitatii serviciilor. Cresterea consistentd a calitatii
guverndrii este obligatorie in contextul ansamblului de reforme in viata politicd, economici si
sociald, care sa determine un sentiment de incredere a cetdtenilor in administratia publica.

Strategia de dezvoltare economico-sociald pe termen mediu §i lung a Romaniei
include in mod normal programele de reformd ale administratiei care au ca finalitate
realizarea unor servicii publice locale puternice. Existd argumente reale care sustin necesitatea
unei reforme profunde a administratiei publice din Rominia (argumente economice,
tehnologice, sociologice si institutionale). Procesul de reforma impune o abordare pe patru
planuri: (1) strategic (bund guvernare, redefinirea rolului statului), (2) legal (elaborarea legilor-
cadru, simplificare legislativi), (3) organizational (reducerea ierarhiilor, imbunitatirea relatiilor
institutionale) si (4) cultural (schimbarea atitudinii si actiunii alesilor locali si functionarilor).

Chiar dacd una dintre prioritatile de dupd 1990 ale Guvernului Romaniei a fost
crearea unui sistem modern §i eficient de administratie publica, trebuie si constatim ci nici
pand astazi nu s-a reusit mobilizarea tuturor resurselor aferente credrii cadrului legislativ si
institutional necesar implementirii eficiente a masurilor de reforma.

Analizand toate programele de guvernare lansate dupd 1990, constatim ci reforma
administratiei nu a constituit o prioritate, chiar dacd o regisim in toate documentele elaborate
in aceastd perioadd. Am Iincercat si identific o serie de cauze obiective, dar mai ales
subiective, care au condus la o serie de intarzieri in implementarea reformei in administratie.
Elementul-cheie al reformei este descentralizarea reald invocata de toti, dar, din picate,
niciodata pusa in practicd In adeviratul sens al cuvantului In toatd perioada de dupa anul
1990, dupi cum remarcau si participantii la Forumul Administratiei Locale 2011:
»Descentralizarea in Romania s-a facut cu banii la ministere si competentele la autoritatile
locale”.2

Desi procesul de descentralizare reprezinti o prioritate nationali in contextul
politicilor publice si reformei administrative din Romania, nu am identificat analize complexe
asupra acestui fenomen care si releve evolutia sa pe termen lung. Majoritatea abordarilor
vizeazd analize sectoriale efectuate punctual pe domenii ale descentralizdrii, fird o abordare
integratd care si evidentieze influentele colaterale din cele trei domenii esentiale:
(1) descentralizare decizionald, (2) descentralizare patrimoniald si (3) descentralizare financiard.

2 Tonut Iutia, "Oboseala structurilor asociative pune descentralizarea In cui", Revista Romidind de
Administratie Publicd 1ocald, iunie-iulie 2011 http://www.trrapl.ro/oboseala-structurilot-asociative-
pune-descentralizarea-in-cui/
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Am incercat de asemenea ca, pe baza tuturor constatarilor pentru fiecare etapd, si
elaboram un set de concluzii generale care evidentiaza perioadele de avant, de regres sau de
stagnare in desfdsurarea procesului.

In final sunt prezentate o serie de propuneri rezultate din opinia specialistilor,
menite sd orienteze viitorii pasi care ar trebui parcursi In cadrul acestui proces pentru a
realiza in fapt §i nu formal acest deziderat. Este evident un punct de vedere de pe pozitia
administratiei publice locale, ca principal beneficiar, aldturi de cetdteni, al avantajelor unui
sistem descentralizat performant la nivelul administratiei publice din Romania.

inceputurile descentralizirii. Abordarea democratici (1990-1991)

O abordare exhaustivd a problematicii de fatd ar trebui sd urmeze citeva etape
structurate intr-o ordine logicd menitd sd parcurgd elemente care privesc autonomia locala si
reforma in administratia publica locala, avand la bazi o analiza pertinentd a evolutiei in timp
a cadrului legislativ, cu propunerile de perfectionare si completare aferente.

Chiar dacd Inainte de 1990 au existat o serie de servicii furnizate la nivel local sau
judetean, in special cele legate de gospodarie comunali (transportul public local, salubrizarea,
apa, canalizarea §i iluminatul public), nu putem vorbi totusi despre o furnizare in regim
descentralizat, in care responsabilitatea sd apartind unor autoritati publice autonome alese.

Primele acte normative care au ficut trecerea spre societatea democratici au marcat
desfiintarea consilillor populare (Decretul-lege nr. 2 din 27 decembrie 1989), constituirea
primdriilor ca organe locale ale administratiei de stat (Decretul-lege nr. 8 din 7 ianuarie 1990) si
statuarea administririi judetelor, municipiilor, oraselor si comunelor (Legea 5/1990, Att. 2).

Primii pasi spre descentralizare. Pionieratul (1991-1996)

Bazele juridice ale procesului cooperarii descentralizate dintre autoritatile si
comunititile locale din Romania au fost solid fundamentate prin prevederile Constitutiei
Romaniei. Astfel, articolul 120 din Constitutie stipuleaza faptul ca: ,,Administratia publica din
unititile administrativ-teritoriale se intemeiazd pe principiile descentralizdrii, autonomiei
locale si deconcentririi serviciilor publice” (Constitutia Romaniei, Capitolul V, Administratia
publici, Sectiunea a 2-a, Administratia publica locala, Art. 120).

in conceptia Constituantei, consiliul judetean are rolul sinergic de asigurare a
cooperdrii cu autorititile administratiei publice locale pentru solutionarea problemelor
comune. In acest mod, rolul si activitatea consiliilor judetene devin din ce in ce mai evidente
si mai necesare In desfdsurarea procesului de descentralizare In domeniul administraiei
publice locale prin implementarea legilor privind finantele publice locale, a legii privind
proprietatea publicd si regimul juridic al acesteia, precum si a legii privind regimul
concesiunilor: ,,Consiliul judetean este autoritatea administratiei publice pentru coordonarea
activitatii consiliilor comunale si ordsenesti, in vederea realizirii serviciilor publice de interes
judetean” (Constitutia Romaniei, Cap. V, Administratia publici, Sectiunea a 2-a,
Administratia publica locald, Art. 122).

Primii pasi care au statuat cadrul legislativ pentru transferul puterii administrative de
la nivel central citre colectivititile locale in vederea gestiondrii intereselor specifice s-au
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realizat prin aprobarea Constitutiei Romaniei (Art. 119-121), in 8 decembrie 1991, a Legii
administratiei publice locale nr. 69/1991, respectiv a Legii Alegerilor Locale nr. 70/1991.

Aceste documente au consfintit pentru prima datd citeva principii majore, cum ar fi
principiul autonomiei locale, descentralizarea serviciilor publice, eligibilitatea autoritatilor
publice locale, consultarea cetdtenilor in probleme de interes major, inclusiv prin referendum,
raspunderea proprie a alesilor locali pentru actele administrative (LLegea administratiei publice
locale nr. 69/1991, Cap. 1, Dispozitii generale, Art. 1).

Constitutia Romaniei, adoptatd in 1991, definea noile structuri administrative ca
mautoritdti administrative autonome”(Constitutia Romaniei, art. 121, alin. 2) si reglementa
infiintarea administratiei publice locale ,,pe baza principiului descentralizirii” (Constitutia
Romaniei, art. 120, alin. 1).

Strategia subsecventi de descentralizare a administratiei publice are la bazd definirea
clara a rolului autorititilor publice locale corelat cu rolurile celorlalte entitati publice
interesate de la nivel local sau central.

Procesul de descentralizare in Romania s-a derulat intr-un ritm fluctuant inci de la
inceputul anilor 1990. Evolutia a fost oscilanta, avind atat tendinte de descentralizare, cat si
de centralizare, in functie de prevederile legale care au intdrit in anumite situatii controlul
autorititilor centrale, iar alteori au actionat in sensul descentralizarii.

Au fost identificate o serie de aspecte negative cauzate de un cadru legislativ
incoerent §i incomplet privind transferul de competente de la autorititile administratiei
publice centrale citre autorititile administratiei publice locale?:

e descentralizarea unor competente fird transferul proprietatii asupra bunurilor;

e transferul de responsabilititi citre administratiile locale, fard asigurarea resurselor
aferente;

e lipsa unei abordiri integrate de descentralizare in formularea politicilor;

e  structura sistemului de transferuri,

e  rolul neclar al regiunilor de dezvoltare in procesul de descentralizare;

e lipsa de coordonare la nivelul initiativelor ministerelor;

e lipsa transparentei si predictibilititii sistemului de finantare a bugetelor locale;

e preponderenta alocarilor cu destinatie speciald, care au limitat cheltuirea eficientd a
resurselor prin limitarea coordonarii §i a integrarii serviciilor locale.

Transferul serviciilor comunitare de utilitati publice in administrarea autoritatilor
publice locale a vizat initial, in mod generos, o serie de domenii: amenajarea teritoriului,
infrastructura rutierd de interes local, locuintele sociale, institutiile de culturd de interes local,
asistenta sociala, invatimantul preuniversitar, impozitele si taxele locale, politicile bugetare
locale, ordinea publici, evidenta persoanelor, unititile sanitare publice.

In perioada 1991-1996, initiativele in domeniul descentralizarii au vizat regimul
general al autonomiei locale si modul de finantare a autorititilor administratiei publice locale.
Principalele competente ale autorititilor publice locale in materie de descentralizare in aceasta

3 Cateva dintre aceste probleme vor fi abordate la sectiunea Concluzii generale.
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perioadd au fost legate de gospodirire comunald, amenajarea teritoriului, urbanism, servicii
sociale sau anumite institutii de culturi, la care s-au addugat cele privind intretinerea unititilor
sanitare. Ponderea acestora la nivelul cheltuielilor din bugetele locale se situa intre 12% si
15%.4

In 1995 au fost descentralizate cheltuiclile cu bunuri si servicii, precum si cele de
capital pentru invitimantul preuniversitar, fird a se proceda si la o descentralizare a
patrimoniului aferent acestor institutii catre comunitatile locale. Esze evident o problemd de naturd
legald finantarea bunurilor acestor unitati din bugetele locale, fard a avea dreptul de proprietate asupra lor.
Pand in anul 2000 ponderea acestor cheltuieli a ajuns la aproape 10% din bugetele locale.

Au fost de asemenea elaborate o serie de acte normative importante care privesc procesul de
descentralizare: Legea administratiei publice locale nr. 69/1991, Ordonanta nr. 15/1992,
privind impozitele si taxele locale, Legea nr. 15/1990, privind crearea regiilor autonome
locale, Ordonantele nr. 26/1992 si nr. 10/1993, referitoare la taxe, avize, certificate si
actualizarea lor, Legea nr. 45/1992, privind taxele in sume fixe si asupra mijloacelor de
transport, Ordonanta nr. 69/1994, privind reorganizarea regiilor autonome de interes local,
Legea imporzitelor si taxelor locale nr. 27/1994, precum si republicarea Legii administratiei
publice locale nr. 69/1991 in 18 aprilie 1996.

Experienta si aplicarea celor doud legi (Legea administratiei publice locale nr.
09/1991 si Legea alegerilor locale nr. 70/1991) au scos la iveald o serie de imperfectiuni care
nu au fost avute in vedere in momentul aprobdtii lor. De asemenea, era necesard o corelare a
acestor legi cu prevederile Constitutiei Romaniei, adoptatd dupd aprobarea lor. Aceastd necesitate a fost
reclamati atat de citre structurile asociative ale autoritatilor publice locale, pe de o parte, cat
si de Guvernul Roméniei i prefecti, pe de altd parte. Strategia de Reformd Economico-
Sociald a Programului de guvernare, aprobatd de Parlament in noiembrie 1992, avea ca
principal obiectiv modificirile legislative amintite.

Un moment important in dinamizarea procesului promovirii reformei  in
administratia publicd centrald si locald din Roménia, al descentralizdrii serviciilor publice si al
intdririi autonomiei locale l-a reprezentat Conferinta ,,Democratia si dezvoltarea locald in
Romania”, organizatd la Bucuresti in 28-30 octombrie 1994, in parteneriat, de Guvernul
Romaniei, Asociatia Presedintilor Consilillor Judetene, Federatia Municipiilor din Romania,
Uniunea Europeand, Banca Mondiald si Consiliul Europei. Cele trei teme abordate,
,2Democratia locala”, ,Finantele locale” si ,,Dezvoltarea socio-economici locala”, au fost
insotite de rapoarte de specialitate care au relevat dimensiunile politice, juridice $i economice
ale unei autonomii locale adevirate, bazatd pe o descentralizare reald care si permitd
cetdteanului si participe la gestionarea afacerilor publice si la luarea deciziilor care vizeaza
problemele locale de interes direct. Au fost abordate problemele importante cu care se
confrunti administratia locald la momentul respectiv, cum ar fi: reforma in administratia
publica locala, cadrul legislativ existent, autonomia financiard, autonomia patrimoniala, relatia
consiliu local — regie autonomad, statutul alesilor locali, statutul functionarului public,

4 Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene din Romania, Raportul Uniunii Nationale a Consilitlor Judetene
din Romidnia 2003, Bucuresti, 2004, pp. 31-34.
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cooperarea comunitatilor locale, justitiabilitatea principiului autonomiei locale, participarea
cetatenilor.>

Analiza stadiului reformei administratiei locale a evidentiat ,,situatia hibrid in care
institutiile democratice locale coexistd cu puternice structuri de tip centralizat, fiind nevoite
sa functioneze intr-un cadru institutional, legislativ i economic incompatibil, ceea ce creeaza
o serie de disfunctionalitati”.6 La momentul respectiv reforma era partial infiptuitd,
limitandu-se in esenta la reorganizarea administrativa §i la crearea autoritatilor si institutiilor
necesare functionarii administratiei locale statuate In Constitutia Romaniei si in Legea
administratiei publice locale nr. 69/1991. Din acest motiv s-a subliniat necesitatea unui
pachet legislativ coerent §i a unor institutii si parghii economico-financiare care si asigure o
autonomie reald, efectiva si eficientd a autoritatilor administratiei publice locale si s permitd
realizarea unor reforme complementare cheie, in special cele care privesc autonomia
financiard si patrimoniald si care nu erau incd adoptate.

Au fost formulate o serie de propuneri concrete care vizau schimbdrile necesare, dar
si asteptate, pentru a vorbi despre o reforma reald coerenta si integratd a administratiei:

e crearea cadrului legislativ si a mecanismelor caracteristice unei autentice autonomii
locale;

e adaptarea reglementdrilor existente si adoptarea unor noi reglementiri in
concordanta cu prevederile Constitutiei si ale Cartei Europene a Autonomiei Locale;

e  descentralizarea deciziei, resurselor si responsabilititilor pana la nivel local;

e crearea sau trecerea unor servicii deconcentrate sub autoritatea comunitatilor locale,
in conformitate cu competentele conferite de lege consiliilor locale sau judetene in
ceea ce priveste dezvoltarea economico-sociald, buget-finante si fiscalitate locala;

e administrarea domeniului public si privat al unititilor teritorial-administrative;

e coordonarea activititii regiilor si societatilor de interes local;

e stabilirea unor proceduri clare de aplicare a prevederilor legale si simplificarea
procedurilor administrative in special in domeniile financiar §i investitional, in
contextul in care existd o serie intreagd de ordonante si hotirari ale Guvernului sau
normative ale ministerelor care anuleazi autonomia consacratd prin lege in aceste
domenii”.”

In concluzie, procesul lent al reformei administratiei centrale prin intermediul
organelor deconcentrate a avut influente negative asupra reformei pe plan local, fenomen
fata de care autoritatile administratiei publice locale nu au avut mijloace legale de interventie,
fiind practic paralizate. O reforma reald in administratie presupune in mod necesar realizarea
unui echilibru perfect intre atributiile cu care sunt investite autoritatile administratiei publice
locale pentru rezolvarea problemelor mereu crescande ale cetatenilor care le-au ales si cele cu
care sunt investite structurile deconcentrate ale statului in diferite domenii de activitate.

5 Raport la Conferinta ,,Democratia si Dezvoltarea locald in Romania”, Bucuresti, 1994.
¢ Ibid., p. I-10.
7Ibid., p. I-11.
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Primul pas in ceea ce priveste prioritatile continudrii reformei in domeniul

administratiei publice locale I-a constituit perfectionarea si completarea cadrului legislativ si

institutional care guverneazi acest domeniu.

S-a constatat necesitatea proiectdrii unui cadru juridic adecvat care si vizeze

abrogarea actelor normative cizute in desuetudine, modificarea celor care necesitd completari

sau simplificari, corelarea actelor normative care genereaza incoerente legislative, precum si

noi acte normative in corelatie cu prevederile moderne. Au fost propuse citeva actiuni

importante pentru clarificarea §i asigurarea cadrului normativ i institutional necesar unei

reale autonomii locale$:

1.

Abrogarea sau modificarea unor acte normative anterioare perioadei decembrie
1989, dar si a unora recente (hotirari de Guvern, ordine sau circulare ministeriale),
care nu sunt in concordanti, incalci sau ingridesc autonomia locald sau
competentele conferite prin lege autorititilor administratiei publice locale. in
perioada anterioard, sub pretextul controlului de legalitate, au fost exercitate presiuni
de diferite nuante asupra unor autorititi ale administratiei publice locale, mai ales
asupra primarilor si presedintilor consiliilor judetene, ajungandu-se uneori pani la
suspendarea acestora din functie (vezi exemplele: municipiul Sighet, Consiliul
Judetean Maramures, Sectorul 3, Sectorul 6 sau municipiul Slatina). Faptul ca in
anumite situatii organele judecatoresti sesizate au respins actiunile intentate
primarilor, repunandu-i in functie, demonstreaza injustetea masurilor luate uneori
abuziv.

Imbunititirea prevederilor Legii nr. 69/1991 a administratiei publice locale, precum
si a Legii nr. 70/1991 a alegerilor locale si punerea lor de acord cu prevederile
Constitutiei si ale Cartei Furopene a Autonomiei Locale. Prezentim in cele ce
urmeazd principalele modificari necesare care trebuiau aduse Legii administratie
locale:

,».definirea mai clari a principiilor pe care se intemeiaza administratia publicd locald;
stabilirea continutului raporturilor juridice dintre autoritatile administratiei publice
locale, precum si dintre acestea si structurile guvernamentale din teritoriu (prefecturi
sau servicii deconcentrate);

simplificarea si concretizarea procedurii de constituire a consiliilor locale si judetene
pentru eliminarea blocajelor constatate;

eliminarea confuziilor si clarificarea incompatibilittilor intre functia de consilier cu
alte functii;

reglementarea statutului primarului si stabilirea unei proceduri distincte de demitere
a acestuia;

clarificarea institutiei viceprimarului;

clarificarea statutului secretarului,

organizarea serviciilor comunititilor locale si a relatiilor cu structurile deconcentrate
ale guvernului in teritoriu;

8 Ibid., p. I-12.
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e definirea clara a patrimoniului comunitatilor locale si a competentelor de
administrare a acestuia de cdtre consiliile locale si judetene;

e reglementarea formelor de cooperare intre consiliile locale, intre consiliile judetene si
intre consiliile locale i judetene;

e crearea cadrului juridic care sd permitd consiliilor locale si judetene stabilirea de
infritiri, relagii §i acorduri de cooperare transfrontalierd, interregionald si
internationala, inclusiv dreptul de a adera si a face parte din diferite structuri,
asociatii sau organisme nationale, europene sau internationale;

e reglementarea mai clard a naturii juridice a actelor (ordinelor) prefectului si a naturii
juridice a responsabilititilor acestuia in situatia emiterii unor ordine ilegale care
incalcd sau restrang autonomia locald sau suspendd abuziv alesii locali;

e reglementarea raporturilor dintre autoritatile administratiei publice locale si agentii
economici de interes local sau judetean, in special cu regiile autonome;

e stabilirea clara a relatiei intre Guvern, prefecti si consilii locale si judetene, intre
consiliile locale si judetene, precum si intre acestea si serviciile deconcentrate la nivel
local;

e crearea cadrului operational pentru descentralizarea efectiva a unor servicii de interes
local in domeniile educatiei, sindtatii, culturii, asistentei sociale, finante, investitii de
interes local, cu transferarea aferentd a resurselor necesare (amintim o serie de
hotarari de guvern care stabilesc competente pentru serviciile deconcentrate, incalca
sau limiteaza atributiile consilillor locale sau judetene stabilite prin Legea nr.
69/1991, sau autonomia locald consacrati prin Constitutie)”.?

3. Adoptarea unor noi acte normative care sd creeze si si asigure cadrul legislativ
necesar descentralizarii §i asigurdrii unei reale autonomii locale, exercitarii depline si
eficiente a atributiilor, competentelor si responsabilitatilor conferite de lege
administratiilor publice alese in comune, orage si judete. S-a evidentiat necesitatea
elaboririi unui pachet legislativ coerent care sa fundamenteze derularea normald a
activitatii administratiei publice locale in conditii de autonomie reala:

e legea patrimoniului public i privat;

e legea finantelor publice locale;

e regimul general privind autonomia locald;

e statutul functionarului public;

e statutul alesilor locali;

e statutul juridic al relatiilor dintre regiile locale si colectivititile locale;

e legea cooperarii intre colectivitatile locale;

e instituirea prin lege a unei forme de dialog si consultare intre structurile
reprezentative ale alesilor locali §i reprezentanti ai executivului si legislativului”. 10

9 Ibid., p. I-14.
10 Thid., p. 1-14-15.
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Efervescenta legislativa. Reformele legislative adevirate (1996-2000)

Relansarea procesului de reforma a administratiei publice locale, dupa alegerile din
noiembrie 1996, a deschis drumul constructiei legislative si institutionale care sd sustind un
proces coerent si consistent privind descentralizarea serviciilor publice din Romania. Un pas
semnificativ pe plan national, dar i in plan european, In acest sens, I-a constituit ratificarea
de citre Parlamentul Romaniei, prin Legea nt. 199 din 17 noiembrie 1997, a Cartei Europene
a Autonomiei Locale.

Aceastd deschidere, reprezentata de ratificarea Cartei Europene a Autonomiei
Locale, a fost urmatd de initierea si adoptarea unor legi importante pentru continuarea
reformei in domeniul administratiei publice locale, documente care au dat substantd reald si
efectivitate principiilor autonomiei locale si descentralizarii prevazute in Constitutie.

In ordine cronologicd, aceste legi importante (urmate de hotarari de guvern care au
reglementat cadrul institutional de aplicare) sunt:

e Legeanr. 151/1998, privind dezvoltarea regionald in Romania;

e Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 24/1998, privind regimul zonelor
defavorizate;

e Legea nr. 189/1998, privind finantele publice locale, urmati de o serie de ordonante
si hotdrari de guvern care au descentralizat procedurile de stabilire, Incasare si
urmarire a impozitelor si taxelor locale;

e Legeanr. 213/1998, privind proprietatea publici si regimul juridic al acesteia;

e Legeant. 219/1998, privind regimul concesiunilor;

e O.UG. nr. 26/1997, prin care competentele privind protectia copilului aflat in
dificultate au fost transferate de la nivel central la nivel local §i judetean, prin
infiintarea serviciilor publice specializate pentru protectia copilului.

in luna august 1998, prin Ordonanta nr. 120, Guvernul a ratificat ,,Conventia-cadru
europeand privind cooperarea transfrontalierd a colectivitatilor sau autorititilor administratiei
publice locale”, document cate a fost aprobat de Parlament prin Legea nr. 78/1999.

Legea nr. 189/1998, privind finantele publice locale, a avut ca efect cresterea
ponderii sumelor alocate bugetelor locale din Produsul Intern Brut si, In mod corespunzitor,
a proportiei cheltuielilor locale din totalul cheltuielilor publice.

In ceea ce priveste gradul de autonomie privind posibilele cooperiri ale autorititilor
publice locale (acorduri de colaborare, cooperare, infratire si aderarea la asociatii interne sau
internationale), se constatd o clard independentd financiara stipulati de art. 58 din Legea
finantelor publice locale, dublatd de consacrarea proprietatii publice si private a comunitatilor
locale, precum si dreptul de a concesiona, de a inchiria, de a atribui sau de a da in
administrare bunuri, ceea ce conferd sanse mult mai mari demersurilor de acest gen.

Meritd amintit faptul c4, incepand cu 1996 pana in 2000, autorititile locale primesc
noi atributii in privinta institutiilor de culturd de interes local sau judetean, protectiei
copilului, drumurilor de interes local §i judetean, aeroporturilor de interes regional, protectiei
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plantelor, consultantei agricole, subventionarii energiei termice $i platii indemnizatiilor pentru
asistentii personali ai persoanelor cu handicap.!!

Promovarea propriilor politici de dezvoltare regionali de citre autorititile
administratiei publice locale reprezintd un nou mod de abordare a dezvoltarii de jos in sus, pe
baza initiativelor si programelor de dezvoltare ale colectivititilor locale care cunosc cel mai
bine necesitatile locale. Pentru fundamentarea conceptului care sta la baza acestei politici in
Romania, s-a elaborat, la cererea Guvernului, prin programul PHARE, ,Carta Verde a
dezvoltirii regionale in Romania”, in anul 1997. In acest context, pentru Intirirea rolului si
responsabilitatilor administratiei publice locale in dezvoltarea economici si sociald a fiecarei
localitdti, precum si a regiunilor de dezvoltare, a fost elaborati Legea-cadru privind
dezvoltarea regionald in Romania, nr. 151/1998, document care inglobeazi intr-un concept
unitar politica de dezvoltare regionald drept componenta esentiald a autonomiei locale.

Analiza comparativd a etapelor descentralizdrii pune in evidentd realizdrile legislative ale perioadei
1996-2000 fatd de toate celelalte perioade in care asa-zisele mdsuri in procesul descentralizdrii an ramas la
nivel declarativ, fiind in general numai elemente de propagandd, fird nicio finalitate concretd cu efecte asupra
colectivitatilor locale.

incercarea de abordare strategici (2001-2004)

Al treilea val al descentralizdrii are loc in perioada 2001-2004, cand au fost adoptate
citeva documente strategice care au creat cadrul institutional si structurile tehnice ale
procesului de descentralizare. In aceasti perioadi a fost adoptati o noud legislatie privind
administratia publicd locald, prin aprobarea Legii nr. 215/2001, stabilindu-se, pe baza unor
noi reguli, o serie de atributii in seama autoritdtilor administratiei publice locale, cu accent pe
serviciile publice. Astfel, au fost adoptate si legile specifice acestor servicii, dupd cum
urmeaza: Ordonanta nr. 84/2001, privind serviciile publice comunitare de evidentd a
persoanelor, Ordonanta nr. 86/2001, privind serviciile de transport public local de cilitori, si
Otrdonanta nr. 88/2001, privind serviciile comunitare publice pentru situatii de urgentd. Tot
in aceastd perioadd au fost descentralizate cheltuielile de personal §i burse din invatimantul
universitar, invatamantul special citre consiliile judetene, cresele, ajutorul social, ajutoarele
pentru incidlzire, plata personalului neclerical la consilile judetene, alocatiile pentru
persoanele cu handicap, unititile de asistentd medico-sociald, unititile sanitare publice si
cheltuielile de intretinere ale acestora, sistemele centralizate de producere si furnizare a
energiei termice. Trebuie mentionat faptul c4, desi transferarea acestor servicii a insemnat un
pas Inainte in ceea ce priveste procesul de descentralizare, din punct de vedere financiar resursele
descentralizate nu an acoperit nevoile de finantare pentru noile atributii, chiar in conditiile in care in
iulie 2003 a fost aprobati Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 45/2003, care marcheazi
o crestere a procentajului din impozitul pe venit aplicat individual alocat bugetelor locale.

O mentiune speciali trebuie acordati H.G. nr. 1006/2001, pentru aprobarea
Strategiei Guvernului privind accelerarea reformei in administratia publici. Aceastd hotirare

1 Radu Comsa, "Descentralizatea setviciilor publice in Romdnia: un proiect nefinalizat," in
Managementul politicilor publice. Transformdari si perspective, Claudiu Criciun si Paul E. Collins (coord.)
(Tagi: Polirom, 2008), p. 333.
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urmeaza aproape identic Programul de guvernare pe perioada 2001-2004, adoptat in sedinta
comuna a Camerei Deputatilor si Senatului in data de 28 decembrie 2000.12

In cele ce urmeazi vom face o analizi a principalelor prevederi ale acestei strategii,
modalititile de implementare i efectele pe termen scurt, mediu si lung,

O simpla constatare vizeazd art. 3 din Hotdrare, care prevede ,,actualizarea anuala a
strategiei prin hotdrare a Guvernului, la propunerea Ministerului Administratiei Publice”,
demers care nu a fost implementat niciodati. La o prima apreciere, constatdim ci la capitolul
teorie stim foarte bine, abordarea fiind destul de corect fundamentatd printr-o structurd
logicd ce contine introducere, necesitatea reformei, principiile de bazi, viziunea procesului,
scopul si obiectivele generale, grupurile-tinti, durata, natura reformei, riscurile implementarii,
conditiile preliminare pentru implementare, metodologia de planificare, implementare si
monitorizare, stadiul actual al reformei, prioritatile reformei, planul strategic de actiune si
managementul procesului de reformi. Din picate, mwajoritatea prevederilor din aceasta strategie an
rdamas doar in_faga de intentie, cele mai multe mdsuri ldsandu-se asteptate §i in prezent.

Printre obiectivele generale ale procesului de reformi le regisim si pe cele legate de
procesul de descentralizare (Anexa la H.G. 1006/2001):

e | descentralizarea serviciilor publice §i consolidarea autonomiei locale administrative
si financiare;

e accelerarea procesului de descentralizare a serviciilor publice §i preluarea atributiilor de
administrare §i finantare a unor activitti de citre autoritdtile administratiilor locale;

e transferarea catre autorititile publice locale a activititilor si resurselor corespunzatoare de
la bugetul de stat pentru finantarea unor servicii publice destinate comunititilor locale:
sanatate, culturd, politie comunitara, pompieri, aparare civild;

e asezarea pe baze noi, echitabile, a impozitelor si taxelor locale;

e demilitarizarea treptatd a unor servicii comunitare;

e preluarea evidentei populatiei §i organizarea acesteia ca serviciu comunitar de citre
consiliile locale si consilille judetene (cartea de identitate, cartea de alegitor,
intocmirea listelor electorale permanente, permise auto, certificate de inmatriculare);

e transferarea In subordinea prefecturilor a activitatii de eliberare si evidenta
pasapoartelor simple prin organizarea unui serviciu public judetean specializat;

e organizarea unor servicii comunitare pentru situatii de urgenti (incendii, inundatii,
grindind, cutremure, Inghet), care vor prelua atributiile actuale ale unitdtilor de
pompieri §i aparare civild;

e infiintarea la nivelul fiecdrei unititi administrative — comund, orag, municipiu — a
politiei comunitare pentru ordinea publica, prin preluarea unor atributii specifice de
la inspectoratele de politie;

12 Pentru o analizd detaliati a situatiei de la acea vreme §i o propunere de elemente de reformad,
incluzand scop, obiective generale, cerinte pentru implementare, structurd logici a procesului de
descentralizare, a se vedea Marius Profiroiu, "Accelerarea reformei administratiei publice", Revista
Transilvand de Stiinte Administrative, V111, no., (2002), pp. 13-23.
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e aplicarea unor politici rationale de dezvoltare si modernizare a localitatilor rurale si
urbane;

e pregatirea conditiilor pentru organizarea administrativ-teritoriald in conformitate cu
standardele Uniunii Europene;

e armonizarea cadrului legislativ cu reglementirile Uniunii Europene;

e asigurarea coerentei §i stabilititii pe termen lung a cadrului legislativ in domeniul
administratiei publice centrale si locale;

e initierea unei ample actiuni de imbunitatire a reglementarilor existente in domeniu gi
elaborarea unor reglementari noi, bazate pe principiile previzute de Constitutie si de
Carta Europeand a Autonomiei Locale: Codul de procedurd administrativa, Codnl
administrativ, Codul electoral,

o  awordarea statutnlui de comund unui numdr de peste 1.000 de sate care Indeplinesc criteriile
legale, asigurandu-se astfel apropierea autoritatii administrative de cetdtean;

®  organizarea ca orage a unui numar important de comune care, prin dotdrile tehnico-edilitare
(alimentare cu apd si gaze, canalizare, telefonie), indeplinesc statutul de localitate
urband”.

Un clement care poate atrage comentarii este durata reformei: 2001-2004. in
conditiile in care durata consacratd a unei strategii este de cel putin cinci ani, putem vorbi in
cel mai bun caz despre un plan de actiune si nu despre un document de planificare
strategicd. In fine, o parcurgere atentd a planului strategic de actiune conduce la o serie de
concluzii interesante privind modul de abordare a procesului de descentralizare si un bilang al
realizdrilor din acest punct de vedere.

Evaluind rezultatele obtinute prin aplicarea H.G. 1006/2001, se constati ci dupi
trei ani acestea nu sunt satisticitoare, termenele de aplicare fiind foarte strinse, obiectivele
asumate initial fiind prea ambitioase, necesitind mijloace financiare considerabile, la
concurentd cu alte priorititi. Procesele de descentralizare si deconcentrare la nivelul
serviciilor publice nu au fost finalizate, concluzia fiind ci nu s-au transferat resursele
financiare corespunzitoare $i nu s-au stabilit clar competentele transferate si nivelurile de
descentralizare, existind prevederi care au intdrit controlul autorititilor centrale asupra
functiilor autorititilor publice locale (O.G. nr. 80/2001 si Legea 154/2002).13

O noud Incercare in ceea ce priveste reforma in administratia publicid din Romania a
reprezentat-o H.G. nr. 699/5.05.2004, pentru aprobarea ,,Strategiei actualizate a Guvernului
Romainiei privind accelerarea reformei in administratia publicd, 2004-2006”, elaborata cu
asistentd internationald finantatd prin programul PHARE.

Privind retrospectiv perioada 2001-2004, constatim cd, in ciuda angajamentelor
guvernamentale care vizau imbunatitirea cadrului legislativ, transferul noilor competente

13 Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 80/2001 prin care se stabilesc normative de cheltuieli
pentru autorititile publice, ,indiferent de modul de finantare” a activitatii acestora. Normativele de
cheltuieli se referd la ,actiunile de protocol, numarul de autoturisme, consumul de carburanti si
costul convorbirilor telefonice”. Practic se limiteazd aceste cheltuieli la anumite niveluri, incilcand in
mod flagrant autonomia locald privind decizia In aceste situatii.
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citre administratiile publice locale a fost redus ca amploare. Masurile care serveau
implementarii strategiilor sectoriale ale ministerelor legate de transferul competentelor in
procesul descentralizirii in vederea imbunatatirii serviciilor publice locale deja descentralizate
au fost sporadice si incomplete. Realizarea acestor deziderate in termenele stabilite prin
programul de guvernare ar fi reprezentat un mare pas inainte in ceea ce priveste
modernizarea radicala §i rapida a administratiei publice din Romania, o aliniere eficientd la tot
ceea ce inseamnd normele, valorile §i exigentele europene. Din picate, strategia este
incompletd, identificind un numdr restrans de probleme de interes general ale sistemului.

Desi s-au inregistrat progrese reale prin adoptarea unui pachet legislativ privind
functia publicd, descentralizarea serviciilor publice, finantele publice locale, capacitatea de
implementare a legilor adoptate a fost slabd, multe dintre legi nefiind aplicate san fiind partial aplicate. In
acest mod, noile institutii nu si-au indeplinit In totalitate sarcinile aferente, ceea ce a condus la
o eficientd scdzutd si la o serie de cazuri de politizari ale administratiei, elemente constatate in
rapoartele Comisiei BEuropene. Actiunile concrete de reforma s-an limitat mai ales la crearea unui cadru
legislativ si institutional, abordarea la nivelul politicilor publice fiind inadecvatd sau absentd, lipsa de
consecventd, utilizarea excesivd a antoritdtii §i implementarea ierarhica a reformelor avand drept consecinta o
diminuare consistentd a capacitatii administrative de implementare a reforme.

Procesul de descentralizare a fost tergiversat, termenele stabilite prin planul de
aplicare a strategiei nu au fost respectate, iar toate intentiile bune lansate initial nu au avut
finalitate in adevirata descentralizare a serviciilor publice, toate aceste probleme avand efecte
negative asupra dezvoltirii locale si regionale.

in procesul de descentralizare a serviciilor publice, in ciuda adoptarii mai multor legi,
alocarea responsabilititilor intre administratia centrald i locald s-a facut incomplet, confuz si
firi resurse, avand drept consecingd uneori o recentralizare la nivelul ministerelor. In
concluzie, putem aprecia ¢d an lipsit mdsurile concrete care sd rezolve deficientele constatate, precizate ca
obiective pe termen mediu in strategia guvernamentalda (H.G. 699/2004, ,Strategia actualizati a
Guvernului Romaniei privind accelerarea reformei in administratia publicd, 2004-2006):

e clarificarea repartizirii competentelor intre ministere, servicii publice deconcentrate
si autorititi publice locale, In cadrul unui proces bine structurat si larg participativ,
concomitent cu punerea in practici a unui sistem de reglementiri care sa permita
interventiile de naturd financiard ale Guvernului numai pe baza unor indicatori
obiectivi;

e cresterea autonomiei financiare a autorititilor publice locale prin: cresterea ponderii
veniturilor proprii la peste 50%; imbunititirea sistemului de echilibrare a distributiei
resurselor pe orizontald; imbunatitirea sistemului de predictibilitate a alocdrilor de la
nivel central; introducerea sistemului de calcul bazat pe alocarea subventiilor
operationale; elaborarea de proceduri i reguli stricte pentru derularea finantérilor
obiectivelor de investitii; imbunatitirea sistemului de management al bugetului de
venituri si cheltuieli si a sistemului de raportare la nivel local;

e redefinirea competentelor prefectilor. Transformarea prefectilor in inalti functionari
publici care sa asigure aplicarea politicilor Guvernului la nivel local prin serviciile
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publice deconcentrate ale ministerelor, firi imixtiuni in autonomia locald a
administratiei publice;

e aprobarea in Parlament a celor doud legi organice atat de necesare si asteptate: legea-
cadru a descentralizarii §i legea care sa reglementeze noul statut al prefectilor in
perspectiva profesionalizdrii acestei functii incepand cu anul 2000;

e crearea Comitetului Tehnic Interministerial care sd asigure implementarea strategiei
— componenta descentralizare;

e claborarea unui sistem de indicatori pentru masurarea performantelor procesului de
descentralizare;

e infiintarea, incepand cu anul 2004, a Observatorului Functiei Publice, format din toti
actorii care participd la reforma functiei publice (societatea civild, institutii publice
beneficiare, sindicate, partide).

O initiativa interesantd in ceea ce priveste elaborarea strategiei actualizate de
accelerare a reformei in administratia publicd a constituit-o organizarea Forumului National
privind dezbaterea publicd a proiectului, in perioada septembrie-decembrie 2003. Au fost
organizate opt reuniuni regionale in care s-au discutat temele reformei pentru cunoasterea de
citre toti factorii implicati, principalele directii de actiune, puncte de vedere pentru
Imbunitatirea proiectului si asigurarea legitimitatii noii strategii. Declaratia finala referitoare la
concluziile rezultate In urma desfasuririi intalnirilor din cadrul Forumului a fost elaborati si
aprobatd cu ocazia ultimei Intalniri care a avut loc la Sinaia in 4-5 decembrie 2003, intitulatd
»Descentralizarea in Romania — prezent si perspective”.

Avand in vedere acest document de lucru important in ceea ce priveste viziunea
asupra reformei, dar §i implementarea ei, organismele internationale care au contribuit la
elaborarea ei (Comisia Europeana si Banca Mondiald) au sustinut ideea ca aceastd strategie s
fie asumatd si implementatd de noul guvern in perioada 2005-2008.

Incercarea de consolidare printr-o abordare organizati (2005-2008)

Perioada 2005-2008 a fost marcatd de angajamentele internationale asumate de
Romania, noul guvern instalat la sfarsitul anului 2004 avand ca obiectiv principal pregitirea si
aderarea Romaniei la Uniunea Europeand la 1 ianuarie 2007. Desi nu ficea parte din
domeniile acquis-ului comunitar, functionarea eficientd a administratiei publice reprezenta unul
dintre criteriile politice importante ale aderarii.

In Programul de guvernare 2005-2008, reforma administratiei publice constituia o
prioritate, fiind abordate o serie de obiective ambitioase, In concordanti cu bunele practici
europene In domeniul descentralizirii si deconcentririi (Programul de guvernare 2005-2008,
pag. 50-57):

e introducerea, de citre autoritatea publicd, a standardelor de calitate pe baza cdrora
sa fie monitorizate §i evaluate atat serviciile publice, cat i activitatea functionarilor
publici;

®  continnarea procesului de descentralizare a serviciilor publice de bazi: educatie, sinitate,
asistentd sociald si ordine publici;
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o stabilirea unui sistem de planificare strategicd pentru fiecare autoritate din sistemul
administratiei publice centrale si locale in raport cu serviciile publice pe care le
furnizeaza;

o iberalizarea piefei utilitatilor publice, precam si eliminarea din legislatie a tuturor
barierelor institutionale care impiedica investitiile in utilititile publice §i privatizarea
acestora;

o delimitarea competentelor §i responsabilitatilor prin redimensionarea rolului consiliilor
judetene in privinta serviciilor publice;

o descentralizarea administrativd  §i intdrirea antonomiei puterilor locale prin transferul
competentelor administrative privind furnizarea unor servicii publice de la nivelul
administratiei publice centrale la cel al administratiei publice locale;

o  descentralizarea veniturilor fiscale, imbunitatirea managementului financiar prin transferul
competentelor financiare de la nivelul administratiei publice centrale la cel al
administratiei publice locale;

o dezwoltarea organizationald si implementarea unui sistem standard de management al
reglementirilor;

o introducerea §i ntilizarea mecanismelor de participare publicd la elaborarea politicilor publice,
precum si la evaluarea realizarii acestora”.

La nivel de intentie, programul pare generos in ceea ce priveste autorititile publice
locale, dacid ne referim la misurile de limitare a sferei serviciilor publice deconcentrate si a
rolului prefectului, care ar trebui sd se ocupe cu prioritate de monitorizarea $i controlul
legalititii actelor administrative emise de autorititile locale. Analizind Programul de
guvernare 2005-2008, se remarcd intentia de a propune codificarea legislatiei in domeniul
organizarii si functionarii administratiei publice locale, a serviciilor si utilitdtilor publice de
interes local, a functiei publice §i, mai ales, a institutiei prefectului.

In vederea indeplinirii masurilor Programului de guvernare, s-a elaborat Strategia
sectoriald a Ministerului Internelor si Reformei Administrative privind reforma institutionala,
care s-a materializat prin adoptarea de citre Guvern a Memorandumului nr. 8.092/2005
»Evaluarea stadiului implementdrii strategiel Guvernului Romaniei privind accelerarea
reformei administratiei publice” si adoptarea in 2006 a Memorandumului cu tema ,,Asumarea
de citre Guvern a situatiei alocirii competentelor autoritatilor administratiei publice locale de
la nivelul judetelor, respectiv comunelor si oraselor, in furnizarea serviciilor publice locale,
pottivit cadrului normativ actual”.

O evaluare a implementdrii masurilor propuse in Programul de guvernare este
prezentatd in Raportul asupra indeplinirii Programului de guvernare 2005-2008:

e introducerea standardelor de calitate pe baza cirora si poati fi monitorizatd si
evaluata activitatea functionarilor publici si a serviciilor publice;

e continuarea procesului de reforma a serviciilor publice si a utilitatilor publice prin
elaborarea legilor specifice: Legea privind serviciile comunitare de utilitati publice,

Legea serviciului de api si canalizare, Legea serviciului de iluminat public, Legea
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serviciului de transport public, Legea serviciului public de alimentare cu energie
termicd, Legea privind infiintarea, organizarea si functionarea asociatiilor de
proprietari, Legea privind transportul in regim de taxi si in regim de inchiriere;
elaborarea strategiilor sectoriale de descentralizare pentru domeniile: agriculturd,
muncd si protectie sociald, culturd, sindtate, educatie si transporturi, iar prin Legea-
cadru a descentralizdrii nr. 195/2006 s-au asigurat conditiile descentralizirii
serviciilor publice de baza: educatie, sinitate, asistenta sociald si ordine publici;
definitivarea cadrului legal pentru descentralizarea administrativd si financiard prin
modificarea si completarea Legii administratiei publice locale, a Legii de modificare
si completare a Legii privind institutia prefectului si a Legii finantelor publice locale.
In 2008, desi cu mare intarziere, a fost aprobati H.G. nr. 139/2008, privind
aprobarea normelor metodologice de aplicare a Legii-cadru a descentralizirii, care au
clarificat aspectele privind modul de constituire, functionare, precum si atributiile
structurilor tehnice implicate in procesul de descentralizare;

introducerea planificdrii strategice multianuale, cu caracter obligatoriu la nivelul
autorititilor publice centrale si locale, aplicarea principiilor managementului strategic
si implementarea masurilor de modernizare a administratiei la nivel ministerial si
judetean (prefecturi si consilii judetene);

separarea utilitdtilor publice de serviciile publice si introducerea standardelor de
calitate prin adoptarea Legii nr. 51/2006 si a Legii nr. 286/2006 de modificare si
completare a Legii administratiei publice locale nr. 215/2001. Au fost elaborate si
adoptate normele-cadru de aplicare a acestor legi;

liberalizarea pietei utilititilor publice prin aplicarea legilor: Legea nr. 51/20006, Legea
nr. 101/2006, Legea nt. 230/2006, Legea nr. 241/2006, Legea nr. 325/2006, Legea
nr. 92/2007;

revizuirea Legii statutului functionarului public, nr. 188/1999;

introducerea institutiei administratorului public la nivel de unitate administrativ-
teritoriald, in baza Legii nr. 286/2006 de modificare a Legii nr. 215/2001 a
administratiei publice locale. Prin aceeasi modificare a fost eliminata, in sfarsit,
competenta prefectulni in ceea ce priveste procesele de numire, sanctionare §i demitere a secretarnlni
unitatii administrativ-teritoriale;

aprobarea prin H.G nr. 426/2006 a Strategiei Nationale privind accelerarea
dezvoltdrii serviciilor comunitare de utilitati publice.

elaborarea i transmiterea citre ministerele de linie (Ministerului Muncii, Solidaritatii
Sociale si Familiei, Ministerului Agriculturii, Pidurilor si Dezvoltdrii Rurale,
Ministerului  Culturii si Cultelor, Ministerului Sanatatii Publice, Ministerului
Transporturilor, Constructilor si Turismului) a continutul-cadru al strategiei
sectoriale de descentralizare;

revizuirea Legii privind institutia prefectului, nr. 340/2004, in baza cireia, incepand
cu anul 2000, prefectul devine inalt functionar public. Conducitorii institutiilor
publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei
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publice centrale din subordinea Guvernului au obligatia si transmitd prefectului
proiectul de buget, care avizeaza consultativ si il inainteaza conducatorului institutiei
ierarhic superioare setviciului public deconcentrat;

promulgarea Legii nr. 273/20006, privind finantele publice locale, care conferd o
descentralizare reald din punctul de vedere al actului administrativ si al
managementului financiar, asigurindu-se o Intdrire efectivd a autonomiei locale, o
repartizare echitabila a fondurilor financiare de la bugetul de stat catre toate unitatile
administrativ-teritoriale, eliminandu-se riscul ingerintelor de ordin politic,
asigurandu-se astfel posibilitatea imbunatatirii si dezvoltdrii infrastructurii st
servicillor prin accesarea fondurilor structurale, transparenta in elaborarea si
aprobarea bugetelor locale si posibilitatea participarii cetatenilor la luarea deciziilor
de interes public;

elaborarea O.U.G nr. 46/2007 pentru completarea art. 63 din Legea nr. 273/2000,
privind finantele publice locale, respectiv pentru exceptarea de la gradul de
indatorare a imprumuturilor contractate si/sau garantate de unititile administrativ-
teritoriale pentru asigurarea prefinantirii si/sau cofinantirii proiectelor care
beneficiazd de fonduri externe nerambursabile de preaderare si postaderare;
elaborarea si aprobarea unor acte normative care intiresc autonomia financiara:
Legea privind Codul fiscal; Legea privind Codul de proceduri fiscald; Legea de
Reglementare a unor mdsuri financiar-fiscale; Legea privind datoria publicd locali;
Ghidul privind participarea cetiteneasca in faza de elaborare a bugetului local;
Ghidul privind colectarea impozitelor si taxelor locale”. 14

Perioada de stagnare. Mimarea descentralizarii (2009-2012)

In perioada 2009-2012 nu au fost Inregistrate progrese semnificative in ceea ce

priveste procesul de descentralizare, actiunile intreprinse in acest domeniu fiind lipsite de

consistenta, sporadice si lansate mai ales in scopuri electorale. Programul de guvernare 2009-

2012 nu aduce clemente de noutate sau de substantd, reprezentind practic o ingiruire de

obiective si directii de actiune, cu mdsuri care se regisesc si in documentele guvernelor

precedente. Reforma administratiei publice este abordata in capitolul 19 si contine practic

trei obiective de guvernare, respectiv patru directii de actiune, dintre care numai doud se

refera la descentralizare, dupd cum urmeaza!®:

1.

Obiective de guvernare:

cresterea autonomiei colectivititilor locale prin transferul de noi responsabilititi
decizionale;

restructurarea administratiei publice centrale §i locale prin masuri de crestere a
eficientei institutionale §i simplificare administrativa;

cresterea calititii si accesului la serviciile publice.

14 Guvernul Romaniei, Raport asupra indeplinirii prevederilor Programului de Guvernare 2005-2008, 2008, pp.
254-257.
15 Program de Guvernare 2009-2012, www.cdep.ro/pdfs/guv200912/ProgramGuvernare.pdf., pp. 69-70.
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2. Directii de actiune:

descentralizarea administrativd §i cresterea eficientei administratiei publice locale;
o descentralizarea financiari;
e gestiunea resurselor umane;

e cresterea eficientei §i transparentei in activitatea institutiilor din administratia publici.

Pot fi remarcate totusi citeva masuri care privesc descentralizarea competentelor catre
autorititile administratiei publice locale si care contin elemente de naturd practicd, lansate de
fiecare datd ca strategii sectoriale ale ministerelor in cadrul reformei administratiei publice:

e In domeniul invitdmantului preuniversitar de stat:

- Implementarea masurilor de descentralizare prevazute in Legea educatiei
nationale, care si permitd transferul competentelor privind organizarea si
functionarea retelelor scolare si numirea/eliberarea din functie a directorilor
unititilor de Invatamant;

- Elaborarea si implementarea standardelor de cost per elev destinate finantarii
cheltuielilor curente ale unititilor de invitamant.

e in domeniul sanatatii publice:

- Transferarea citre autorititile locale a competentelor privind managementul

spitalelor comunale, ordsenesti, municipale, respectiv judetene.
e in domeniul ordinii publice:

Consolidarea rolului autorititilor locale prin infiintJarea politlliei locale, cu
competent[ e inclusiv in domeniul circulat[]iei pe drumurile publice din
intetiorul localitatilor.

e in domeniul culturii:

Descentralizarea institut[Jiilor de culturd ramase in subordinea Ministerului Culturii gi
Patrimoniului National gi ai cdror beneficiari sunt cu preponderentd
comunitatile locale.

e fn domeniul asistentei sociale:

Imbunititirea cadrului de finangare si monitorizate a serviciilor sociale deja

descentralizate, prin stabilirea de standarde de cost si de calitate.
e In domeniul transporturilor:

Descentralizarea porturilor fluviale rimase in subordinea Ministerului Transporturilor

sUli Infrastructurii.
e in domeniul agriculturii:

Descentralizarea citre consilile judetene a atributiilor directiilor judetene pentru

agriculturd, cu exceptia celor de inspectie si control.
e In domeniul protectiei mediului:

Descentralizarea citre consiliile judetene a atributiilor agentiilor judetene pentru

protectia mediului, cu exceptia celor de inspectie i control”.16

16 Thid., , p. 69-72.
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In ceea ce priveste descentralizarea patrimoniald, sunt propuse cateva masuri rimase

la nivel de intentie:

ntransferul bunurilor (terenuri si cladiri) aflate in administrarea unor ministere,
institutii din administratia publica centrald sau societiti comerciale cu capital de stat
in proprietatea comunelor, oraselor, municipiilor i a judetelor;

reglementarea, In beneficiul comunititilor, a relatiilor patrimoniale dintre unitatile
administrativ-teritoriale si operatorii retelelor de distributic a energiei electrice si
gazelor naturale;

simplificarea procedurilor privind exproprierea pentru cauza de utilitate publicd
pentru proiecte de interes local”.

Pentru sustinerea descentralizarii financiare au fost propuse citeva misuri care se

regdsesc si in alte propuneri anterioare, dar §i citeva intentii interesante, care ridica semne de

intrebare in ceea ce priveste implementarea lor in practica:

100

sdimensionarea sumelor defalcate pentru finantarea serviciilor publice
descentralizate in functie de standarde de cost per beneficiar /unitate de misuri,
mai ales in Invitdmant, setvicii sociale si intretinerea drumurilor publice;
determinarea sumelor defalcate pentru echilibrarea bugetelor locale pe bazi de
formule care sa confere predictibilitate §i transparenta in alocarea acestora;
elaborarea si implementarea reglementitilor privind sectzunile de functionare i dezvoltare
ale bugetelor locale; adaptarea sistemului de echilibrare a bugetelor locale, astfel incat sa
asigure resursele necesare sectiunii de functionare (realizate in 2010);

elaborarea §i implementarea reglementarilor privind criza financiara si insolventa
unititilor administrativ-teritoriale, conform prevederilor Legii finantelor publice
locale nr. 273/2006, cu modificirile §i completirile ulterioare(O.U.G. nr.
46/21.05.2013, aparutd in M.O. Partea I, nr. 299/24.05.2013);

includerea in legile annale ale bugetulni de stat a unor anexe distincte care sd contind estimarile
pentru urmdtorii 3 ani ale sumelor ce se vor aloca bugetelor locale, astfel incat antorititile locale sd
poatd planifica proiecte si programe multianuale (desi existd, asemenea prevederi nu au fost aplicate
pand acum);

cresterea autonomiei financiare a unitatilor administrativ-teritoriale §i a veniturilor
bugetelor locale ale acestora prin:

- acordarea dreptului autorititilor locale de a modifica nivelul impozitelor si
taxelor locale in functie de necesitatile locale si gradul de suportabilitate al
populatiei;

- calenlarea valorii impozabile a dddirilor i terenmrilor din intravilanul localittilor prin
raportarea la valoarea de piatd a acestora, acolo unde aceasta este vadit mai mare decat
cea determinati prin formula actuald de calcul (nerealizatd pand in acest moment);

- reviguirea cotelor defalcate din impozitul pe venit in functie de noile competente transferate
autorititilor locale In cursul procesului de descentralizare (paradoxal, s-a
procedat la reducerea acestora);



- alocarea integrald la bugetele locale a sumelor provenite din amenzile aplicate persoanelor
Juridice, Intocmai ca in cazul celor provenite din amenzile aplicate persoanelor
fizice” (realizatd abia in anul 2014).17

Merita remarcati, cel putin la nivel formal, semnarea la 29 martie 2009, la Busteni, a
»Acordului cu privire la descentralizarea administratiei publice”, incheiat intre Guvern si
structurile asociative ale autoritatilor publice locale (Uniunea Nationald a Consiliilor Judetene,
Asociatia Municipiilor, Asociatia Oraselor si Asociatia Comunelor din Romania). Acest acord
cuprindea ,,categoriile de competente ce vor fi descentralizate si principiile de transfer ale
acestora citre autorititile administratiei publice locale” in domeniile de bazi: educatie,
sandtate, ordine si siguranta publicd, stare civild, serviciile de evidentd a persoanei, protectie
sociald, culturd, tineret $i sport, mediu, transport, urbanism, protectia consumatorilor,
construirea de locuinte sociale si pentru tineret. Ulterior au avut loc citeva Intalniri privind
descentralizarea la sediul Ministerului Administratiei si Internelor (in calitate de coordonator
al procesului) sau la ministerele implicate, fird a avea o finalitate in folosul autoritatilor locale.

Intrarea in vigoare a H.G. nt. 961/2009, ptivind aprobarea ,,Ghidului-cadru pentru
elaborarea standardelor minime de calitate si a standardelor minime de cost pentru serviciile
publice descentralizate”, prevedea ca aceste standarde sd fie elaborate pand la data de 30
septembrie 2009, ceea ce nu s-a realizat nici pand in pregent pentru toate serviciile publice. Avand in
vedere cele prezentate, putem aprecia cd rezultatele acordului amintit au fost nesemnificative.

Un alt moment in procesul descentralizarii 1-a constituit adoptarea la 28 aprilie 2010
a Memorandumului cu titlul ,,Asumarea de citre Guvern a calendarului de activititi privind
derularea procesului de descentralizare”, in care erau propuse masuri de descentralizare in
cateva sectoare: politie, educatie, sinitate, agriculturd, culturd, tineret si sport. In acest
context, au fost transferate citre autorititile locale si judetene un numar de 368 de spitale din
cele 371 previzute in H.G. nr. 529/2010, iar proiectul de lege a politiei locale a fost aprobat
in Parlament prin Legea nr. 155/2010 in luna iulie.

In anul 2011 a fost adoptatd Legea Educatiei Nationale nr. 1/2011, in care sunt
prevazute madsurile aferente procesului de descentralizare, In special prin aprobarea
standardelor de cost pentru finantarea de bazi pe elev/prescolar. Tot in 2011 a fost reevaluat
Memorandumul din 2010 §i asumat de Guvern un nou Memorandum avand drept titlu
»Modificarea calendarului de activitati privind derularea procesului de descentralizare”, cu
abordare directd a Ministerului Educatiei, Tineretului si Sportului si Ministerului Agriculturii
si Dezvoltarii Rurale. Ca realizare efectivi prin adoptarea ulterioard a unor hotdrari de
guvern, au fost transmise o serie de imobile din domeniul public al statului (Ministerul
Educatiei, Cercetarii, Tineretului si Sportului) in domeniul public al unitatilor administrativ-
teritoriale si in administrarea consiliilor judetene.

In anul 2012 nu putem remarca o evolutie semnificativi a procesului de
descentralizare, chiar in contextul unui an electoral. Singura masurd care poate fi amintitd este
adoptarea Legii nr. 122/2012 pentru modificarea Legii nr. 283/2010, privind infiintarea si
functionarea Camerelor pentru agricultura, silviculturd si dezvoltare rurald, ca document teoretic,

17 Ibid., p. 69-72.
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intrucat Camerele Agricole nu sunt functionale. Mai mult, prin Ordonanta de Urgentd a Guvernului
nr. 26/2012, se instituie o serie de restrictii pentru autorititile administratiei publice locale
privind achizitia de servicii juridice de consultantd, de asistentd si/sau de reprezentare,
achizitia de tiparituri si alte bunuri pentru actiunile de reprezentare si protocol, zile festive,
zile aniversare, numdrul persoanelor care se pot deplasa iIn straindtate, precum si
obligativitatea de a diminua cu 30% cheltuielile de protocol si deplasirile in striindtate.!8

Un alt document care ar trebui amintit in contextul reformei in administratia publica
este Programul National de Reforma 2011-2013 (PNR), aprobat de Guvernul Romaniei in
luna noiembrie 2010. Programul National de Reforma 2011-2013 constituie o platforma-
cadru pentru definirea si aplicarea politicilor de dezvoltare a Romaniei in concordanti cu
obiectivele Uniunii Europene previzute in Strategia Europa 2020. In document sunt asumate
reformele previzute in Programul National de Reformi 2007-2010 si in Programul de
guvernare 2009-2012. Singurul obiectiv care se referd la tema noastrd il constituie
»restructurarea si eficientizarea activitdtii administratiei publice”, dar fird referiri directe la
procesul de descentralizare. Trebuie totusi remarcata intentia de a defini un cadru legislativ coerent
§¢ unitar prin standardizarea procedurilor administrative intr-un Cod administrativ al Romaniei si un Cod
de procedurd administrativa, care sd trateze in mod unitar toate aspectele aferente procedurilor administrative
Specifice antoritdtilor publice centrale si locale.

Lansarea provocirilor privind regionalizarea/descentralizarea. Ce ne agteapti? Ce
speram? (2013-2016)

Din punct de vedere teoretic, anul 2013 marcheaza o activitate mult mai consistenta
in ceea ce priveste cele doud procese: regionalizare, respectiv descentralizare. Abordarea
procesului de regionalizare si crearea regiunilor ca unitdti administrativ-teritoriale functionale
distincte presupun parcurgerea succesiva a celor trei procese administrative:

e procesul de revizuire a Constitutiei;

e procesul de elaborare a cadrului normativ necesar organizarii §i functiondrii
regiunilor;

e procesul de elaborare a cadrului normativ necesar descentralizirii competentelor
citre autorititile regionale si locale.

Desi Programul de guvernare 2013-2016 acorda o importanta deosebitd demaririi
procesului de regionalizare si continudrii procesului de descentralizare administrativa si
financiard, cele trei procese amintite #x# an putut sd fie finalizate in termenele asumate fie din canza
lipsei de consens politic (modificarea Constitutiei), fie din canza tergiversdrii cauzate de alegeri (alegeri
pentru Parlamentul European, alegeri prezidentiale), fie din cauza imperfectiunilor actelor normative
(Legea descentralizarii declarata neconstitutionald).

Trebuie remarcat faptul cd, dupd declararea Legii descentralizirii ca neconstitutionalad
in 10 ianuarie 2014, subiectul a fost abordat sporadic, fird a exista dezbateri publice sau
analize la nivel legislativ. n acest fel, am gjuns sd discutim in anul 2015 tot despre proiecte de legi si
acte normative sau masnri pentru implementarea proceselor de regionalizare i descentralizare. Mai mult

18 0.U.G. nt. 26/2012, Monitorul Oficial, Partea I, nr. 392, 12 iunie 2012.
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decat atat, in acest moment prioritatea legislativd o reprezintd elaborarea Codului Electoral,
care sd statueze desfasurarea alegerilor locale si parlamentare din anul 2016. Apreciind ca
finalitate pentru acest act normativ luna iunie 2015, reanalizarea in Parlament a Legii
descentralizdrii, intr-o viziune optimista, ar putea avea loc cel mai devreme in sesiunea din
toamna a anului 2015. Avand in vedere ca se preconizeaza ca procesul revizuirii Constitutiei
sd se desfdsoare in aceeasi perioadd, existd foarte multe semne de Intrebare privind
reanalizarea si modificarea in Parlament a Legii-cadru a descentralizirii in aceastd perioada.

Totusi, vom Incerca sd trecem in revistd principalele médsuri demarate in 2013 (chiar
daca putine sunt finalizate), in vederea credrii cadrului institutional pentru infiintarea
regiunilor administrativ-teritoriale si continuarea procesului de descentralizare administrativd
si financiard.

La 19 februarie 2013, Guvernul Romaniei a aprobat Memorandumul cu titlul
,»Adoptarea masurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare
in Romania”, care propune transferul unor competente de la nivel central citre nivelul local,
in vederea sporirii legitimitatii autoritatilor publice in realizarea obiectivelor strategice la nivel
regional, cu efect asupra modernizirii societitii romanesti. Pe baza acestui document, au fost
infiintate doud organisme in vederea elaboririi cadrului normativ aferent celor doud procese:

,»Consiliul Consultativ pentru Regionalizare (CONREG)” — organism cu rol
strategic, care oferd expertiza in definirea profilului viitoarelor regiuni. Acest grup a elaborat
trei rapoarte in care sunt prezentate criteriile functionale si principiile care trebuie si stea la
baza procesului de regionalizare-descentralizare;

,»Comitetul Tehnic Interministerial pentru Regionalizare-Descentralizare (CTIRD)”
— organism cu rol tehnic, care asigurd coerenta §i unitatea de abordare a procesului de
transfer al competentelor de la nivelul central citre nivelul local/regional.!®

Au fost initiate si desfasurate pe parcursul anului 2013 o serie de dezbateri publice
nationale avand drept temid procesul de regionalizare-descentralizare i sesiuni de
dezbatere/seminatii cu patticiparea principalilor actori, dar si cu specialisti strdini.

Pe parcursul anului 2013 a fost demarat de citre Ministerul Dezvoltitii Regionale si
al Administratiei Publice un proces de inventariere si pregitire a cadrului legislativ aferent
regionalizarii-descentralizarii.

Tot in 2013, Ministerul Dezvoltdrii Regionale si al Administratiei Publice a elaborat
proiectul legii 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 reforma privind administratia publicd. Dupa procedurile de transparenta
decizionald si consultare publicd, proiectul de lege a fost adoptat de Guvern in sedinta din 14
noiembrie 2013 si inaintat Parlamentului, unde a fost aprobat prin angajarea rdaspunderii la data de
19 noiembrie 2013. Ulterior, prodectul legii privind descentralizarea a fost atacat la Curtea
Constitutionald, care s-a pronuntat in 10 ianuarie 2014, constatind cd legea in ansamblul ei este
neconstitutionald.

Y9 Memorandum privind adoptarea mdsurilor necesare pentru demararea procesului de regionalizare-descentralizare in
Romiinia, Guvernul Romaniei, 19 februarie 2013,
www.mdrt.ro/usetfiles/Regionalizare_memorandum_1902_13.doc., pp. 3-4.
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Programul de guvernare 2013-2016 contine un capitol intitulat ,,Dezvoltare si
Administratie”, in care, intr-un mod destul de simplificat, sunt expuse elementele procesului
de reformid a administratiei publice, cu accent pe dezvoltarea regionald, regionalizare si
descentralizare.

Desi abordate intr-o manierd oarecum logica (context, necesitate, obiective, directii
de actiune), problemele expuse ocupd un spatiu foarte restrans (6-7 pagini) si prezintd numai
niste declaratii de intentie ale Guvernului, fard termene san responsabilitati concrete, preludnd o parte din
obiectivele excistente in alte programe de guvernare sau documente elaborate anterior care nu au fost
implementate sau sunt in curs de implementare.

Analiza prezentatd evidentiazd problemele si nerealizdrile procesului de reformai a
administratiei publice (In special in domeniul descentralizirii), precum si necesitatea
continuarii §i accelerarii acestui proces in vederea atingerii tintelor asumate in contextul
Strategiei Europa 2020.

La capitolul Dezvoltare si Administratie regdsim componenta regionalizare i
descentralizare administrativa si financiard, unde sunt propuse cdteva mdsuri cu caracter
general, care, analizate in detaliu, reflectd lipsa de profesionalism in abordarea reformei.

Putem aminti cateva dintre aceste mésuri, cu comentariile de rigoare2':

e definitivarea unui calendar riguros privind descentralizarea administratiei publice” —
nut regultd niciun calendar §i, prin urmare, este pusda sub semnul intrebdrit rigurozitatea lni;

e modificarea tuturor actelor normative cu privire la administratia publica locald, in
vederea credrii cadrului institutional necesar descentralizdrii”?! — este foarte gren un
asemenea demers, tinand cont de multitudinea actelor normative care trebuie modificate i completate
§t de perioada necesard pentrn o asemenea actiune §i care ar da peste cap toate termenele stabilite.

In rest, nu mai putem remarca decat propuneri cu caracter de generalitate, care nu pot fi
cuantificate ca volum §i timp, ceea ce conduce la o lipsd de predictibilitate a efectelor in teritorin san la o
prelungire a unui status-quo etern in ceea ce priveste procesul de descentralizare. Lipsa unui calendar de
descentralizare sau a unor instrumente de monitorizare semestriald sau anuald a
implementdrii masurilor preconizate face imposibild o apreciere a rezultatelor care se spera si
fie obtinute.

Este interesant de analizat si Programul legislativ al Guvernului Romaniei pentru
perioada 2013-2016 — Principalele reglementari. Sectiunea care ne intereseazd, ,,Dezvoltare si
Administratie”, preluata din Programul de guvernare 2013-2016, contine un calendar cu
actele normative care trebuia si fie adoptate in perioada 2013-2014. La o prima evaluare,
constatim un numdir de 30 de acte normative (23 pentru anul 2013 si 7 pentru anul 2014),
dintre care 14 sunt legate de procesul de descentralizare si sunt considerate prioritati
legislative. Analizind aceste acte normative la momentul actual, constatam cd singura lege (Legea
descentralizdrii) care a fost promovatd §i aprobatd de Parlament, si aceea prin angajarea rdspunderii, a fost
declaratd neconstitutionali de Curtea Constitutionald. in consecinti, in Programul legislativ al

20 Programnl de guvernare 2013-2016, Hotidrarea Patlamentului nr. 45/21.12.2012 (Monitorul Oficial nr.
877/21.12.2012)., capitol Dezvoltare si Administratie.
21 Ibid.
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Guvernului Romaniei pentru anul urmitor (2014) regisim majoritatea propunerilor de acte
normative din 2013, cu termene depasite in momentul de fata. Astfel, din totalul de 11 acte
normative propuse ca prioritati in prima sesinne parlamentard din 2014, regdsim 7 proiecte de legi reportate
din 2013.

O atentie speciala trebuie acordati celor doud coduri, Codul administrativ si Codul
de procedurd administrativd, menite si realizeze un cadru general unitar aplicabil
administratiei publice, care si conduci la sistematizarea, simplificarea si clarificarea legislatiei
specifice, la eliminarea normelor juridice neclare, necorelate, paralele si contradictorii, la
acoperirea vidului legislativ si la imbundtitirea unor prevederi legale in vigoare. Istoria celor
doud coduri parcurge o perioadd foarte lungi, Incepand cu anul 2001, cind a existat prima
intentie din partea Guvernului Romaniei de a reglementa domeniul administrativ in cadrul
Programelor de guvernare si al Planurilor legislative anuale, responsabilitatea revenind
Ministerului Administratiei si Internelor. Reluarea procesului de codificare a actelor
normative care reglementeaza aspectele procedurale ale administratiei publice a cunoscut o
oarecare consistenta in anul 2008, odati cu materializarea actiunilor intreprinse prin
adoptarea Hotdrarii Guvernului nt. 1360/2008, pentru aprobatea tezelor prealabile ale
Codului de proceduri administrativi. Procesul de standardizare a procedurilor administrative
a fost reluat in 2011, cand Ministerul Administratiei si Internelor, beneficiind de sprijin
financiar prin Programul Operational Dezvoltarea Capacititii Administrative, si-a asumat
prin Programul National de Reformd (PNR) 2011-2013 actiunile de elaborare si adoptare ale
celor doud documente. Baza elaboririi noilor teze prealabile ale codurilor administrative a
constituit-o analiza disfunctionalitatilor de tehnicd legislativa din actele normative ale
sectorului administratiei publice pentru cinci domenii: administratia publici centrald,
administratia publica locald, personalul din administratie, patrimonial public si privat,
serviciile publice. Regultatele analizei constatd in proportie de 75% cazuri contradictorii intre anumite
prevederi ale actelor normative, peste 60% cazuri de necoreldri intre actele normative i peste 50% sitnatii de
vid legislativ.?2 In final, trebuie si constatim ci procesul nn a fost finalizat, intre propunerile de
prioritdti legislative cuprinse in Planurile legislative ale Guvernului aferente anului 2013 si perioadei 2013-
2016 regdsindu-se ambele coduri.

Singura realizare majord din aceastd perioadd in ceea ce priveste procesul de
descentralizare o constituie Legea descentralizirii, aprobatd de Parlamentul Romaniei, dar
care a fost declaratd neconstitutionala de citre Curtea Constitutionaldi a Romaniei in 10
ianuarie 2014, astfel incat trebuie reluatd si modificatad pentru a fi pusd in concordanta cu
observatiile CCR.

Prezentam in continuare cateva dintre constatdrile Curtii Constitutionale care au stat
la baza constatirii neconstitutionalitatii intrinseci a legii:

e Legea descentralizdrii este neconstitutionald pentru cd nu respectd art. 5, alin. (1),
din Legea-cadru a descentralizdrii, nr. 195/2006, care prevede ci «transferul
competentelor este fundamentat pe analize de impact §i realizat pe baza unor
metodologii specifice si a unor sisteme de indicatori de monitorizare, elaborate de

22 Comitetul Consultativ Tematic Administratie si Bunid Guvernantd (CCTABG), Analizd socio-
economicd, 2013, p. 20.
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citre ministere si celelalte organe de specialitate ale administratiei publice centrale, in
colaborare cu Ministerul Administratiei si Internelor si structurile asociative ale
autorititilor administratiei publice locale».

e In urma analizirii unor documente trimise de Guvern, CCR constatd cd acestea,
eterogene prin continut, vizeazd informdri generale in privinta problematicii
regionalizarii si descentralizarii. Documentul transmis Curtii, intitulat «Document
strategic privind masurile necesare accelerdrii  procesului de regionalizare-
descentralizare in Romania 2013-2016», nu are semnificatia juridici a unui
studiu/analizi de impact. Curtea a constatat ci aceste documente nu reprezintd
analizele de impact la care Legea-cadru nr. 195/2006 face referire, rezultind o lipsd
de corelare cu dispozitiile acesteia.

e Art. 5, alin. (2), din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede organizarea de «faze-pilot in
vederea testirii §i evaludrii impactului solutiilor propuse pentru descentralizarea
competentelor pe care le exercitd in prezent», operatiune nerealizata in majoritatea
domeniilor supuse reorganizarii.

e Art. 9 din Legea-cadru nr. 195/2006 prevede elaborarea unotr standarde de cost
pentru finantarea serviciilor publice si de utilitate publica descentralizate si standarde
de calitate aferente asigurdrii furnizarii acestora de citre autoritatile administratiei
publice locale. Curtea a constatat cd in privinta domeniilor descentralizate nu au fost
elaborate astfel de standarde nici micar la nivel estimativ. Avand in vedere
importanta i complexitatea acestora, elaborarea standardelor era necesar si fie
realizatd anterior adoptarii prezentei legi”.?3

Un document recent, care vizeazd problematica administratiei publice, avand drept
pilon procesul de descentralizare, este ,,Strategia pentru Consolidarea Administratiei Publice
2014-2020”, elaborati de Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, in
colaborare cu Cancelaria Primului-Ministru i aprobatd prin H.G. nr. 909/2014, publicati in
Monitorul Oficial al Romaniei, nr. 834bis/17.11.2014. Strategia este elaboratd in contextul
procesului de programare a fondurilor europene aferente perioadei 2014-2020 si reprezintd
un document integrat care are in vedere prevederile Acordului de Parteneriat care va sta la
baza finantarilor nerambursabile din fonduri structurale pentru perioada 2014-2020.

Strategia pentru consolidarea administratiei publice are ca scop remedierea
principalelor deficiente care impiedicd administratia din Romania si-si indeplineascd rolul la
nivelul asteptirilor beneficiarilor sdi, prin stabilirea cadrului general de reformd a
administratiei publice pentru perioada 2014-2020. Documentul este insotit de un plan de
actiune care include atat obiective pe termen scurt, care vizeazd orizontul de timp 2016
(Anexa nr. 3), termen pand la care Romania va trebui si indeplineasci integral
conditionalitatea aferentd domeniului administratie publicd, cat si obiective strategice pe
termen lung, care vor viza orizontul de timp 2020, termen corelat cu derularea Programului
Operational Capacitate Administrativa.

23 Curtea Constitutionald a Romaniei, Decizia nr. 1, 10 ian. 2014, punctele 96-100, pp. 38-39.
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Pentru a se asigura o participare mai largd la definitivarea si prioritizarea mésurilor de
reformd, s-a derulat, in luna iunie 2014, o ampla consultare on-line cu privire la principalele
obiective si directii de actiune ale Strategiei, la care au participat reprezentanti ai autorititilor
administratiei publice centrale i locale (atat de la nivel politic, cit si de la nivel tehnic), ai
Parlamentului, ai mediului academic §i ai societatii civile. Ministerele de linie, in special cele
opt ministere prioritare mentionate in Acordul de Parteneriat, au formulat propuneri
concrete specifice domeniilor lor de competenti, care au fost avute In vedere in definitivarea
obiectivelor specifice si directiilor de actiune ale Strategiei.

Concluzia cea mai importantd rezultatd din analizele prezentate, cu efect direct
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativd redusd, determinatd de o serie de
cauge structurale analizate in documentul amintit: politizarea administratiei publice, alocarea
deficitard a fondurilor publice i a resurselor, caracterul fragmentat si delegarea neclara de
responsabilitdti, lipsa de incredere intre palierele politic si administrativ, care conduce la
rezistentd la schimbare, lipsa de initiativdi si birocratia excesiva, lipsa de transparenti,
deprofesionalizarea.?*

In vederea rezolvirii problemelor evidentiate si in perspectiva dezvoltdrii in
continuare a capacititii administrative, sunt propuse o serie de mésuri incadrate in cadrul
unor obiective generale sustinute de mai multe obiective specifice. Prezentim In continuare
principalele actiuni propuse in cadrul obiectivului general IV ,,Cresterea autonomiei locale si
consolidarea capacititii autorititilor administratiei publice locale pentru promovarea si
sustinerea dezvoltirii la nivel local”:

1. Asigurarea cadrului comun optim pentru repartizarea competentelor intre
administratia publici centrald si administratia publicd locala:

e asigurarea cadrului institutional necesar pentru dezbaterea, analiza si fundamentarea
deciziilor referitoare la  transferul competentelor intre diferitele paliere
administrative;

e dezvoltarea si utilizarea unui set de indicatori care si permiti evaluarea capacitatii
autorititilor administratiei publice locale cu privire la exercitarea competentelor care
le sunt conferite, potrivit cadrului legal in vigoare (cu accent pe evaluarea resurselor
financiare, umane si materiale utilizate sau atrase) si de a exercita noi competente;

e dezvoltarea de mecanisme de monitorizare referitor la exercitarea competentelor de
citre structurile deconcentrate ale ministerelor si celorlalte organe de specialitate ale
administratiei publice centrale, precum si de evaluare a efectelor si impactului
deconcentrarii;

e claborarea de analize cu privire la oportunitatea transferului competentelor de la
administratia publicd centrald la administratia publicd locald, astfel incat procesul
decizional cu privire la transferul de competente sa devind unul predictibil,
transparent $i menit si asigure exercitarea competentelor la nivelul optim;

24 Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, Strategia pentru Consolidarea Administratiei
Publice  2014-2020, 2014, www.mdrap.ro/usetfiles/consultati_publice/30_06_14/anexal.doc.,
Proiect, Anexa nr. 1, p.18.
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e identificarea resurselor financiare necesare functionarii serviciilor descentralizate;

e dezvoltarea unui mecanism de monitorizare a competentelor descentralizate, precum
si de evaluare a efectelor si impactului descentralizarii;

e descentralizarea competentelor identificate.

Consolidarea autonomiei financiare a autorititilor administratiei publice locale:

e crearea cadrului si mecanismelor necesare asigurdrii stabilitatii si predictibilitatii
surselor de venit pentru unitatile administrativ-teritoriale;

e intdrirea rolului Comitetului pentru Finante Publice Locale;

e claborarea unor analize cu privire la inventarierea, prioritizarea si corelarea
necesarului de investitii locale;

e claborarea unor mecanisme pentru asigurarea predictibilitatii alocdrii sumelor de la
bugetul de stat in vederea finalizarii investitiilor locale;

e promovarea unor masuri de naturd si stimuleze unititile administrativ-teritoriale
pentru identificarea si exploatarea de surse alternative generatoare de venituri proprii
sau modalitati alternative de diminuare a cheltuielilor bugetare (proiecte cu finantare
nerambursabild, diferite mecanisme de colaborate/parteneriat, apelarea la
voluntariat, sponsoriziri);

e asigurarea de asistenta tehnicd pentru elaborarea planurilor de redresare financiara;

e promovarea de misuri care si conduci la cresterea veniturilor proprii, inclusiv
mdsuti economice/de dezvoltare, care sd contribuie la cresterea bazei de impozitare,
prin luarea unor mésuri legislative privind impozitele si taxele locale;

e promovarea de masuri care si conduca la cresterea veniturilor proprii la nivelul
unititilor administrativ-teritoriale;

e dezvoltarea unor mecanisme eficiente de gestiune a executiei bugetare”.?>

Recent a fost lansata ,,Strategia generald de descentralizare 2015-2016”, menitd sa
inlocuiasca proiectul de lege a descentralizarii elaborat anterior, care a fost trecut prin
Parlament prin asumarea rdspunderii Guvernului si declarat neconstitutional de citre Curtea
Constitutionala a Romaniei in ianuarie 2014. Documentul incearcd sd propund o serie de
masuri care sa pregateascd procesul de descentralizare prin evaluarea unor faze-pilot pentru
testarea competentelor care urmeazd si fie descentralizate de ministerele implicate. Datele
colectate si procesate prin descentralizarea-pilot vor sta la baza unor rapoarte de
monitorizare si studii de impact care vor insoti noul proiect de lege a descentralizirii in
vederea indeplinirii conditiilor impuse de catre Curtea Constitutionald. Analizand continutul
documentului, constatdm ci el reprezintd de fapt un text cu referiri generale privind masurile
pregatitoare ale procesului de descentralizare, studii de impact, standarde de cost si indicatori
de monitorizare, menit si indeplineasci toate conditiile impuse de Curtea Constitutionala.
Fiind elaboratd pentru o perioadd de doi ani, denumirea de ,,strategie” este improprie, iar
calendarul etapelor preliminare ale procesului de descentralizare si planul de actiuni anexate

% Ibid., pp. 74-76.
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sunt foarte stranse ca termene, ceea ce ne face si credem cd mai avem de asteptat pand la
finalizarea actiunilor propuse. Cand afirmam acest lucru avem 1in vedere etapele
»preliminare” transferului de competente, care sunt cam multe si incadrate in termene foarte
,»optimiste” de implementare:
e claborarea strategiilor sectoriale de descentralizare;
e organizarea si implementarea fazelor pilot;
e claborarea analizelor de impact cu privire la competentele ce urmeaza si fie
descentralizate;
e claborarea proiectelor de legi sectoriale privind transferul competentelor;
e claborarea proiectelor de acte normative prin care se transferd patrimoniul;
e claborarea, modificarea, completarea sau abrogarea, dupa caz, a legislatiei primare
si/sau secundare care reglementeazi competentele transferate.

Definita ca document-cadru care si stabileasca directiile strategice ale Guvernului in
domeniul descentralizdrii, bdnuim ci strategia va avea ca finalitate (desi nu rezultd din
document) elaborarea unui nou proiect de lege privind descentralizarea iIn Romania. Din
pacate, in cel mai bun caz, acest lucru nu se va putea realiza Inainte de anul 2017, chiar in
contextul unei aprecieri optimiste de finalizare In cadrul termenelor propuse.

Concluzii generale

Procesul de descentralizare este un proiect ambitios care presupune schimbarea
structurald a felului In care administratia publicd centrald §i cea locald gindesc actul
administrativ. Pentru reusita unui asemenea proiect este absolut necesara colaborarea tuturor
actorilor care o vor implementa sau monitoriza in viitor. In acest context, este necesar un
parteneriat real intre Ministerul Finantelor Publice (coordonator in domeniul descentralizarii
financiare), ministerele de linie (responsabile cu transferarea competentelor sectoriale),
administratia publicd locald, structurile asociative ale acesteia §i societatea civild. Procesul de
descentralizare ar trebui analizat §i implementat in corelatie cu cel al regionalizdrii, chiar dacd acesta
reprezintd un pas ulterior. Acest lucru este evident dacd tinem seama de interdependenta dintre cele dond
Sfenomene care implicd o abordare integratd. Din analiza evolutiei procesului de descentralizare in
perioada 1990-2015, prezentatd anterior, se desprind cateva concluzii importante care trebuie
avute in vedere in perspectiva continudrii si finalizarii acestui demers:

1. Lipsa unei viziuni integrate in formularea politicilor de descentralizare

Abordarea a fost punctuald si de conjunctura, fird o viziune integrati a
descentralizdrii, formularea unei politici de descentralizare in Romania demarand cu adevarat
in 2001, iar implementarea partiald a acesteia a intirziat pand la finele anului 2004. Trebuie
evidentiat faptul cd prima structurd interministeriald care si identifice problemele §i optiunile
privind descentralizarea, si valideze propunerile conforme cu Programul de guvernare §i sa
consolideze aceste optiuni prin consultarea cu factorii interesati a fost infiintatd in 2004. $i, in
aceste conditii, infiintarea Comitetului Tehnic Interministerial si a Grupurilor de Lucru
sectoriale nu a condus la o evolutie semnificativa in implementarea procesului.
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2. Lipsa coordonirii eficiente a demersurilor

Pand in anul 2004 nu a existat o abordare coordonati la nivel institutional, lipsind
atat o structurd de coordonare a ministerelor de resort, cat si structura profesionald capabild
sd acorde asistenta de specialitate. In acest fel, relatia dintre ministere s-a caracterizat printe-
un dialog aproape inexistent, constatandu-se o lipsa de incredere reciprocd intre ministere si
o disputi permanenti care a condus la ignorarea completd a ciclului politicilor publice. in
consecintd, actele normative aferente care si detalieze competentele autoritatilor publice
locale in furnizarea serviciilor publice au fost incomplete sau au lipsit complet.

3. Evolutia fluctuanti a pagilor procesului de descentralizare

Majoritatea masurilor adoptate in procesul descentralizdrii au fost luate la nivel
declarativ, deciziile fiind determinate de presiunile internationale, fird o pregatire politicd i
tehnicd judicioasd i fard si tind seama de recomanddrile societdtii civile. Mai mult decat atat,
au existat situatii in care s-a Znregistrat un regres al procesului prin recentralizarea unor competente la
nivelul Guvernului sau al ministerelor. Este de notorietate, in acest sens, Ordonanta de Urgenti
nr. 55/2014, care a permis pentru o perioadd de 45 de zile migratia politicd a alesilor locali
chiar in ajunul campaniei electorale pentru alegerile prezidentiale. Aceastd ordonanti, care a
legalizat traseismul politic, a reprezentat un exemplu evident de centralizare politicd, administrativa i
financiard (au migrat 552 de primari si peste 4.600 de consilieri judeteni si locali, deci mai mult
de 5.100 de alesi locali2f).

Un alt exemplu recent il reprezintd Ordonanta de Urgenti nr. 28/2013 pentru
aprobarea Programului national de dezvoltare locald, care preia din competentele consiliilor
judetene in materie de alocare de fonduri pentru dezvoltare si le transfera Ministerului
Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, transferul acestor resurse ficandu-se prin
ordin al ministrului: ,,Ministerul Dezvoltarii Regionale si Administratiei Publice intocmeste si
aproba prin ordin al ministrului repartizarea sumelor pentru program, pe judete, pe fiecare
subprogtam si pe domenii specifice” (O.U.G. nt. 28/2013, art. 9, alin. 1).

Hotirarea de Guvern nr. 14/2015, privind instituirea unui plafon minimal pentru
bugetele comunelor, oraselor si municipiilor, precum si Legea Bugetului pe 2015 (Legea nr.
186/2014) confirma, din pdcate, tendinta de restringere a competentelor consiliilor judetene in materie de
alocdri de resurse pentru comunititile locale, centralizand la niveln! Guvernului deciziile aferente. Situatiile
prezentate sunt in totald contradictie cu principiile enuntate de Guvern in toate documentele
elaborate in vederea derularii procesului de descentralizare, intarziind sau blocind congtient
desfasurarea acestui proces.

Constatim faptul cd dupi declararea ca neconstitutionald a Legii descentralizarii a
trebuit sd treacd mai mult de un an pentru reluarea timidd a dezbaterii si a modificirilor
impuse de Curtea Constitutionala.

In locul elaboririi unui nou proiect de lege a descentralizirii, care sa fie dezbatut si
aprobat in Parlamentul Romaniei, a fost preferatd elaborarea unui text care aduni o serie de
prevederi generale sub titlul ,Strategia generald de descentralizare 2015-2016”, menit si
sugereze O ,anumitd preocupare” privind procesul de descentralizare in Romania. ,,Strategia”

26 Bxpert Forum, Migratia alesilor locali, 2014, p. 6.
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este insotita de un calendar al etapelor preliminare ale procesului de descentralizare care ar
trebui finalizate pana la sfarsitul anului 2016. Intentia Guvernului Romaniei este de a ,,7elua
procesul de  descentralizare” tinand cont de prevederile Legii-cadru a descentralizirii nr.
195/20006, ale Deciziei Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 1/2014 si ale Scrisorii de
intentie semnate de autoritatile romane la 5 martie 2014 si aprobate prin Decizia Consiliului
directorilor executivi al Fondului Monetar International din 26 martie 2014. Documentul
constituie obiectul unui proiect de hotdrare de guvern si este insotit de calendarul etapelor
preliminare si de un plan de actiune a cdror incadrare in timp ridica mari semne de intrebare.
Ajungem ca dupd 25 de ani sd discutdm despre oportunitatea unor consultiri interinstitutionale cu
principalele antoritati, foruri cu competentd si expertizd privind cadrul legal, dupd care sd fie lansatd
dezbaterea publica a proiectulus.

Exista si reactii din partea autorititilor locale in legitura cu acest document. Astfel,
vicepresedintele Consiliului Judetean Hunedoara, cu atributii de presedinte, Dorin Gligor,
declara: ,Este nevoie de descentralizare, insi Guvernul trateazd acest aspect cu
superficialitate, motiv pentru care nu se poate accepta sub nicio forma varianta
Executivului”. De asemenea, presedintele Consiliului Judetean Cluj, Vakar Istvan, considera
cd ,,descentralizarea este in folosul cetiteanului, dar nu va fi reala, dacd Guvernul vrea doar
sd scape de sarcini, fara si dea bani”.?7

4. Fragmentarea administrativa

Analizand evolutia numdrului de unitdti administrativ-teritoriale in perioada la care
ne referim, s-a constatat o cregtere artificiald a acestuia, combinatd cu o tendintd de ridicare a rangnlni
localitdtii, fard ca aceasta sd reflecte o nevoie reald, determinatd de o expansinne urband planificatd, de o
crestere a nivelului populatiei sau de o crestere a calitdtii si diversitatii serviciilor publice oferite. Astfel,
numirul comunelor a evoluat crescitor, de la 2.682 de comune in 1996 la 2.723 in 2000,
apoi la 2.827 in anul 2004, respectiv 2.858 in 2007, ajungand la 2.861 in 2014, cele mai multe
(138) fiind infiintate in 2004 (an electoral). Acest lucru a determinat sciderea nivelului mediu
al populatiei pentru o comund cu peste 10%, de la 3.791 de locuitori in anul 2000 la 3.384 de
locuitori in anul 2007.28 Un alt efect negativ al fragmentarii administrative il constituie
scadderea capacititii administrative, insotitd de generarea unor costuri suplimentare pentru
noul aparat administrativ, noile autoritdti fiind in imposibilitatea de a asigura serviciile publice
corespunzatoare.

Capacitatea fiscald a noilor structuri create a fost in majoritatea cagurilor total insuficientd, acestea
devenind dependente de sumele de echilibrare de la bugetul de stat, situatie accentnatd de noul sistem de
echilibrare a bugetelor locale, intrat 1n vigoare din anul 2007, care favorizeazd colectivititile mari,
cele mici riscand sa nu isi acopere nici macar cheltuielile de functionare. Avand in vedere ca
programele europene §i nationale de finantare a proiectelor de dezvoltare promoveaza

27Alina Neagu, "Noul proiect de descentralizare a fost transmis de Liviu Dragnea citre Klaus
Tohannis, Parlament si autorititile locale", Hozmews, 19/03/2015 http://www.hotnews.ro/stiri-
politic-19686286-noul-proiect-descentralizare-fost-transmis-liviu-dragnea-catre-klaus-iohannis-
parlament-autoritatile-locale.htm..

28 Asociatia Comunelor din Romania, Agenda Comunelor din Romdinia 2008, Bucuresti, ACoR, 2008, p.
11.
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investitile de mari dimensiuni, ceea ce impune in mod natural asocierea intercomunitari,
tragem concluzia ca, pe fermen medin i lung, divizarea comunelor i chiar mentinerea actualelor comune
cu populatie redusd vor avea consecinte negative asupra colectivitdtilor respective.

Presedintele Asociatiei Comunelor din Romania, Emil Drighici, primarul comunei
Vulcana Bii, a subliniat foarte ferm situatia financiara dificila cu care se confruntd administratia
locald din Romania: ,,O treime dintre comunele din Romania — adicid aproape 1.000 de unititi
administrative din totalul celor 2.861 de comune din Romania — se afld In pragul falimentului,
nu doar pentru ci toate au luat credite §i nu le mai pot returna, ci pentru ¢ nu mai au venituri
si nu mai au bani si functioneze — de fapt, nu mai au bani nici pentru salariile angajatilor”.2’
Analiza evolutiei datoriei publice locale evidentiazd o crestere spectaculoasd de la 3.472
milioane lei in anul 2006 la circa 13.800 milioane lei (circa 3,2 miliarde euro) in anul 2012,
conform datelor prezentate de Ministerul Finantelor Publice, ceea ce aratd ca 30% din bugetul
cumulat anual al autorititilor publice locale este reprezentat de imprumuturi. 3

5. Relatia dintre administratia publica centrala si administratia publica localad

5.1. Influenta reprezentantilor autorititii publice centrale asupra activitatii
autoritdtilor publice locale

Dialogul dintre Guvern si administratia locald a fost inconsistent 5i politizat, consultarea cu
antoritdtile publice locale fiind in general sporadicd, uneori evitatd, alteori selectivd, numai cu reprexentantii
partidelor aflate la guvernare. Lipsa de comunicare a ministerelor cn  beneficiarii procesului de
descentralizare a condus la o serie de initiative nepotrivite, care au franat actiunile in favoarea
descentralizarii.

In momentul de fai existd o serie de opinii potrivit cirora, in speranta reducerii
puterii asa-zisilor ,,baroni locali”, se doreste degrevarea presedintilor de consilii judetene de o
serie de atributii si responsabilitati.

Descircarea presedintelui de consiliu judetean de calitatea de ordonator principal de
credite (cea mai importantd atributie!) si transferarea acestei atributii citre administratorul
public al judetului vor conduce in mod sigur la o slabi responsabilizare manageriala a
acestuia. In realitate, administratorul public al judetului, fiind angajat de citre presedinte, va
,»beneficia” in permanenta de ,,influenta acestuia”.

Propunerea de alegere a primarilor din primul tur de scrutin, motivatd numai de
ratiuni de naturi financiari, reprezintd o solutie care vine si scada legitimitatea primarului ca
ales al comunititii, care nu beneficiazd in general de o sustinere de cel putin 50% din
sufragiul cetitenilor care s-au prezentat la vot.

2 Jonut Dima, "Emil Drighici: "O tremie dintre comunele din Romania, adici aproape 1.000 de
unitdti  administrative, se afli in  pragul falimentului"",  Adeviral,  25/06/2013
http://adevarul.ro/locale/ targoviste/ faliment-emil-draghici-
1_51¢939d8c7b855ff56c3c71e/index.html.

30 Conform datelor oficiale citate in ITulian Anghel si Claudia Medrega, "Guvernul spune stop veseliei
din administratia locald: primdriile cu probleme intrd in insolventd", Ziarul Financiar, 22 mai 2013
http:/ /www.zf.ro/zf-24/ guvernul-spune-stop-veseliei-din-administratia-locala-primatiile-cu-
probleme-intra-in-insolventa-10893116.
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Legea 115/2015 pentru alegerea autorititilor administratiei publice locale, pentru
modificarea Legii administratiei publice locale nr. 215/2001, precum si pentru modificarea si
completarea Legii nr. 393/2004 privind Statutul alesilor locali, prevede alegerea presedintelui
de consiliu judetean, prin vot indirect, dintre consilierii judeteni alesi. In acest mod, pozitia
cea mai inalta la nivel de judet devine un obiect de negociere politica intre partide (sau
interese personale/financiare), iar presedintele va fi la discretia partidului care l-a desemnat,
devenind o simpld marionetd. Schimbarea de atitudine si decizie in ceea ce priveste alegerea
presedintelui de consiliu judetean este evidenta in abordirile succesive care au avut loc dupa
anul 2008. Asistim astfel la propuneri care conduc spre o recentralizare politicd, lansate tocmai de
actori politici care sustinean cu totul altd varianta in anul 2008: ,,Am mai auzit un argument, de data
asta din partea unor foarte buni prieteni ai nostri, ai tuturor, din presd, cd o si facem baroni
locali. Pai, v reamintesc cd sintagma «baron local» existd de 10 ani, cu voturi pe liste. Singura
sansd sd scdpam de aceastd sintagmi — nu noi, neapdrat, ci cei din teritoriu — este si aibd
votul oamenilor. Aveti o problemi cu alegerea votului nominal, pentru ca, dupi ce se voteaza
consiliul judetean, sa inceapa presiunile, cumpirarea de voturi, dosare, aranjamente? Vreti iar
sd fie presedintele ales la o cafenea, la o intalnire intre niste lideri care au mai multi sau mai
putini bani? Prin acest sistem (n.a. — votul uninominal), oamenii puternici vor candida §i se
vor face mai putine aranjamente de culise, jurdminte la Tismana si alte lucruri de acest gen si
il lasim pe oameni s aleagd ceea ce vor”.3! Asistdim la o noud incercare de ,recentralizare
politicd”. Sub masca ,,debaronizarii” la nivel local, recentralizarea aduce alesii locali
importanti (presedinti de consilii judetene) la dispozitia puterii centrale, care printr-o decizie
politici poate influenta si chiar dispune atit desemnarea, cit §i schimbarea acestora,
transformandu-i in unelte politice ale centrului.

5.2. Rolul prefectului

Prefectul, in calitate de reprezentant al administratiei centrale in teritoriu, are puterea
de a contesta actele emise de administratia publica locald, in cazul in care le consideri ilegale,
actele contestate fiind suspendate de jure de citre prefect si nu prin decizia instantei. Existd
situatii absurde in care unii prefecti au formulat critici chiar asupra oportunitatii unor hotarari
de consiliu local. Intr-o anumit perioad, interventia prefectului in activitatea administratiei
locale a fost exercitatd si prin controlul sdu absolut asupra numirii secretarului primariei.

5.3. Structurile asociative ale administratiei publice locale

Lipsa de unitate la nivelul abordarii problematicii specifice a structurilor asociative
ale administratiei locale a diminnat de cele mai multe ori forta de negociere, credibilitatea lor fiind in
scddere din cauga politizarii excesive. Capacitatea structurilor asociative ale administratiei locale de
a propune politici publice complete si realiste este de asemenea pusa sub semnul intrebarii.

5.4. Sistemul de monitorizare a serviciilor publice
Administratia centrald nu colecteazd date privind beneficiarii serviciilor publice
(infrastructurd rutiera, apd si canalizare, energie termicd, salubritate, iluminat public, transport

31 Luare de cuvant a deputatului Victor Ponta, in sedinta Camerei Deputatilor din 4 martie 2008,
http://www.cdep.ro/pls/steno/steno.stenograma?ids=6448&idm=2&idl=1.
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public de calitori, institutii culturale, beneficiari ai prestatiilor sociale, servicii de protectie a
persoanelor varstnice si a victimelor violentei in familie, servicii educationale, politie
comunitard) $i nu monitorizeazd indicatori de calitate privind serviciile publice. Realizarea
unor baze de date privind serviciile publice locale si implementarea unui sistem de raportare
in timp real ar asigura o monitorizare corecta a tuturor situatiilor din teritoriu, ceea ce ar
putea permite interventii punctuale in situatii speciale.

6. Transferarea anumitor responsabilititi la nivelul administratiei locale, fird surse de
finangare

Analiza procesului de transfer al competentelor releva o serie de deficiente de planificare si
implementare datorate fie lipsei analizelor de impact, fie monitorizdrii incomplete san evaludrii superficiale,
ceea ce a afectat in mod direct gestionarea serviciilor publice locale 5i a avut efecte negative asupra calitdtii
prestatiilor.

Transferul de servicii de baza citre administratia publicd locald a inceput imediat
dupd anul 1990, insd nu se poate spune ci a existat o vointa politicd reald, sustinuta, de a
creste autonomia locald. Judecand dupi felul In care anumite responsabilititi functionale au
fost descentralizate, delegate sau deconcentrate, intentia administratiei centrale pare si fi fost
mai degrabd de a-si reduce deficitele prin transferarea anumitor responsabilititi la nivelul
administratiei locale, fird surse de finantare. Principalul efect al acestei politici a fost limitarea
capacitdtii administratiei locale de a face fatd noilor responsabilitati si de a-si adapta sistemul
de servicii publice la preferintele si nevoile locale.

Procesele de transfer total sau partial al unor responsabilitati dintre cele mai diverse
s-au facut fard o analizd care si respecte principiul subsidiaritatii sau al ariei beneficiarilor,
neexistand o delimitare clard a responsabilitatilor celor dond niveluri ale administratiei locale din Romania:
nivelul localitatilor §i cel al consiliilor judetene. Faptul cd, practic, in legislatia romaneasca privind
administratia locald nu existd o separare clard a responsabilitdtilor exclusive, partajate san delegate
creeagd permanent confuzii $i permite transferarea citre administratia publicd locald a finantarii
unor servicii care in mod normal ar fi trebuit si fie In sarcina Guvernului. Trebuie
exemplificate, in acest sens, transferurile de la bugetul de stat citre bugetele locale pentru
plata drepturilor salariale si a indemnizatiilor persoanelor cu dizabilitdti, care au fost
diminuate, obligand autorititile locale si contribuie in perioada 1 ianuarie — 30 septembrie
2014 cu un procentaj de 25% (O.U.G. nr. 103/2012), respectiv cu 10% dupd 1 octombrie
2014 (O.U.G. nr. 58/2014). Alocarea responsabilititilor citre toate nivelurile administrative
implicate in exercitarea unor competente partajate a fost adesea confuza sau incompletd, ceea
ce a condus la declinarea responsabilititii de catre actorii implicati sau chiar la blocarea
furnizdrii serviciilor publice respective.

Concluzionand, apreciem ci transferul de antoritate decizionald a fost incomplet, asistand la
Sitnatii in care an fost descentralizate servicii publice, fard resurse financiare suficiente. Realocarea in
subordinea Ministerului Culturii si Cultelor? a unor institutii culturale de la nivel local
constituie unul dintre exemplele semiesecului procesului descentralizarii in acest domeniu.

32 Este vorba despre teatrele nationale din Targu Mures, Craiova, Timisoara, Opera Romand din
Timisoara, Muzeul National ,,George Enescu”.
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7. Veniturile proprii ale administratiei publice locale

Modificarile aduse incepand cu anul 1997 legislatiei privind impozitele si taxele locale
au condus la cresterea nivelului resurselor financiare proprii ale autorititilor locale, intdrind
astfel autonomia financiari. In acest mod, dreptul de a stabili taxe locale a fost transferat la
nivelul administratiei locale, realizandu-se, totodatd, si descentralizarea mecanismelor de
monitorizare si colectare. Pe de alti parte, modificirile au condus la cresterea nivelului
veniturilor prin transferul, in baza unei formule, a unei parti din impozitul pe venit in bugetul
local. Totusi, ponderea veniturilor din impozite si taxe locale, care reprezintd cea mai
importantd resursd a bugetelor locale, rimane redusd. Analizand situatia veniturilor propris,
indicatorul cel mai important al antonomiei locale, constatam o scddere a ponderii lui din totalul veniturilor
locale de la 45% in 1999 la 21% in 2003.33

Cateva dintre cauzele care au condus la o reducere a veniturilor proprii sunt
prezentate succint mai jos:

e Administratia locald nu are drept de decizie asupra nivelului si bazei de impozitare
pentru impozitele care contribuie in mod substantial la bugetul local;

e Sistemul impozitului pe teren si cladiri este inechitabil si ineficient. Construit pe baza
unui sistem de parametri si zone, sistemul de impozitare incearca, fard succes insd, sd
valorifice proprietatea la un nivel cit mai apropiat de valoarea de piati;

e Nivelul de colectare a taxelor si impozitelor rimane nesatisfacitor;

e  Administratia centralad nu cunoagte capacitatea fiscald a fiecirei unititi administrativ-
teritoriale, fiind incapabili sa determine daci prognozele anuale ale autoritatilor
locale privind veniturile din taxe si impozite locale sunt corecte sau dacd baza de
impozitare locald este exploatatd corespunzator;

e Veniturile realizate din Imprumuturi continuid si aibd o pondere micd, desi
contractarea acestora a devenit mult mai accesibila.

8. Structura sistemului de transferuri

In paralel cu cresterea veniturilor administratilor publice locale, a crescut si
dependenta fata de transferurile de la nivel central §i, odatd cu ea, au crescut si disparitatile
inter si intraregionale. Dacd in anul 1994, odati cu introducerea taxelor si impozitelor locale,
aceastd dependenta era la cote mici (coeficient Hunter de 0,175), incepand cu anul 1999 a
cunoscut o crestere semnificativa (coeficientul Hunter este 0,5), ajungand ca In anul 2004
valorile sd fie aproape similare cu cele dinaintea inceperii procesului de descentralizare. in
afard de reducerea autonomiei autoritatii publice locale in stabilirea taxelor si impozitelor,
cresterea dependentei fatd de resursele de la nivel central este cauzatid in mare parte si de
structura sistemului de transferuri, deoarece:

e Sistemul de alocare a impozitului pe venit global in functie de origine si nu de
resedinta a concentrat veniturile din cote defalcate in municipalititile cu putere
economicd mare;

33 Institutul de Politici Publice, Politica de echilibrare a bugetelor locale in Rominia, Bucuresti, IPP, 2005, p.
71.
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e Cota defalcatd din impozitul pe venitul global care revine bugetelor locale a fost
modificatd de mai multe ori, ceea ce avut efecte negative asupra veniturilor (ca
exemplu, prin O.U.G. nr. 102/2011, aceasti cotd a fost diminuati de la 47% la
41,75% incepand cu 1.01.2012);

e Sistemul de echilibrare In doua trepte nu face diferenta intre localitatile cu venituri
insemnate si cele cu venituri foarte reduse, toate primind fonduri de echilibrare, in
baza unei formule care este aplicatd neuniform si fira transparentd. In acest fel, nu
numai ci sistemul nu si-a Indeplinit misiunea de a reduce dezechilibrele verticale, dar
a si mentinut disparitatile intre jurisdictii sarace si bogate;

e Aplicarea de citre Consilille Judetene a formulei de alocare a fondurilor de
echilibrare In mod subiectiv si neunitar a contribuit la politizarea excesivd a
sistemului si a generat discrepante regionale;

o Repartizarea directa, prin Legea Bugetului pe 2015, a sumelor de echilibrare a bugetelor locale a
avut efect direct asupra antonomiei locale 5i a prerogativelor presedintelui 5i consilinini judetean;

e Instituirea unui plafon minimal pentru bugetele locale si resursele alocate pentru
proiecte si investitii pentru 2015 prin Programul National de Dezvoltare Locald a
reprezentat un mod de a favoriza alesii locali loiali puterii;

e Prin H.G. nr. 14/2015 s-a aplicat un algotitm in Legea Bugetului de Stat pe 2015, prin
care foarte multe localitati cu populatie numeroasd i cn incasdri peste medie, in general commnitdti
importante, sunt complet dezavantajate, primind alocdri financiare net inferioare fatd de cele din anul
treent (In mod concret, astdzi, o comuna cu 1.000 de locuitori, prin acest algoritm, este
adusd la egalitate cu una de 10.000 de locuitori, iar un oras cu 4.000 de locuitori primegte
resurse de patru ori mai mult decat o comund cu 10.000 de locuitori). Se accentueazd in
acest mod (in vederea ,,pregatirii” alegerilor locale din 2016) tendinta de a subordona
administratia locald prin conditionarea alocirii discretionare de resurse pe criterii politice
subiective, In contradictie flagranti cu principiile si tendintele procesului de
descentralizare. In acest context, declaratia ministrului de Finante, prin care ,aceasta
varianta de repartizare reprezinti o descentralizare totala”34, este total falsd si arati din
nou carente grave in ceea ce priveste intelegerea si implementarea masurilor de
descentralizare mult trimbitate de Guvern;

o Bugetul pe 2015 nu incurajeazd degvoltarea si colectarea impogitelor si taxelor locale, pedepsind
aspru administratiile publice eficiente, tratand cu bundvointd si bonusuri in alocari financiare pe
cele care n-an reugit sd devind eficiente §i performante (procedura a favorizat net autoritatile
sarace sau pe cele incapabile si colecteze veniturile locale). Dezvoltarea unei
localitati nu se realizeazd printr-o simpld formuld de calcul a functionarilor din
Ministerul Finantelor, alocarile financiare zero pentru marile comune si pentru unele
orase reprezentand o pedeapsa nemeritatd pentru acestea $i producand dificultati

3 "Darius Valcov: Consiliile Judetene nu vor mai stabili sumele pentru fiecare localitate. Autorititile
locale vor ptimi banii ditect de la  Finante", Cwrieru/  National, 14/01/2015
http://www.cutierulnational.ro/Finante%20Banci/2015-01-
14/Darius+Valcov%3A+Consiliile+Jude%C8%9Bene+nu+vor+mai+stabili+sumele+pentru+fieca
re+localitate.+Autorita%C8%9Bile+locale+vor+primi+banii+direct+de+la+Finan%C8%9Be.
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majore in cofinantarea proiectelor europene si, in general, in crearea unor conditii
decente de viatd ale cetitenilor din comunitatile respective.

Merita apreciatd atitudinea structurilor asociative ale administratiei publice locale,
care au evaluat efectele nefavorabile ale Legii Bugetului pe 2015 asupra bugetelor locale:
»Aproape jumitate din cele 217 orase, ca, de altfel, peste 1.500 de comune, orase si
municipii, au primit la echilibrarea din 2015 mai putin decit in 2014. Dintre acestea, 88 de
orage si alte peste 520 de comune si municipii nu au primit nimic in prima etapa a echilibrarii
(H.G. nr. 14/2015 — Anexa nr. 1)”.35 Se soliciti de asemenea in mod oficial, printr-o
scrisoare adresatd Ministerului Finantelor Publice si Ministerului Dezvoltirii Regionale si
Administratiei Publice, de citre Asociatia Oragelor din Romania, reglarea corectd a sumelor
de echilibrare pentru administratiile locale. ,,Pentru bugetele din 2015 ale celor aproximativ
100 de orase care nu au primit sume in prima etapa a echilibrarii sau care au primit sume de
echilibrare semnificativ mai mici decit in anii anteriori, ca, de altfel, pentru toate cele peste
1.500 de comune, orase si municipii aflate iIn aceasta situatie, alocarea unor sume
suplimentare fati de cele previzute de H.G. nr. 14/2015, astfel incat, printr-o noud
echilibrare adresatd numai celor care au primit sume de echilibrare mai mici decat in anii
anteriori, acestea si primeasca in anul 2015 cel putin sumele primite in anul 2014”.36 Sunt
formulate In aceastd scrisoare o serie de propuneri pentru corectarea procedurii de echilibrare
prin luarea in calcul a unor criterii pertinente care si tind seama de: numiarul de locuitori,
suprafata intraviland, lungimea drumurilor, lungimea retelelor de apd si canalizare, reteaua de
iluminat public, organizarea §i functionarea unor servicii publice, gradul de colectare a
impozitelor si taxelor locale sau cofinantarea proiectelor.

9. Rolul neclar al regiunilor de dezvoltare in procesul de descentralizare

in Romania, regiunile de dezvoltare create in anul 1998, pentru a aloca si gestiona
fondurile structurale si de coeziune necesare procesului de preaderare la Uniunea Europeani,
sunt entitati fard statut administrativ §i personalitate juridicd.

In contextul descentralizirii, regiunile de dezvoltare au fost neglijate, astfel incat s-a
pierdut oportunitatea de a le transforma in furnizori de servicii pentru nivelurile administrative
care nu au capacitate corespunzitoare. Actualul aranjament institutional Consilii de Dezvoltare
Regionald — Agentii de Dezvoltare Regionald are cateva puncte nevralgice:

o Consilitle de Dezvoltare Regionald sunt dominate de presedintii consiliilor judetene, compozitia
lor fiind un amestec de reprezentanti ai executivului administratiilor locale
(presedinti, primari) si de reprezentanti ai deliberativului (consilieri judeteni, locali).
In acest context, se intampli adesea ca proiecte depuse de consiliile judetene si fie
negociate si aprobate chiar de presedintii acestora in cadrul Consiliilor de Dezvoltare
Regionala;

% Asociatia Oragelor din Romania, scrisoare citre Ministerul Finantelor Publice si citre Ministerul
Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, nr. 179/20.03.2015.
36 bid.
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Agentiile de Dezvoltare Regionald sunt dependente financiar de vdrsamintele facute de consiliile
Jjudefene. In acest context, ele promoveazi adesea proiecte slabe, impuse de presedintii
consiliilor judetene, mai ales cd aspectele legate de conflictul de interese nu sunt
clarificate foarte bine. in general, existd tendinta consiliilor judetene de a conditiona
[finantarea acestor agentii de promovarea/ finantarea cu fonduri enropene a propriilor prosecte,
indiferent de calitatea acestora;

nu existd aproape nicio legdturd Intre plannrile de degvoltare regionald 5i bugetele anuale ale
antoritdtilor locale (consilii judetene san primdrii) din reginnea respectivd. Singura legdturi este
constituita din cofinantarea asigurata prin bugetele locale pentru proiectele finantate
din fonduti europene.

10. Incoerenta, inconsistenta, insuficienta cadrului legislativ. Lipsa cadrului normativ

si strategic de reglementare

Prima lege-cadru a descentralizdrii, promulgatd in anul 2004, nu stabilea regulile de

transfer al competentelor, structura acestora sau cadrul institutional al procesulni. Abia In anul 2006 a

fost adoptata o noua lege-cadru a descentralizarii, mai clard si mai completd, corelatd cu

practica internationald in domeniu. O analizd sumari a cadrului legislativ care a guvernat

procesul de descentralizare in acesti ani permite citeva constatdri importante:

wlipsa cadrului normatiy §i strategic care sd reglementeze modul in care se descentralizeaza serviciile
publice i obiectivele intregului proces.

inexistenta pand in 2004 a unui document strategic care si stabileasca obiectivele sectoriale
ale procesului de descentralizare si un plan de actiune corespunzitor”.3”

elaboratea §i aprobarea de citre Guvern a unui asemenea document nu au fost
urmate de asumarea lui de citre ministerele de resort, astfel incat intrarea lui in
vigoare in 2006 a fost tardivi, cele mai importante servicii publice eligibile pentru
descentralizare fiind deja transferate.

»legislatia care reglementeaza functionarea administratiei locale si furnizarea
serviciilor publice este foarte stufoasd, numdrul actelor normative aferente fiind de ordinnl
sutelor. In aceste conditii, este practic imposibil pentru autorititile locale dintr-un orag
de talie medie si cunoasca in detaliu procedurile, conditiile §i standardele la care
trebuie sd furnizeze fiecare serviciu public”.3

elaborarea proiectelor de legi dupd sitnatii conjuncturale pe baza unei aborddri strict politice,
conform majoritdtii parlamentare, cu consultarea formald a structurilor asociative ale
autoritatilor locale.

U1 numdr important de acte normative sunt neclare, uneori contradictorii §i incomplete, ficand
frecvente trimiteri, prin utilizarea omniprezentului «in conditiile legii», la alte legi sau
norme metodologice de aplicare a acestora”.?

37 Radu Comga, "Descentralizarea serviciilor publice in Roménia: un proiect nefinalizat," in
Managementul politicilor publice. Transformdri si perspective, Claudiu Criciun si Paul E. Collins (coord.)
(Iasi: Polirom, 2008), p. 334.

38 Ibid., p. 331.

3 Ibid., p. 331-332.
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®  u existd o incredintare formald a unor domenii de responsabilitdti foarte clare intr-o singurd lege.
Practic, pentru a realiza un tablou exhaustiv al responsabilititilor administratiei
publice locale din Romania, trebuie parcurs un numadr foarte mare de reglementiri
diverse, ceea ce creeaza o permanentd confuzie §i nesiguranti in functionarea
sistemului.

e declararea drept neconstitutionald a Legii descentralizdrii (10 ianuarie 2014) a
accentuat lipsa unui cadru normatiy actualizat care sd reglementeze procesul de descentralizare.

Pentru a ilustra fluctuatia legislativd in procesul descentralizarii, am selectat ca model
evolutia legislatiei privind finantele publice locale, prezentind numarul mare de acte
normative care au reglementat domeniul la care ne referim:

- Legea nr. 27 /1994, privind finantele publice locale, cu aplicabilitate pana la
1.01.2003;

- O.U.G. ar. 62/1998 si O.U.G. nr. 15/1999, care modifici si completeazd Legea
nr. 27/1994;

- O.G. nt. 36/2002, care abroga si inlocuieste Legea nt. 27/1994;

- Legea nr. 189/1998 a finantelor publice locale, cu aplicabilitate 1.01.1999-
1.01.2004;

- O.U.G. nr. 45/2003, privind finantele publice locale, care abrogi si inlocuieste
Legea nr. 189/1998 si cu aplicabilitate in perioada 1.01.2004-1.01.2007;

- Legea nr. 273/2006, cu aplicabilitate incepand cu 1.01.2007.

Evolutia oscilantd a cadrului legislativ, caracterizati de numidrul mare de acte
normative care au Incercat si reglementeze procesul de descentralizare impreuni cu celelalte
masuri (strategii, programe de guvernare, protocoale, conferinte, dezbateri publice, calendare
de lucru, planuri de actiune), nu a condus la efectele preconizate, nivelul de implementare in
practicd fiind foarte redus.

11. Capacitatea administrativa a unititilor administratiei publice locale

Concluzia cea mai importantd rezultatd din analizele prezentate, cu efect direct
asupra procesului de descentralizare, este capacitatea administrativd redusd a antoritatilor publice
locale, determinatd de o serie de cauze structurale:

e politizarea administratiei publice;

e alocarea deficitard §i netransparenti a fondurilor publice si resurselor;
e caracterul excesiv al fragmentarii administrativ-teritoriale;

e delegarea neclard de responsabilitati, lipsa de initiativa;

e lipsa de incredere intre palierele politic si administrativ, care conduce la rezistenta la
schimbare, birocratie excesivd, deprofesionalizare;

e  capacitatea redusa la nivelul oraselor mici §i a comunelor de a genera venituri proprii
si de a elabora si implementa proiecte cu finantare internationala;
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e capacitatea redusd a autorititilor publice locale de a elabora si implementa
documente de planificare strategici;

®  capacitatea limitatd a autorititilor locale de la nivelul oragelor mici si comunelor de a
sustine, dezvolta si gestiona eficient serviciile publice si infrastructura aferenta
acestora;

e decalaje semnificative in dezvoltarea locali la nivelul unititilor administrative,
agravate in timp prin efectele oscilante ale legislatiei specifice;

e lipsa informatiilor suficiente privind capacitatea administrativd a unititilor
administrativ-teritoriale, cauzati de absenta sistemelor de indicatori de monitorizare
a serviciilor publice descentralizate”. 40

Maisuri necesare, maisuri agteptate, propuneri pentru abordarea procesului de
descentralizare

Pentru rezolvarea problemelor identificate este necesara elaborarea unui set de criterii,
principii si reguli care trebuie sd guverneze un proces de descentralizare eficient, corect si adaptat
la situatia concretd a Romaniei. Principiile generale se regisesc in documentele fundamentale care
consfintesc procesul de descentralizare, Constitutia Romaniei si Carta Europeand a Autonomiei
Locale: subsidiaritatea, asigurarea resurselor conform competentelor alocate, responsabilitatea in
raport cu competentele, echitatea, stabilitatea, predictibilitatea, constrangerea bugetard. Criteriile
care trebuie sd stea la baza descentralizirii se referd in principiu la doud elemente importante:
transferul de responsabilititi si transferul surselor de venituri. Transferul de responsabilititi
trebuie sd aibd la bazd alocarea eficientd a resurselor, furnizarea echitabild a serviciilor publice,
stabilitatea macroeconomici, promovarea cresterii economice, redistribuirea veniturilor. In ceea
ce priveste transferul surselor de venituri, criteriile au in vedere autonomia, corelarea veniturilor
cu responsabilititile asumate, echitatea, predictibilitatea, eficienta, obiectivitatea §i caracterul
stimulativ.

In contextul analizei prezentate si respectind principiile si criteriile asumate,
formuldm in cele ce urmeazd o serie de propuneri care reprezintd mdsuri necesare pentru
abordarea si implementarea procesului de descentralizare in urmitoarea perioada:

1. Reanalizarea si reactualizarea tuturor documentelor care vizeaza reforma administratiei
publice din Romania (cu accent pe descentralizare), elaborate In perioada 2012-2014,
in ceea ce priveste forma, continutul si mai ales termenecle stabilite (Strategia de
Consolidare a Administratiei Publice SCAP 2014-2020, Planul de actiuni pentru
implementarea SCAP 2014-2020, Graficul activititilor SCAP 2014-2020, Strategia
generala de descentralizare 2015-2016, Calendarul etapelor preliminare ale procesului
de descentralizare, Planul de actiuni pentru implementarea strategiei generale de
descentralizare 2015-2016);

2. Resuscitarea 5i motivarea tuturor structurilor de specialitate create in vederea implementarii,
monitorizarii si evaludrii proceselor de regionalizare si descentralizare (Comitetul

40 Ministerul Dezvoltirii Regionale si Administratiei Publice, ,Strategia pentru Consolidarea
Administratiei Publice 2014-2020” (Anexa nr. 1), proiect, iunie 2014, pag. 18.
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10.

Tehnic Interministerial pentru Regionalizare si Descentralizare — CTIRD, Comitetul
National pentru Coordonarea Implementirii §i Monitorizarii Strategiei pentru
Consolidarea Administratiei Publice 2014-2020 — CNCIMS, Reteaua Nationald de
Modernizare — RNM, Consiliul Consultativ pentru Regionalizare — CONREG ), in
conditiile in care s-a constatat o perioada de stagnare totald in abordarea celor doua
procese dupa 10 ianuarie 2014, datd la care Curtea Constitutionali a Romaniei a
declarat Legea descentralizarii ca fiind neconstitutionald;

Aledtuirea unei echipe tehnice profesioniste, cu activitate finantatd, care si monitorizeze
permanent stadiul procesului, si evalueze in timp mdsurile implementate si sd
intocmeascd rapoarte periodice pentru a fi puse la dispozitia decidentilor;
Fundamentarea unei  politici adecvate de  echilibrare a bugetelor locale, in vederea
consolidarii capacitatii financiare a autorititilor administratiei publice locale. In acest
sens, este absolut necesard modificarea cadrului legislativ in domeniul finantelor
publice locale, In vederea elaboridrii unor mecanisme si proceduri de alocare a
resurselor de la bugetul de stat citre bugetele locale, pe baza unor criterii de
performantd unanim acceptate;

Analiza  surselor de venituri ale unititilor administrativ-teritoriale, care si permitd
identificarea celor cu probleme, urmati de solutii punctuale pentru echilibrarea bugetelor
si nu solutii care abordeaza la modul general si inechitabil diferite situatii la nivel local;
Pentru echilibrarea corecti a bugetelor locale este necesatd /luarea in considerare a
efortulni fiscal proprin prin realizarea unei baze de date care si cuprindd toate
informatiile privind taxele si impozitele locale, combinatd cu realizarea unui sistem de
raportare permanentd, care si permitd analiza in timp real a gradului de colectare, astfel
incat alocarea sumelor pentru bugetul de functionare sa se realizeze prin stabilirea
unor norme de cheltuieli si nu pe baza cheltuielilor istorice;

Stabilirea  competentelor la nivelul administratiei locale, judetene si regionale, in
contextul in care descentralizarea si regionalizarea se fac In paralel;

Stabilirea noilor competente ale primarilor si presedintilor consiliilor judetene in noul
context politic si financiar (conferirea autoritatii primarului si a presedintelui de
consiliu judetean, separarea functiilor politice de cele administrative, modalititile de
alegere a primarilor si a presedintilor de consilii judetene, statutul primarulu,
degrevarea presedintelui de consiliu judetean de calitatea de ordonator principal de
credite, clarificarea statutului presedintelui de consiliu judetean);

Aplicarea  prevederilor legale 5i a mdsurilor cuptrinse In acte normative, strategii
guvernamentale, programe de guvernare, protocoale, care nu au fost implementate
niciodatd (Codul Administrativ, Codul de Procedurd Administrativd, standardele de cheltuielr),
sau au fost aplicate partial, in functie de interese de moment (bugete de functionare,
bugete de dezwoltare, bugete multianuale, standarde de cosi);

Elaborarea unor analize si studii de impact pe baza unui sistem de indicatori specifici care
sd monitorizeze situatia din teritoriu si si evidentieze influentele procesului de
descentralizare asupra disparititilor locale (intrajudetene). In acest context, ar trebui
evaluata si solutia de asociere a unor comunititi locale pentru dezvoltare, care sa
conduci la o reducere a acestor disparitati;
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11. Analiza s5i implementarea speciald a procesului de descentralizare pentrn  administratiile
neperformante (comune, orase sau municipii), care si permitd o abordare coerenti si
unitard a tuturor unititilor administrativ-teritoriale in acest proces;

12. Corelarea tuturor mdsurilor de descentralizare cu elemente care tin de posibilul proces de
regionalizare ca varianta ulterioara a reformei administratiei publice din Romania.

Aprecieri finale

In lucrarea de fati am incercat si prezint principalele fenomene care au caracterizat
evolutia procesului de descentralizare in Romania din punctul de vedere al administratiei
publice locale, abordind colateral (dar nu aprofundat) si elemente care au vizat ceilalti factori
importanti ai procesului.

O analizd completd a procesului de descentralizare in Romania trebuie si vizeze si
alte elemente importante:

e cvidentierea activitdtii tuturor actorilor relevanti in procesul de descentralizare;

e cvolutia in timp a procesului la nivelul celorlalti participant;

e 0 analizd completd a tuturor pasilor parcursi de ministerele de linie in perioada
urmadritd (1990-2014);

e abordarea separatd a descentralizirii financiare la nivelul autoritatilor publice locale,
element care conferi o autonomie reald In functionarea i in asigurarea serviciilor
publice de calitate pentru cetdteni;

e influenta crizei financiare asupra procesului de descentralizare;

e cvaluarea costurilor totale ale procesului pana in prezent si necesarul de finantare
pentru viitor;

e porzitia §i actiunile structurilor asociative ale autorititilor publice locale (Uniunea
Nationald a Consilillor Judetene din Roménia, Asociatia Municipiilor din Romania,
Asociatia Oragelor din Romania, Asociatia Comunelor din Romania) pe parcursul
procesului.

Analiza comparativi a etapelor descentralizdrii pune in evidentd realizdrile legislative ale perioadei
1996-2000 fatd de toate celelalte perioade in care asa-zisele mdsuri in procesul descentralizdrii an ramas la
nivel declarativ, fiind in general numai elemente de propagandd electorald, fard nicio finalitate concretd cu
efecte asupra colectivitatilor locale.

Pe fondul unui dialog aproape inexistent 5i al unei lipse de incredere reciprocd, an existat permanent
dispute intre ministere, ceea ce a condus la ignorarea completd a ciclului politicilor publice, deciziile adoptate
in procesul descentralizarii fiind luate la nivel declarativ, de cele mai multe ori la presiunile internationale,

Jfard o pregitire politicd si tebnicd judicioasd §i fard a tine seama de opiniile autorititilor locale san de
recomanddrile societdtii civile: ,,In Rominia, politica nationald este aceea de subminare a capacitafii
administrative a autoritatilor administratiei publice locale”. 4!

41 Emil Drighici. Presedintele Asociatiei Comunelor din Roménia, Forumul Administratiei Romanesti,
Editia a I1I-a, Raport si Concluzii, 2008.
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Parcurgem, din picate, acelasi drum si in ziua de astizi, cand nimeni nu abordeaza
procesul descentralizdrii decat la nivel declarativ, fird o incercare de implementare reald a
procesului, abordarea avand la bazi demersuri tardive care presupun o perioadi de timp
destul de consistentd, ceea ce creeazd o imagine descurajantd in ceea ce priveste viitorul
procesului de descentralizare in Romania. Din pacate, inconsecventa politicd, administrativa
si electorali din Romania se pistreazd in continuare, perturbind negativ functionarea
normald a administratiei locale, cu repercusiuni in viitor.

Materialul reprezinti un document etapizat, descriptiv, al evolutiei descentralizirii in
Romania, cu observatii, aprecieri, critici si concluzii formulate din pozitia autorititilor
administratiei publice locale, ca participante directe §i principale ,,beneficiare” ale procesului.

Ar fi foarte interesant de evaluat si opiniile si pozitille ministerelor implicate cu
privire la etapele, consistenta, precum si realizarile efective ale demersurilor de
descentralizare in timp.

Lucrarea poate si trebuie si constituie un punct de plecare pentru o serie de analize
sectoriale care si evalueze amanuntit evolutia procesului de descentralizare in Romania pe
toate planurile (analiza legislatiei, descentralizarea financiard, descentralizarea decizionald).
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Capitolul 4

Evolu;ia unitégilor administrativ-teritoriale 1h Romania din
perspectiva istorica

Dan Constantin Radulescu

Introducere

Dezbaterile angajate in ultimii ani asupra necesitatii redecuparii hartii administrativ-
teritoriale a Romaniei au provocat, cum era §i firesc, In rindul populatiei att interes, datd
fiind importanta subiectului, dar si Ingrijorare, legate de posibilele consecinte negative ale
unei eventuale implementiri a unei reforme de acest fel, gresit fundamentata.

Intr-adevir, pentru progresul si echilibrul oricarei societiti sunt importante atat
coerenta institutiilor administrative i calitatea functionarilor administrativi, cat §i eficienta i
perenitatea unitatilor administrativ-teritoriale in care aceste institutii ale administratiei publice
functioneazi in beneficiul cetitenilor.

De altfel, in literatura de specialitate se concluzioneazi in acest sens: ,,Administratia
publicd poate fi definitd In sens general ca intreaga activitate a statului care nu este nici de
legiferare, nici de judecare, fiind reglementata In mod expres prin lege si care intra in
competenta puterii executive”.!

Intr-adevir, din punct de vedere etimologic, cuvantul ,,administratie” provine din
latind si desemneaza: totalitatea serviciilor i institutiilor subordonate menite si efectueze
prestatii reclamate de autoritatea politicd centrala prin efectul unor dispozitii legale in
beneficiul statului si al comunitatilor locale? (administrare). Existd, astfel, administratia
centrald si cea locala.

Or, este evident faptul cd intotdeauna institutiile administratiei publice locale au
actionat, actioneaza si vor actiona intr-un cadru prestabilit si bine definit, care cuprinde, pe
langi baza institutionald de organizare si functionare, si o arie teritoriald de responsabilitate.
Fapt pentru care, de-a lungul timpului, pe masura consolidarii autoritatii lor, statele si-au
cristalizat unitdti administrativ-teritoriale corespunzitoare.

Prin urmare, inliuntrul unei unitati administrativ-teritoriale sunt organizate ,,(...)
institutiile birocratiei publice din cadrul statului, structurile organizatorice care formeaza baza
ludrii deciziilor §i a implementarii publice a acestora, precum si reglementirile prin care sunt
furnizate serviciile publice”.3

S-a considerat in acest sens realizarea unei aborddri stiintifice de evaluare a situatiei
actuale si de perspectivi a administratiei din Romania din punctul de vedere al cadrului
institutional-functional si administrativ-teritorial, ca singura modalitate potrivita de a se

! Neculai Pepelea et al., Administratia publica locald: atributii, servicii (lasi: Cronica, 1994).
2 xx% - Dictionar Enciclopedic, vol. 1 (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 1993).
3 Tain McLean (coord.). Dictionar de politica [Oxford] (Bucuresti: Univers Enciclopedic, 2001).
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furniza aprecieri §i recomanddri legate de starea sistemului §i eventuala oportunitate a unei
reforme a acestuia.

De aceea, lucrarea de fatd cuprinde §i un capitol distinct ce trateazd intr-o manierd
sinteticd evolutia unititilor administrativ-teritoriale in Romania din perspectiva istorica.

Avantajele abordarii istorice
Intr-adevir, demersul istoric prezintd avantajul operdrii unor judeciti de valoare
asupra unor procese si fenomene consumate deja si avantajos de comparat cu similarele lor
in evolutie in momentul angajarii evaluarilor.
In acest scop, abordarea istoricd opereaza cu trei criterii fundamentale:
1. spatiul de evolutie a proceselor si fenomenelor studiate;
2. actorii participanti;
3. timpul de desfasurare.*

Spatiul de evolutie a proceselor si fenomenelor studiate

Sunt avute in vedere, ca dezvoltare teritoriald, spatiul istoric de etnogeneza al
poporului roman i, respectiv, arealul de coagulare a entititilor statale din care de-a lungul
timpului Romania s-a faurit ca stat suveran.

Trebuie avut in vedere faptul ca, in cazul fericit al natiunilor romanice occidentale —
francezii, italienii, spaniolii, portughezii —, de reguld, aria de etnogenezi se confundi cu atia
de coagulare a statelor lor (cu existenta unor importante comunititi latinofone in Belgia,
Elvetia, Luxemburg), fird a mai pomeni de statele-enclavd San Marino, Vatican, Andorra’,
ceea ce insumeaza un teritoriu de peste 1,7 milioane km? cu o populatie de peste 200 de
milioane de locuitori.

In schimb, procesul de etnogenezi ce a cuprins, intre secolele 1T 1.H.-VII d. Hr., un
spatiu Intins de circa 1 milion de km? marginit la nord de Muntii Carpatii Pddurosi, la vest de
cursul Dundrii de mijloc, la sud de Muntii Macedoniei si la est de cursul Nistrului, in care au
vietuit neintrerupt comunititile daco-romanilor §i apoi cele ale romanilor®, constituind aria
de derulare a procesului etnogenezei Romanitatii Orientale, s-a restrans ca urmare a peste un
mileniu de navaliri §i ocupatii striine la suprafata actuald a Romaniei de 238.391 km? si circa
20 de milioane de locuitori (cu existenta in stainga Prutului a celui de-al doilea stat romanesc,
Republica Moldova), la care se adaugd numeroase comunititi de romani (moldoveni, vlahi) in
Bulgaria, Serbia, Croatia, Ungaria, Ucraina.

in consecintd, va fi urmdritd evolutia unititilor administrativ-teritoriale constituite in
statele romanesti si In provinciile istorice romanesti aflate sub stdpanire striind de-a lungul
timpului, dintre care doar o parte au putut fi unificate sau reunificate cu Romania.

* Vezi in acest sens Gheorghe Socol si Dan Constantin Ridulescu, "Civilizatia rurald in Romaénia in
perspectiva integtrarii in U.E.", Studii 5i cercetiri economice, 46-47, no., (20006), p. 47.

5 Dumitru Balteanu (coord.). Romania Space, Society, Environment (Bucuresti: Editura Academiei Romane,
2000).

¢ Nicolae Saramandu, Romanitatea orientald (Bucuresti: Editura Academiei Romane, 2004).

125



Actorii participanti

Sunt avute in vedere cu prioritate comunititile bastinase de traco-geto-daci, daco-
romani §i, in final, de romani triitoare peste vremi Intre frontierele entititilor statale
romanesti, la care s-au addugat, ca efect al navilirilor si cuceririlor striine, comunititi
minoritare, dintre care unele au supravietuit pand in actualitate si reprezinta circa 10% din
totalul populatiei tarii.

Cum s-a aritat anterior, in secolele 11 1.H.-VII d. Hr., pe un vast areal din Europa
Central-Esticd si Sudicd, s-a constituit o noud realitate etnoistorici: Romanitatea Orientald,
tot asa cum in centrul si vestul continentului a apirut Romanitatea Occidentali.

Nivilirile succesive si masive produse intre secolele I1I-XIII de triburile migratoare
— goti, huni, gepizi, avari, slavi, bulgari, unguri, pecenegi, cumani, titari — inlauntrul acestui
vast spatiu au determinat in final, alaturi de cuceririle operate de statele constituite in zona
sau in vecindtate in urma acestor naviliri, Rusia Kieveand, Ungaria, Primul Tarat Bulgar,
Marele Cnezat Sarb, Hanatul Hoardei de Aur, Imperiul Otoman, nasterea si consolidarea
natiunilor moderne din zona: turci, greci, albanezi, sarbo-croati, sloveni, maghiari, bulgari,
ucraineni, pe de o parte, si, pe de altd parte, micsoratrea atiei de formare a poporului roman la
spatiul national actual, §i acesta avariat de ocupatii mai mult sau mai putin recente.

Intr-adevir, dupi cum concluziona un specialist al procesului de etnogenezi a
poporului roman, acesta a reusit si supravietuiascd, in ciuda vitregiilor istoriei, ca o
comunitate autonomi omogend, cu precidere la nord de Dunire ,,Apdrat de centura
Carpatilor care includea podisul Transilvaniei, leaganul Daciei preromane, imblanit de campii
inconjuratoare, despartite unele de altele de hotare naturale evidente, acest spatiu geografic va
deveni peste un alt mileniu cadrul noii realititi etnice. Istoria Romanititii Orientale este de
fapt un proces de contractie §i deznationalizare, la capitul cireia ea i§i va pierde toate
pozitiile in afard de chintesenta ei din spatiul carpato-dunirean (mentinerea unor «atoli» ai
Romanitatii Orientale la sud de Dunire nu scade valoarea generald a acestei afirmatii). Odatd
fixatd asupra acestei pozitii Romanitatea Orientald, care de acum inainte se va identifica cu
poporul roman, s-a aparat in Imprejurdri externe defavorabile si, impotriva tuturor
primejdiilor, a reusit s se pastreze, dovedindu-se o cetate inexpugnabila”.”

Navalirile si ocupatiile striine au reusit doar s incetineascd evolutia istorica generala
a poporului roman, inclusiv in plan politico-administrativ, prin aceea cd, pe langi smulgerea
sl ocuparea unor provincii istorice romanesti (Banat, Crisana, Maramures, Transilvania,
Dobrogea, Bucovina, Basarabia), au intarziat pand In secolul XIV constituirea si afirmarea ca
entitti suverane a unor state romanesti — Muntenia, Dobrogea, Moldova —, ce au reusit la
capitul a secole de eforturi si jertfe si finalizeze nasterea Romaniei Moderne intre 1859-1918,
intr-un proces istoric de unificare national-statald comun i altor natiuni europene — spaniolii,
italienii si germanii.

Totodatd, in interiorul spatiului romanesc au pitruns si comunitati de populatie
minoritard, care au contribuit i ele, alaturi de romanii bastinagi, la evolutia istorica generald,
inclusiv in plan politico-administrativ.

7 Adolf Armbruster, Romanitatea romdnilor. Istoria unei idei (Bucuresti: Editura Academiei Republicii
Socialiste Romania, 1972), pp. 12-13.
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Timpul de desfigurare

Intrucat structuri si institutii administrativ-teritoriale sunt edificate doar de state bine
consolidate, evolutia unititilor politico-administrative in Romania este cu precidere urmaritd
in perioadele medievali, modernd §i contemporani, cu evidentierea corespunzitoare a
structurilor de profil antice.

Literatura de specialitate i izvoarele documentare

Sunt avute In vedere, in acest sens, in vederea documentarii, lucririle de specialitate
disponibile, dar si izvoarele documentare folositoare mai ales pentru anumite perioade
istorice mai putin analizate de specialisti. Trebuie avut in vedere faptul cd pentru anumite
perioade istorice — Evul Mediu timpuriu, perioada postdecembristd, perioada comunistd —
atat izvoarele documentare, cat si literatura de specialitate pe aceastd tema sunt deficitare.

Periodizarea si structura textului

in functie de evolutia istorici generald, sunt avute In vedere evidentierea atat a
conditiilor geopedoclimatice ce au favorizat vietuirea comunititilor omenesti pe teritoriul
Romaniei, cit si a diferitelor epoci istorice in care au evoluat entititile statale romanesti si,
respectiv, unitatile administrativ-teritoriale constituite intre fruntariile acestor state.

Evolu;ia unitigilor administrativ-teritoriale in Romania in diferitele epoci istorice

Conditiile geopedoclimatice — elemente favorabile vietuirii omenesti in spatiul
romanesc

Teritoriul statului roman se gaseste la distante relativ egale de limitele continentului
european: la 2.800 km fatd de Capul Nord in nord, la 2.600 km fati de Muntii Urali la est, la
2.700 km fata de Capul Roca la vest si, respectiv, la 1.050 km fatd de Capul Matapan la sud?,
ceea ce 1l situeaza in zona sud-esticd a Europei Centrale. Teritoriul Romaniei este intersectat
de paralela 45° si de meridianul de 25° est, la circa 20 km nord-est de Pitesti.

Situat la distante relativ egale fatd de Polul Nord si Ecuator, teritoriul tirii se bucurd
de o climd continental-temperatd, cu ierni relativ blande si veri cilduroase. Se adaugi la
aceasta o repartitie armonioasi i echilibratid a formelor de relief §i o retea bogatd de rauri
interioare, ce se varsi majoritatea In Dunire, In timp ce cursurile de apd din Dobrogea se
varsd In Marea Neagra. In astfel de conditii, teritoriul Romaniei s-a bucurat intotdeauna de o
faund si de o flord bogati, fapt ce a favorizat locuirea sa de comunititi umane incd din zorii
umanitatii.

Cadrul istoric de evolutie a poporului roméin

Conditiile favorabile de vietuire au ficut ca spatiul romanesc sa fie locuit de
comunititile nomade de culegitori, pescari si vandtori incd din perioada Paleoliticului, cum o
probeazi sdpdturile arheologice, iar ulterior, in Mezolitic si Neolitic, numdrul si efectivele

8 Dumitru Bilteanu (coord.). Romania Space, Society, Environment (Bucuresti: Editura Academiei Romane,
2000), p. 17.
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acestor comunititi au sporit permanent pe fondul conditiilor prielnice de trai. In plus, in
acest spatiu prielnic de existentd comunitatile locale au creat unele dintre culturile neolitice de
valoare europeand, precum Boian Gumelnita in Muntenia si Dobrogea, Cucuteni Ariusd in
Moldova si estul Transilvaniei si Turdas Petresti in Transilvania, Banat si Oltenia, capabile sd
organizeze agezari umane stabile ce addposteau cateva mii de locuitori.”

Inevitabil, bogatiile si conditiile prielnice de viata ale zonei au atras la sfarsitul
Neoliticului si inceputul Epocii Metalelor nenumairate valuri de navalitori din marea familie a
triburilor indo-europene care s-au asezat pe aceste locuri, intrand in contact cu bastinasii deja
sedentarizati de mai multd vreme, cu care au convietuit influentandu-i si fiind, la randul lor,
influentati de acestia.

Mai importantd pentru evolutia istoricd generald a spatiului romanesc a fost agezarea
triburilor trace, socotite de Herodot ca fiind cele mai numeroase, dupd indieni, si care au
ocupat, intre 1800-800 1.H., o vastd arie a Europei, intre Marea Baltici, cursul Dundrii de
Mijloc, Muntii Macedoniei si cursul Bugului, deci inclusiv spatiul de etnogeneza romaneasci,
al cdrui substrat l-au si constituit, cum s-a ardtat anterior, intre secolele II 1.H.-VII d. Hr.,,
impreund cu importantele contingente de veterani §i colonisti romani ce au reprezentat
stratul etnogenezei romanesti.

Din marea masd a triburilor trace s-au constituit dupd secolul VI iH. primele
formatiuni statale geto-dace, din care, intre 82-44 i.H., regele Burebista a consolidat nucleul
unui intins stat ce se intindea pand la Dundrea de Mijloc la vest, cursul Bugului la est, Muntii
Balcani la sud. Chiar dacd, dupd moartea lui Burebista, statul creat de el s-a destrimat, a
ramas in fiintd nucleul Daciei preromane din Transilvania, Banat si Oltenia, pe care regele
Decebal (87-1006) l-a intarit cu cetdti puternice si cu o armatd numeroasd, devenind un inamic
redutabil ce se opunea politicilor de cucerire duse de Roma, care a trebuit sa ducd trei
costisitoare rdzboaie (85-86, 101-102, 105-106) impotriva dacilor condusi de Decebal pentru
a reusi cucerirea Daciei §i transformarea acesteia in provincie romand. 10

Odati cu intrarea Daciei in zona de influentd a civilizatiei romane, procesul de
etnogenezd a poporului roman s-a desdvarsit si accelerat prin numeroasele comunititi de
veterani si colonisti latinofoni asezati in Dacia si, adaugat procesului similar in derulare la sud
de Dunire inca din secolul 1I 1.H., a determinat constituirea populatiilor daco-traco-romane
si ulterior romanesti chiar si dupd pdrdsirea Daciei de citre armati §i administratie, sub
presiunea atacurilor triburilor migratoare ce au navalit neintrerupt in vatra de vietuire
romaneasci intre secolele III-XIII, cum s-a aritat deja.

In ciuda efectelor negative ale acestor invazii, spatiul romanesc, chiar redus la nucleul
carpato-dunireano-nord-pontic, si-a continuat evolutia istorica generatd, chiar dacd intr-un
ritm mai lent, in comparatie cu dezvoltirile similare din Europa Occidentald si Centrala.

Fenomenul de ruralizare a comunititilor daco-romane din Dacia si celelalte provincii
istorice — Muntenia, Moldova, Maramures — a potentat dupi 275, prin iradiere, pe de o parte,
romanizarea si, ulterior, dupa secolele VI-VIII, romanizarea comunitatilor locale si, pe de alta
parte, consolidarea proceselor de evolutie sociald, economici si politicd ale comunitatilor

% Ibid., p. 27.
10 Ibid., pp. 27-28.
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locale prin intermediul obstilor tirinesti, care, de altfel, isi continuasera existenta la nivelul
satelor si in timpul administratiei romane.!!

in Dobrogea si in tinuturile dintre Dundre si Muntii Macedoniei, administratia
romand a continuat si existe pand in 604, cand frontiera imperiald s-a prabusit, in urma
atacurilor avarilor si slavilor, care au patruns in fortd in Peninsula Balcanica, determinand in
final contractia Romanititii Orientale 1a nord de Dunire si constituirea actualelor natiuni
moderne din zond, cum s-a ardtat deja.?

In schimb, la nord de Dunire, obstile taranesti daco-romane §i apoi romanesti au
cunoscut timp de secole controlul militar si politic al vremelnicilor stapanitori, care s-au
succedat peste pimanturile lor, dar, spre deosebire de situatia din Vestul Europei, in spatiul
romanesc nu s-a creat niciodatd situatia in care un singur ocupant si-si instituie controlul
asupra intregii arii spatiale romanesti si eventual sa constituie o structura statali de durata.

Concret, navalitorii, mult mai interesati in cucerirea provinciilor si bogatelor orase
romane si apoi bizantine de la sud de Dunire, doar controlau, prin raporturi suzeran-vasal,
unele parti din spatiul romanesc, intrind in relatii directe cu elementele conducitoare locale
pentru a obtine hrani, animale, nutret si informatii despre tinuturile de la sud de Dunire.

Sapaturile arheologice au evidentiat, de altfel, existenta unor astfel de nuclee de
autoritate concentrate cu preciadere in zonele natural protejate de munte si deal dens,
impadurite, unde dupa 275 populatia locala s-a §i concentrat, organizata in sate de obste,
uniuni de obsti, ce s-au coagulat, dupi secolele VIII-IX, pe fondul navilirilor strdine, In jupe,
cnezate $i voivodate atestate si arheologic si de izvoarele scrise ale timpului. 13

De la aceste entitdti statale s-a pornit in secolele XII-XIV procesul de coagulare,
finalizat prin constituirea in cursul secolului al XIV-lea a celor trei Tédri Romanesti — Cavarna
(Carvuna, Dobrogea), Muntenia si Moldova —, dintre care ultimele doud au reusit si
supravietuiascd, drept entitati statale romanesti de sine stitatoare, si de la care s-a finalizat
procesul de faurire a Romaniei ca stat unitar si suveran, intre 1859-1918.

In continuare este prezentati evolutia structurilor administrativ-teritoriale create si
operationalizate in spatiul roménesc in cursul Antichitdtii, Evului Mediu, Epocii Moderne si
Epocii Contemporane.

State i structuri politice, militare i administrative inregistrate in spatiul romanesc in
Antichitate

Daca se porneste strict de la etimologia termenului (ad + ministrare = a sluji pe
cineva dintr-o pozitie de subordonare), atunci trebuie admis cd si comunititile gentilico-
tribale au avut micar In germene norme de organizare care generau activititi legislative,
judecdtoresti si chiar administrative. !4

1 Vezi pe larg in acest sens in Academia Romand, Istoria romdnilor, vol. 11 (Bucuresti: Editura
Enciclopedici, 2001).

12 Tbid.

13 Ibid., pp. 64-70.

14 Antonie lotgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I (Bucuresti: Nemira, 1996), p. 9.
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Totusi, institutionalizarea si standardizarea unor astfel de activititi, inclusiv
administrative, se petrece cu sigurantd la nivelul statului cand existdi o dimensiune bine
delimitatd care le si impune a exista permanent!s, evident, pe fondul general al evolutiilor
economice, culturale si sociale.

Intr-adevir, legitura obiectivi ce existd intre social si politic indreptiteste concluzia
ci: ,,Organele de decizie politico-administrativa au urmadrit de-a lungul vremii o mai buni
functionare a statului §i a vietii sociale printr-o organizare teritoriald cat mai adecvata. lati de
ce istoria consemneazd organizari §i reorganizdri administrative ce reflectd gradul de
dezvoltare sociali la un moment dat. Intr-o primi fazi a evolutiei sale, organizarea politico-
administrativi a avut un caracter militar, centrele administrative fiind si importante baze
militare, puncte de plecare in campaniile care vizau cucerirea si exploatarea spatiilor limitrofe.
Cu timpul, odati cu infiintarea statelor, caracterul militar al acesteia a fost dublat de cel
administrativ mai intdi de exploatare (instituirea de diti, biruri, taxe, impozite, delimitarea
proprietatilor etc.), ulterior de administrare cat mai eficientd a teritoriului. La aceasta s-a
adaugat caracterul politic odata cu aparitia, dupa Unirea Principatelor, a cadrului legislativ si a
celui economic, ca urmare a dezvoltirii economico-sociale de ansamblu a societatii”.!6

Or, evolutia istoricd a inregistrat la nivelul formatiunilor statale dezvoltate in spatiul
romanesc o corespunzatoare continuitate a palierului administrativ-teritorial care s-a
dezvoltat neintrerupt, cunoscand etapele distincte de structuri spontane, semispontane si,
respectiv, planificate, despre care se face vorbire in paginile ce urmeaza.!”

Intr-adevir, atit sipaturile arheologice, cit si izvoarele timpului atestd pentru spatiul
romanesc aparitia unor prime entitati statale geto-daco-trace dupa secolul VI i.H., fenomenul
fiind impulsionat si de constituirea oraselor-state grecesti Tyras (Cetatea Albd), Istros
(Histria), Tomis (Constanta), Callatis (Mangalia), Dionysopolis (Balcic), Odessos (Varna) in
teritoriul Dobrogei istorice dintre Muntii Balcanii Mici, litoralul pontic si cursul Dunarii. 18

De reguld, conducitorii uniunilor tribale, care intre secolele IV-1I LH. s-au organizat
in regate geto-dace, rezidau in cetiti puternic fortificate, numite in izvoarele timpului dave, la
care se adduga prefixul reprezentat de denumirea tribului sau a cursului de apd langi care se
ridicase.

Harta geografului Ptolemeu indica peste 80 de ageziri fortificate in cuprinsul Daciei
Antice si al celorlalte provincii istorice romanesti, dintre care sunt atestate de sdpdturile
arheologice ca fiind fondate Intre secolele III-I 1.H.: Ziridava (Pecica), Petrodava (Piatra
Neamt), Zargidava (Brad), Tamasidava (Racatiul de Jos), Piriboridava (Poiana Siret),
Cumidava (Rasnov), Argedava (Popesti), Pelendava si Buridava in Oltenia. La acestea se
adaugi puternicele fortificatii ridicate si Intirite de Burebista si de succesorii sii, pand la
Decebal, in jurul cetatii Sarmisegetuza. 19

15 Ibid., p. 10.

16 Radu Dinut Sigeatd, Deciziile politico administrative i organizarea feritorinlui (Bucuresti: Top Form,
2006), p. 25.

17 Ibid., p. 25.

18 Thid., p. 26.

19 Tbid., p. 27.
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Daci primele entititi statale locale coagulate in secolele VI-IIT I.H. puteau fi direct
administrate de catre conducitorii lor politico-militari, nefiind foarte intinse, din secolele 1I-I
1.H. sporirea numdrului centrelor fortificate, coroborati cu putinele informatii scrise despre
organizarea statelor geto-daco-trace, ingaduie concluzia cd deja se conturase un inceput de
organizare administrativ-teritoriald mai bine consolidati deja, in perioada secolului I #.H. —
inceputul secolului II d. Hr., in care reprezentantii aristocratiei gentilico-tribale (tarabostes-
pileati) primeau din partea regelui comanda cetitilor rispandite pe intreg teritoriul Daciei
(dave), cu extinse prerogative militare, judecitoresti, fiscale si administrative, ce se extindeau
si asupra satelor de obste locuite de tdranii liberi, pentru care fiecare tarabostes datorau
loialitate §i supunere fatd de rege?, primind in schimb, prin promovarea in aceste functii, o
parte din prestatiile in naturi, bani si munca datorate regelui de citre obstile taranesti libere.

Intrarea treptatd In componenta statului roman a intinsului spatiu locuit de traco-
geto-daci incepand cu secolul II 1.H. si terminand cu 106 d. Hr. a determinat, pe langa
initierea proceselor de simbiozd Intre civilizatia romand si traco-geto-dacd, finalizatd cu
cristalizarea Romanitatii Orientale, si organizarea la sud si la nord de Dunire a mai multor
provincii: Panonia, Dalmatia, Illiricum, Macedonia, Thracia, Moesia Inferior, Moesia
Superior, Scythia Minor si, in cele din urma Dacia, prilej cu care atit comunititile locale, cat
si populatia latinifond colonizatd au fost incluse in unititi administrativ-teritoriale specifice
statului roman mult mai bine organizate.?!

Spre exemplu, regatul lui Decebal a fost organizat in 106 intr-o singurd provincie
imperiald, Dacia, subordonati direct Impdratului, cidreia i s-au atagat vestul Olteniei si
Banatul, cuprinse anterior sub jurisdictia provinciei Moesia Superior, in timp ce estul
Olteniei, Muntenia si sudul Moldovei au rimas in componenta provinciei Moesia Inferior si
dupi 106.22

Dacia, ca provincie imperiald, era condusi de un guvernator (Legatus Augusti
Propraetore) numit de Impdrat din randul ordinului senatorial, ce avea intinse prerogative
militare, judecatoresti, administrative. Strangerea taxelor si a impozitelor era coordonati de
un procurator (Procurator Angusti) provenit din ordinul ecvestru, numit tot de Impdrat.
Intrucat in Dacia cantonau mai multe legiuni si alte unitati militare auxiliare, fiind o provincie
de granitd, atributele militare erau asigurate in numele impdratului de guvernator si de
comandantii legiunilor, ultimii fiind numiti de impérat din randul comandantilor de rang
pretorian. In exercitarea atributelor sale judecdtoresti si administrative, guvernatorul era ajutat
de un aparat propriu functioniresc si de conducitorii coloniilor infiintate in Dacia, asemenea
restului imperiului, ca localititi urbane si rurale inzestrate cu pamant si privilegii politice si
fiscale. Comandantii legiunilor cantonate in Dacia aveau in jurisdictia lor, in zona de
cantonare a legiunilor, si obstile locale dace, care datorau supunere si obligatii in bani,
produse si munci statului roman, pastrandu-si in schimb posesia §i exploatarea pimanturilor
pe care vietuiau. Resedinta guvernatorului Daciei a fost stabiliti initial la Apulum, iar a

20 Thid.
2l Ibid., pp. 27-28.
22 Academia Romand, Istoria romanilor, vol. 11 (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 2001), p. 45.
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procuratorului fiscal la Colonia Ulpia Traiana Sarmisegetuza, primul oras fondat in Dacia
intre 109-110. 23

In urma razboiului purtat in 117 cu roxolanii si iazigii, la care s-au aliturat si dacii
liberi din Maramures si nordul Moldovei, Impdratul Hadrian a procedat la o primd
reorganizare administrativ-teritoriald a Daciei, in vederea consolidarii frontierelor nord-estice
ale imperiului. Desi initial Hadrian intentionase abandonarea Daciei, la insistentele
colaboratorilor si ale prietenilor, a renuntat la acest proiect pentru ,,a nu lisa multi cetdteni
romani in mAna barbarilor”. in schimb, imparatul a parisit sudul Moldovei si Muntenia, mai
greu de apirat, si a procedat la reorganizarea Daciei.2*

Teritoriul Daciei a fost impdrtit pand in vara anului 118 in trei provincii: Dacia
Superior, Dacia Inferior si Dacia Porolissensis. Cea mai Intinsd dintre noile provincii
devenise Dacia Superior, ce cuprindea Oltenia de la vest de Jiu, intreg Banatul si Transilvania
ocupati de romani la 106, fird tinuturile sud-estice incorporate in Dacia Inferior §i, respectiv,
sud-vestice incorporate in Dacia Porolissensis. Noua provincie era condusi de un guvernator
Legatus Augusti Propraetore de rang pretorian, care rezida la Apulum, provincia bucurindu-
se de fondarea si dezvoltarea mai multor colonii: Colonia Ulpia Traiana Sarmisegetuza,
Apulum, Drobeta, Tibiscum, Ampellum. In teritoriul Daciei Superior era cantonati o singura
legiune, XIII Gemina. Provincia Dacia Inferior cuprindea Oltenia de la est de Jiu, vestul
Munteniei pani la Limes Transalutanus si portiunea de sud-est a Transilvaniei $i avea
resedinta la Romula, ridicat la rangul de municipiu de Hadrian. Intrucat pe teritoriul Daciei
Inferior erau cantonate doar trupe auxiliare, guvernatorul era un procurator presidial
(praeseo) de rang ecvestru, subordonat insd direct imparatului. Dacia Porolissensis era situata
la nord de Aries si la nord-vest de cursul superior al Muresului, fiind condusid de un
guvernator presidial de rang ecvestru, subordonat direct impdratului, ce-si avea sediul la
Napoca. Desi redusa ca suprafatd, Dacia Porolissensis avea o mare importantd strategic,
fiind impanzitd de castre precum cele de la Porolissum (Moigrad), Gilau, Romita, Potaissa,
Napoca. %

In 168, imparatul Marcus Aurelius a procedat la o noua impartire administrativa a
teritoriilor dacice, pe fondul Indelungatului rizboi purtat cu quazii si iazigii care atacaserd
Panonia, Dacia Porolissensis si Dacia Superior. Legiunea V Macedonica a fost redislocata de
la Troesmis la Potaissa in Dacia Porolissensis. Tot in 168, Dacia Inferior a fost denumita
Dacia Malvensis, cu sediul la Malva (comuna Resca), ce primise in componenta sa vestul
Munteniei si intreaga Oltenie, inclusiv partea de la vest de Jiu ce apartinuse intre anii 118-168
Daciei Superior. in acelasi an 168, Dacia Superior era numiti Dacia Apulensis, cu sediul la
Apulum, condusid de un guvernator de grad consular, ce avea, ca Legatus Augusti Pro
Praetore Trium Daciarum, comanda militard asupra ambelor legiuni din provinciile dacice.
Dacia Apulensis ingloba intreg teritoriul Daciei Superior, la care se adduga si portiunea sud-
est transilvand preluatd de la Dacia Malvensis. 26

23 Ibid., pp. 45-46.

24 Ibid., p. 47, apud. Eutropius, VIII, 6, 2.
2 Ibid., pp. 49.-50.

26 Ibid., p. 52.
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In anii 259-260, impiratul Gallienus a pirdsit teritoriile nord-transilvane si est-
transilvane, puternic atacate de triburile migratoare si dacii liberi. De altfel, sporirea
intensitdtii acestor atacuri l-a silit pe impdratul Aurelian si procedeze intre 270-275 la
retragerea administratiei §i trupelor din cele trei provincii dacice si la organizarea la sud de
Dunire a doua not provincii: Dacia Serdica §i Dacia Ripensis, pentru a se ascunde proportiile
pietderii Daciilor nord-dunirene.??

Evolutia unitdtilor administrativ-teritoriale in statele romanegti medievale

Dupa anul 275, la nord de Dundre a urmat un mileniu de neincetate navaliri si
vremelnice ocupdri a diferite portiuni ale teritoriului romanesc de citre triburile migratoare
care au silit populatia locald daco-romani si apoi, din secolele VI-VII, romaneascd si se
retragd in zonele dens impadurite de deal si munte, greu accesibile navilitorilor interesati in
regiunile de ses propice turmelor lor de cabaline si ovicaprine.

Aici, In aceste tinuturi natural protejate, localnicii latinofoni au trdit organizati in
obsti tirinesti unite pentru a face fatd navalirilor coagulate de-a lungul raurilor sau in
depresiunile intramontane, supuse nominal vremelnicilor cotropitori, conform raporturilor
suzeran-vasal specifice deja Europei Evului Mediu Timpuriu. De precizat cd cercetirile
arheologice probeazi existenta neintrerupta intre secolele III-XIII a numeroase agezari rurale
pe teritoriul actual al Romaniei, ce reprezinta elementul fundamental al evolutiei poporului
roman peste timp, in ciuda vitregiilor istorice.

Aceleasi sdpaturi arheologice invedereazd, pe langi continuitatea de viatd daco-
romand si romaneascd in aceste sate, si un proces de stratificare sociald tot mai evident din
secolele VI-VIII, in care pozitiile natural avantajoase sunt intirite cu valuri de pamant si
santuri i, ulterior, cu palisade si ziduri i turnuri de piatrd si addpostesc locuinte organizate
cu mai multe incdperi si anexe gospodiresti diversificate si dotate cu un inventar bogat in
comparatie cu restul habitatului compus din bordeie ingropate, formate din una sau doui
inciperi si dotate cu un inventar modest.28

Nu s-au pastrat informatii scrise In detaliu privind organizarea acestor prime entititi
statale. Prin comparatie cu informatiile privind viata statald din restul Europei in primele
secole medievale, se poate concluziona ca si in interiorul spatiului romanesc satele de obste a
trebuit sd se organizeze in conformitate cu compartimentarea teritoriald — cursul raurilor,
catenele montane §i submontane —, dar si ca urmare a raporturilor ce a trebuit s fie stabilite
cu conducitorii triburilor si uniunilor de triburi navilitoare.

In secolele X-XIIT apar primele izvoare scrise despre acesti conducitori politici locali
ce poartd diferite titluri: jupani, cnezi, voievozi, duci, dar sunt toti considerati de sursele
externe ale timpului ca fiind conducatori ai unor tari romanesti sau ai unor tari ale romanilor
(Romanii, Terra Blacorum, Valahii). Numarul acestor entititi statale timpurii bazate pe
obstile tirinesti a sporit permanent, pand la 25 inregistrate pe intregul teritoriul romanesc de
sapdturile arheologice intre secolele IV-V si care grupau in medie circa 5-6 agezari satesti.?

27 Ibid.
28 Ibid., pp. 64-70.
2 Ibid., pp. 94-99.
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Numarul acestor entitati statale se reduce la 15 in cursul secolelor VI-VIII, dar cu
sporirea numdrului mediu de aseziri subordonate la 20-25, numdr ce sporeste in medie in
cursul secolelor IX-XIII, cand deja se fac referiri scrise mai consistente la jupele, cnezatele,
voivodatele si ducatele romanesti de la nord de Dunire sau dintre Dunidre si Marea Neagri,
care au pregatit doar terenul pentru constituirea Tarilor Romane de sine stititoare din secolul
XIV. In acest mileniu vitreg, in secolele III-XIIT, in care teritoriul romanesc a fost permanent
tinta atacurilor triburilor migratoare, comunititile bastinase daco-romane §i romanesti au
supravietuit refugiate in zonele natural protejate de munte si deal, organizate in satele de
obste ce au pistrat elementele etnogenezei daco-romane — denumirea de sat (fossatum — santul
de apdrare al localititii), dar, mai ales, termenul de jude, judet, judecie, de la latinescul judex,
conducitorul unui sat —, pe care le-au transmis chiar in structura administrativ-teritoriald a
statelor romanesti medievale.3

Inevitabil, la inventarul de termeni de sorginte latina s-au addugat si denumiri
grecesti, slave, tdtiresti si turcesti, in completarea ierarhiilor si institutiilor de profil ale
statelor romanesti medievale, ca rezultat al contactului si relatiilor cu vremelnicii ocupanti ai
pamanturilor romanesti, despre care se va face vorbire In paginile ce urmeaza.

In functie de evolutia generald a statelor romanesti, s-a petrecut si un proces de
acumulari §i transformdri pe toate planurile, inclusiv in plan administrativ-teritorial. Spre
exemplu, jupanii, pe care sdpdturile arheologice ii atestd, iIn secolele IX-XI, ca fiind
conducatorii unor jupe — entitati statale nu foarte intinse —, precum jupanii Voila si Vataul
din Banat in secolele IX-X sau jupanul Dimitrie, din Dobrogea, la 943, ajung, dupi
constituirea cnezatelor si voievodatelor romanesti, in secolele XII-XIII, sa fie inglobati
inlduntrul acestor state mai intinse ca sefi ai unor unitati administrativ-teritoriale in curs de
definire, pentru ca, din secolele XIV-XV, si fie doar niste simpli conducitori de sate in
Muntenia si Moldova, iar, in final, termenul de jupan, devenit jupén, si devind un simplu
apelativ de politete pentru o persoand liberd juridic, dar instiriti, chiar negustor sau
mestesugar de la orag.>!

Similar, cneazul (termen de origine germand, Kwnigg = rege, preluat din filierd
paleoslavi de la nord la sud in spatiul romanesc) scade ca importanti de la titulatura unui sef
de stat (Diploma Cavalerilor Ioaniti pomeneste la 1247 de cnezii loan §i Farcas la sud de
Carpati) la pozitia unui conducitor de unitate administrativa in Banat sau sef peste mai multe
sate romanesti libere sau al unor cnezate de vale in Maramures in secolele XI-XIIL In
Muntenia, titulatura de cneaz ajunge si defineasca pe omul liber in opozitie cu taranul aservit
= rumdnul, dar a sfarsit prin a fi Inlocuitd cu termenul de sorginte latind de judet, judec, jude.
In Moldova, cnezii devin titulaturi neoficiale ale unor vechi familii boieresti, sub influenta
rusd in secolele XII1-XTX.32

Urmand obiectiv directiile proprii de evolutie in plan social, economic §i politic,
comunitatile romanesti au stiut si utilizeze si conjunctura internationald pentru a trece la

30 Ibid., pp. 94-99.
SN —— Dictionarul limbii roméne, vol. 11 (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 2010), pp. 576-577.
32 Tbid.
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etapa urmitoare de coagulare statala medievala, anume la constituirea Tarilor Romanesti ale
Cavarnei (Dobrogea), Munteniei si Moldovei la 1307, 1320 si, respectiv, 1365.

Dobrogea

Intr-adevir, in anul 1307, in urma rizboiului bulgaro-bizantin terminat cu biruinta tarului
de la Térnovo Ivan Sviatoslav (1302-1322) si cu ocuparea cetdtilor Mesembria si Anchialos, a
rezultat blocarea comunicatiilor terestre dintre provincia (Tema) Paristrion dintre Dunare si
Marea Neagrd si Imperiul Bizantin. Evenimentul a marcat doar inceputul unui proces de
constituire a unei entititi politice romanesti in zond, dupa cum atesta si denumirea care i se dadea
in izvoarele timpului: Tara Cdrvunei (Cavarnei), ulterior Dobrogea.?3

Deja la 1318, Bula papei loan al XXII-lea (1316-1334) identifica in afara ariei de
responsabilitate a episcopiei catolice de Caffa zona cuprinsd intre cetdtile vecine si Varna,
semn cd in aceste tinuturi se instaurase deja o autoritate politicd sprijiniti de scaunul
metropolitan al Vecinei, adicd Tara Cdrvunei.?*

De altfel, si Patriarhia Constantinopolitand confirma indirect la 1320 aceastd noud
realitate statald romaneascd de la Dundre §i Marea Neagrid, trecand in lista castelelor
patriarhiei ca apartinand ,,Varnei” pe cele de la Cranea (Ecrene), Cavarna (Varna), Caliacra,
Chilia-Licostomo si Dristra.?> De altfel, tot Patriarhia Constantinopolitand, numindu-1 in
1325 pe Methodie mitropolit la Varna si Carvuna, afirma §i politic existenta noului stat
romanesc, legat evident prin raporturi vasalice de Imperiul Bizantin, intrucat primul sau
conducitor, Balica, era arhonte in ierarhia bizantind, ca vasal al Impdratului.3 Sub domnia lui
Balica, Tara Carvunei se intindea de la Varna pana la Mangalia si, respectiv, pana la Dundre si
Muntii Balcanii Mici, putind cu usurintd mobiliza pentru apararea tirii un corp de oaste de
1.000 de soldati plus auxiliarii lor, adicd osteni alesi (nobili), cu scutierii si familiarii lor.3”

O Insemnatid consolidare politico-militard a cunoscut Tara Carvunei dupd 1348, cand
la carma sa a ajuns fratele lui Balica, arhontele Dobrotitad (de la al cdrui nume otomanii au
botezat intreaga tard dupi ce au cucerit-o), ridicat chiar de bizantini la rangul de despot in
135738, reconfirmat in titlu la 9 noiembrie 1366.% De altfel, sub Dobrotitd, hotarele Tdrii
Cirvunei au reusit si includd, in 1369, cetatea Dristra (Durostorum), cu satele inconjuritoare,
cu care era de multd vreme in aliantd.*’ Dupa moartea lui Dobrotitd in 1386, pe tron a urmat
Ioancu, fiul siu*l, dar ofensiva decisivd lansatd In Balcani, deja din 1385, de citre sultanul
musulman Murat I, apoi continuatd de fiul siu Baiazid 1 (Fulgerul), a dus la ocuparea
teritoriilor Serbiei, Bulgariei, dar si a Tarii Carvunei in 1388,

33 Sergiu Isopescu, Balica, Dobrotitd, Iancn (Bucuresti: Editura Militard, 1985), pp. 50-51.

3 1Ibid., p. 51.

% Ibid., p. 59. Important este faptul ci documentul patriarhal utiliza forma romaneascd Dristra si nu
Durostorum.

36 Ibid., p. 67.

37 Ibid., p. 76.

38 Ibid., p. 92.

¥ Ibid., p. 113.

40 Ibid., p. 123.

4 Ibid., p. 143.
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Marele voievod Mircea, domnitorul Munteniei, inrudit, de altfel, cu casa domneasca
a Cirvunel, a intervenit insi in 1388-1389, alungind trupele otomane, si a asigurat
incorporarea teritoriului dobrogean in Tara Roméneascd a Munteniei.*? Se continud astfel
politica de unificare a statelor romanesti, initiatd dupda 1320 de Basarab prin razboaiele
purtate impotriva titarilor instalati in zona nord-dobrogeana si in sudul Moldovei, terminate
cu inserarea vremelnicd a acestor tinuturi in Muntenia, de unde §i denumirea traditionald de
Basarabia datd tinuturilor din sudul Moldovei dintre Prut, Dunire, Marea Neagra si Nistru,
pe care dupa 1812 ocupantii taristi au atribuit-o intregului teritoriu romanesc al Moldovei
dintre Prut si Nistru, pe care l-au ocupat pand in 1918. Intr-adevir, domnitorul Mircea, in
ratificarea tratatului de aliantd incheiat cu Polonia in anul 1389, se putea intitula: ,,Jo Mircea
cu mila lui Dumnezeu voievod al Térii Romanesti, duce al Fagiragului $i Almasului, comite
de Severin, despot al tirilor lui Dobrotitd $i domn al Drastorului”.43

Unirea Dobrogei (Cirvuna) nu a putut insd ddinui in conditiile reludrii cuceririlor
otomane in Peninsula Balcanici, astfel cd, in urma mai multor campanii militare desfasurate
intre 1412-1415, Tara Romaneasca a Cirvunei a fost rupta de Tara Romaneasca a Munteniei,
devenind provincie militari de granitd otomand pana la 1878, cand a fost reuniti la Romania
prin hotirarile Pacii de la Berlin, ce punea capit Rizboiului Ruso-Romano-Turc de la 1877-
1878 si consacra, totodatd, independenta de stat a Romaniei. Ca provincie otomana de
frontierd intre 1415-1878, Dobrogea asigura securitatea culoarului balcano-pontic spre
Adrianopol si Constantinopol. Drept care, Dobrogea s-a bucurat de atentia sultanilor, care au
ridicat in zond puternice cetdti: Sistov, Sumla, Drastor, Varna, lenisala, Babadag, Macin,
Harsova, Tulcea, pentru a fi asiguratd securitatea capitalei Constantinopol, pusid direct in
pericol, mai ales in secolele XVIII-XIX, de campaniile militare duse de trupele tariste
impotriva Portii Otomane la 1711, 1767-1774, 1787-1792, 1806-1812, 1828-1829, 1853-1856,
1877-1878.

In astfel de circumstante, Imperiul Otoman a initiat numeroase campanii de
populare a Dobrogei cu comunitati turcofone sau chiar cu arabi sau nord-africani
musulmani, acordand totodatd Intinse domenii clerului musulman si nobilimii turce
(timarioti). In acelasi timp, fatd de populatia romaneasca bastinasi si colonistii crestini adusi
in scopul invioririi economice si sporirii finantelor statului, in secolele XVII-XIX, mai ales
autoritatile musulmane au adoptat in general politici tolerante, acceptindu-le mentinerea
autonomiilor lor comunitare §i a credintelor acestor comunitati nemusulmane i practicind o
fiscalitate acomodanti. Din punct de vedere administrativ-teritorial, teritoriile dobrogene
aflate in componenta Romaniei au fost organizate de otomani in sangeacul Tulcei, la randul
sdu sublmpdrtit In urmatoarele districte (cazale): Chilia, Mahmudia, Isaccea, Tulcea, Micin,
Sulina, Harsova, Babadag, Constanta, Cernavodd, Mangalia, Silistra. 4+

4 Ibid., p. 151.

# Ibid., p. 163.

4 Radu Danut Sigeatd, Deciziile politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), p. 29.
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Dupi unificarea Dobrogei cu Romania, intr-o primi fazd s-a dat Regulamentul
pentru Impdrtirea si organizarea administrativi din 13 noiembrie 1878, prin care in noul
teritoriu erau organizate trei judete:

e Tulcea, cu 4 plase i resedinta la Tulcea;
e Constanta, cu 3 plase si resedinta la Constanta;

e Silistra Noud, cu 2 plase si resedinta la Rasova.*

Ulterior, prin legea de organizare administrativa din 9 mai 1880, teritoriul dobrogean
a fost impartit in doud judete:
e Tulcea (4 plase);
e Constanta (5 plase), impirtire administrativ-teritoriald ce a rimas in vigoare

pani in zilele noastre, in ceea ce priveste numiarul judetelor, reconstituite in
1968.46

Tara Romaneasca

Cronologic, cea de a doua initiativa de constituire a unui stat romanesc de sine
statitor a apartinut, dupd 1320, domnitorului Basarab I §i a marcat constituirea, la sud de
Carpati, a Tarii Romanesti. Atat Basarab I, cat §i urmasii sai au adoptat masuri de consolidare
a autoritatii centrale, dar si de definitivare a impartirii administrativ-teritoriale a tirii, pornind
evident de la traditiile acumulate de formatiunile statale preexistente intre Carpati si Dundre,
in acest domeniu.

Principala unitate administrativ-teritoriald ce apare de la inceput in structura Tiarii
Romidnesti a Munteniei a fost judetul, mostenire sigurd a unei continuitdfi romanice
multiseculare.4” De reguld, judetele erau unititi teritoriale delimitate natural de catenele
dealurilor si muntilor sau situate de-a lungul unor cursuri de api care, de altfel, le-au si
generat numele: Arges, lalomita, Prahova, Olt, Dambovita.*

Stirile privind existenta judetelor, evident inca insuficient identificate si cercetate de
specialisti, atestd ca fiind cele mai vechi mentionate judete pe cele din Oltenia: Jales (1385),
Valcea (1392), Motru (1415), Gotj si Judetul de Balti (1428).4 Potrivit unor izvoare laice si
bisericesti demne de incredere, anul 1442 a fost cel in care toate judetele muntene au inceput
a fi deslusite, deci pe deplin structurate ca organizare, extensie teritoriald si functionare.>

Imperativele de ordin functional, fiscal, dar si economic au determinat in timp
modificarea numairului si ariei teritoriale de responsabilitate a judetelor. Unele judete prea
reduse ca suprafatd, sau situate in zone greu accesibile, sau avand o populatie redusd numeric,
sau care-si pierduserd Intre timp avantajele economice si comerciale, sau in urma amputirilor

45 Thid.

46 Thid.

47 Academia Romana, Istoria romanilor, vol. IV (Bucuresti: Editura Enciclopedicd, 2001), p. 195.
8 Ibid., p. 195.

4 Ibid., p. 196.

50 Ibid., p. 197.

137



teritoriale, au fost desfiintate. Acesta a fost cazul judetelor: Jales, Paduret, Judetul de Balti,
Briila, Sicuieni, Motru, Gilort.5!

La rindul lor, judetele erau subimpdrtite in zonele montane in plaiuri conduse de
vitafi si in zonele de campie in plase conduse de zapcii.>> Conducitorii judetelor erau numiti
de domnitor din randul boierilor de rang inalt §i aveau intinse atributii militare, politienesti,
judecitoresti, de care multi nu au ezitat si abuzeze, dovada fiind numeroasele interventii ale
domnitorilor pentru indreptarea unor astfel de abuzuri. Initial, denumirea acestor dregatori
ce conduceau judetele erau judeti, suditi (in grafia slavona).>3 Intrucat, de reguld, domnitorii
interferau in judete peste autoritatea judetilor, iar atributiile fiscale erau incredintate unor
dregitori trimisi tot de domnitori, judetii au beneficiat de un aparat propriu destul de redus
ca numir de functionari si slujitori, pe care-l intrebuintau cu precadere in sarcini
politienesti.>*

La sfarsitul secolului XVII, teritoriul Munteniei era impdrtit in 16 judete: Ramnic
(Ramnicu Sarat)®, Sicuieni (Saac), lalomita, Ilfov, Muscel, Olt, Valcea, Dolj, Buzidu, Prahova,
Dambovita, Arges, Vlasca, Romanati, Gorj, Mehedinti. In secolul XVIII s-a addugat la
aceasta lista si judetul Teleorman, ca al 17-lea judet.>¢

In secolul XVI, judetii au fost inlocuiti la conducerea judetelor cu marii vitafi ce
conduceau §i corpurile curtenilor din judet, pentru ca, incepand cu domnia lui Mihai Viteazul
si Radu Serban, marii vatafi sa fie inlocuiti cu capitanii de judet, ce capita atributii fiscale,
judecatoresti i administrative, pe langa cele militare ce le incumbau in calitate de comandanti
ai slujitorilor domnesti din judet. In 1651, Matei Basarab il numeste pe cipitanul de Ramnicu
Sdrat mare cdpitan, iar in 1690, Constantin Brancoveanu adopti o hotdrare similard in
favoarea cipitanului de Mehedinti (Cernet).>’ In cursul secolului al XVIII-lea, cdpitanii de
judet au fost subordonati vornicilor, care apar astfel ca noi conducitori ai judetelor, in scopul
inlaturarii abuzurilor comise de unii capitani de judet (arestdri arbitrare, confiscari abuzive de
bunuri dfa la populatie).>®

In judetele Olteniei aflate sub dominatie austriacd intre 1718-1739 s-a pastrat
organizarea pe judete conduse de vornici, judetele fiind subimpirtite in plase conduse de
ispravnici.® Reincorporarea Olteniei in teritoriul Tarii Romanesti a Munteniei a determinat
initierea unei reforme administrative de cdtre domnitorul Constantin Mavrocordat (aplicata
apoi si In Moldova in 1741), prin care la cirma judetelor muntene au fost instalati ispravnicii,
alesi dintre boierii de treptele I si II si insdrcinati cu intinse atributii fiscale, judecitoresti si

5! Radu Danut Sageatd, Decigiile politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), p. 29.

52 Ibid., p. 30.

53 Academia Romanad, Istoria romanilor, vol. IV (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 2001), p. 197.

5 Ibid., p. 198.

55 Acesta cuprindea o parte din judetul Briila transformat in raia otomani.

56 Academia Romand, Istoria romanilor, vol. V (Bucuresti: Editura Enciclopedicd, 2012), p. 662.

57 Tbid.

38— Istoria romanilor, vol. VI (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 2012), p. 319.

59 Tbid.
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administrative.®" Ulterior, domnitorul Alexandru Ipsilanti (1774-1782) a numit in fiecare
judet doi ispravnici, dintre care unul cu atributii administrative si celdlalt cu responsabilitati
judiciare. In judetele de frontierd exista doar cate un ispravnic cu atributii extinse, inclusiv
militare (Mehedinti, Rimnicu Sarat).¢!

Acestea au fost evolutiile inregistrate de organizarea si functionarea unititilor
administrativ-teritoriale muntene, care au ramas in vigoare pand la punerea in aplicare a
dispozitiilor continute si pe acest plan de Regulamentul Organic, ce a grabit inserarea
societatii romanesti in Epoca Moderna, de altfel, ca si Moldova (1832-1859), despre care se
face vorbire in paginile urmatoare.

Intr-adevir, in urma infrangerii Imperiului Otoman in Razboiul Ruso-Turc din 1828-
1829, prin pacea semnatd la Adrianopol s-a hotirdt, in ceea ce priveste Principatele
Munteniei si Moldovei, restituirea raialelor Turnu, Giurgiu si Bréila citre Muntenia, libertatea
deplini a comertului pentru ambele tiri, infiintarea de trupe moderne de infanterie si
cavalerie, sub numele de Militia Pimanteascd (Straja Pdmanteascd), embrion al viitoarei
armate nationale a Romaniei de dupa 1859, si redactarea de citre doud comisii compuse din
boieri luminati munteni i moldoveni, sub egida Rusiei, ca putere protectoare, a doud
Regulamente Organice, al cdror text finisat la Sankt Petersburg a fost sanctionat de sultan in
numele Imperiului Otoman, ca putere suzerana. Aprobate de cele doud Curti Imperiale Rusa
si Otomand, Regulamentele Organice au intrat in vigoare in 1831-1832 in ambele Principate
Romiéne si, prin continutul lor asemindtor, au asigurat, pe de o parte, accelerarea
modernizarii institutiilor politice, judecitoresti si administrative si, pe de altd parte, au sporit
cadrul general de convergenti institutionala ce a usurat Unirea Principatelor Romane din
1859.

In Muntenia, de exemplu, unitatea administrativ-teritoriald de baza a rimas judetul,
fiecare judet fiind impartit intr-un numar de plase.®? Conducerea judetelor muntene era
asiguratd de ocarmuitorii de judet, iar cea a plaselor de catre subocarmuitorii de plasa. Atat
ocarmuitorii, cat si subocarmuitorii erau numiti de domnitor, la propunerea marelui vornic al
Vorniciei Dinlduntru — viitorul Minister de Interne —, dintre doi candidati. Cei numiti aveau
asigurat un mandat minim de trei ani, ce putea fi prelungit in functie de prestatia fiecaruia in
fruntea unititii administrativ-teritoriale in care functiona. Judetele si plasele nu aveau
personalitate juridicd, fiind tinute sub supravegherea Marii Vornicii Dinlduntru a tarii. Ca
numar, judetele au rimas tot 17, intrucat a reaparut judetul Braila, prin reincorporarea raialei
cu acelasi nume in teritoriul Munteniei, dar in 1845 a fost desfiintat judetul Sacueni.®3

Aceasta structurd administrativ-teritoriald s-a mentinut pani la legea de organizare
administrativd din 2 aprilie 1864, ce a structurat din acest punct de vedere Intregul tetitoriu al
statului roman modern.

0 Ibid., p. 321.

o1 Ibid.

62 Dimitrie Gusti (coord.). Enciclopedia Romaniei, vol. 1 (Bucuresti: Imprimeria Nationald, 1938), p. 302.
63 Ibid.
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Moldova

in Moldova s-a structurat in timp, dupi constituirea statului, o retea administrativ-
teritoriald reprezentatd de ocoale ca subdiviziuni administrative ce grupau un numir de sate
in jurul unei cetati sau unei resedinte domnesti, mai multe ocoale formind un tinut, ce a
ramas, peste timp, unitatea administrativ-teritoriald de baza a tarii, pAna la Unirea din 1859.64

in secolele XIV-XV, tinuturile erau conduse de cate doi parcilabi numiti de domnul
tarii si avand prerogative fiscale, judecitoresti si politienesti.®> In aceste prime secole de
consolidare §i extindere teritoriald a Moldovei, documentele de cancelarie atesta ca parcalabii
de Cetatea Albd, Hotin, Orhei, Chilia, Neamt, Roman faceau parte din Sfatul Domnesc,
pentru ca, din secolul al XVI-lea, doar parcilabii de Iagi, Neamt, Roman si Hotin sd mai
pastreze apartenenta de Sfatul Domnesc. Treptat, tinuturile in care existau parcilabi in
cetatile domnesti erau date spre administrare starostilor numiti tot de domnitor, avand
prerogative administrative si judecdtoresti, pentru ca, din secolul XVI, doar in tinuturile de
frontierd Cernduti $i Putna s mai apard dregitoria de staroste ca sef administrativ al unui
tinut, 6

Chiar dacd in Moldova exista stiri mai putine si mai tirzii despre organizarea si
functionarea tinuturilor, si acestea, ca si judetele muntene, urmau cursurile unor rauri sau au
fost organizate In jurul unor cetiti sau resedinte voievodale (Baia, Siret, Ridauti, Barlad,
Putna, Hotin, Cetatea Albd), pe misura extinderii tarii spre sud si sud-est.%

Oricum, in cursul celei de a doua domnii a lui Petru Schiopul (1584-1591), ca urmare
si a transformdrii unor cetdti cu teritoriile Invecinate in raiale otomane, teritoriul Moldovei
era impartit in 24 de tinuturi, pe care Cronica Manastirii Putna le si enumera inca din 1566:
Cetatea Albd, Tighina, Tigheciu (Chigheciu), Lapusna, Vaslui, Orhei, Soroca, Hotin,
Cernduti, Suceava, Harlau, Dorohoi, Carligitura, Iasi, Falciu, Covurlui, Tecuci, Putna, Adjud,
Tutova, Baciu, Roman, Neamt. o8 In lucririle lor, Miron Costin (1684) si Dimitrie Cantemir
(1716) prezinta impirtirea Moldovei in 19 tinuturi, iar in 1769 numarul tinuturilor moldovene
se redusese la 16.

Intre timp, tinuturile Carligitura, Harldu, Adjud, Trotus fuseserd comasate cu
tinuturile Invecinate, iar tinuturile Tighina, Cetatea Alb4 si Hotin nu mai apar nici oficial,
fiind, de altfel, de multd vreme raiale otomane §i scoase din jurisdictia tarii.® In decursul
timpului mai existaserd si alte tinuturi reduse ca suprafati, precum Horinca, Greceni, Codru
si Hotdrmiceni, dar, fiind neviabile economic $i administrativ, au fost desfiintate.” In 1776,
in timpul domniei lui Grigore Al. Ghica, apar tinuturi cu cate doi ispravnici in conducerea

% Dupi abolirea Regulamentului Organic in 1849, teritoriul Moldovei a fost impirtit din punct de
vedere administrativ teritorial in districte, denumirea care a circulat in paralel cu cea de tinut pani la
legea de organizare administrativa din 1864 cand intreg teritoriul Romaniei a fost impartit in judete.

65 Dimitrie Gusti (coord.). Enciclopedia Romaniez, vol. 1 (Bucuresti: Imprimeria Nationald, 1938), p. 296.

% Ibid.

7 Vasile C. Nicolau, Priviri asupra vechii organizdri administrative a Moldovei. Hrisoave si ordine dommnesti
(Barlad: Tip. si Leg. de Cirti Constantin D. Lupascu, 1913), p. 35.

% Ibid., pp. 146-147.

69 Ibid., p. 148.

70 Ibid., p. 150.
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lor, functie creata dupi 1741 prin Reforma administrativd a lui Constantin Mavrocordat
(tinuturile Suceava, Neamt, Roman, Bacdu, Tecuci, Tutova, Vaslui, Falciu, Soroca, Dorohoi,
Harldu), In timp ce tinuturile Greceni, Codru, Cernduti, Carligitura, Iasi aveau doar un
ispravnic In fruntea lor.”! In schimb, in tinutul Covurlui existau la conducerea judetului doi
parcalabi, iar in tinutul Putnei conducerea era asumata de doi starosti, fiind un teritoriu
frontalier ce incumba si atributii de aparare a frontierei, de unde si necesitatea existentei a doi
starosti, dintre care unul cu atributii militare.”?

In secolul al XVIII-lea apare la conducerea tinutului Lapusna-Orhei dregatoria
speciald a serdarului, iar in tinutul Botosanilor apar doi vornici cu atributii similare
ispravnicilor si starostilor.”> Marele vistiernic trimitea in tinuturi pentru strangerea
impozitelor cite un sames ajutat de zapciii si capitanii de mazili aflati in subordinea sefilor de
tinuturi.’* Ocoalele ca subdiviziuni ale tinuturilor erau administrate de zapcii ajutati de
nemesnici $i de capitanii de mazili, cu totii fiind numiti de ispravnici, inlocuiti in 1796, in
unele ocoale, de ocolasgi.”

Pierderile teritoriale suferite de Moldova in 1775 prin anexarea Bucovinei de citre
Imperiul Austriac au determinat operarea unor modificiri in ceea ce priveste numadrul si
suprafata unititilor administrativ-teritoriale. Dupd 1776 in Moldova existau 20 de tinuturi ce
insumau 94 de ocoale, cu mentiunea faptului cd tinuturile Greceni, Codru, Hotarniceni si
Herta, fiind reduse ca suprafatd, nu posedau ocoale. Cele 20 de tinuturi erau: Suceava (6
ocoale), Neamt (6 ocoale), Roman (6 ocoale), Putna (9 ocoale), Tecuci (5 ocoale), Covurlui (4
ocoale), Tutova (4 ocoale), Greceni, Codru, Hotirniceni, Herta, Orhei (12 ocoale), Soroca (7
ocoale), Dorohoi (4 ocoale), Botosani (3 ocoale), Harldu (5 ocoale), Carligitura (2 ocoale) si
lasi (7 ocoale).7

Intervenind la 1812 pierderea tinuturilor dintre Prut si Nistru (Basarabia), dupa anul
1832 Moldova a intrat in regimul Regulamentului Organic, fiind impartitd in 16 tinuturi:
Suceava, Neamt, Roman, Baciu, Putna, Tecuci, Covurlui, Tutova, Vaslui, Falciu, Herta,
Dorohoi, Botosani, Harlau, Carligatura si Iagi. La randul lor, acestea erau subimpirtite in 76
de ocoale.” Ulterior, prin desfiintarea tinuturilor Herta, Harliu si Carligitura, numadrul
tinuturilor moldovene s-a redus la 13 si s-a pastrat ca atare si in perioada Regulamentului
Organic, pani la Unirea din 1859 (cu denumirea de districte dupa 1851).78

Prin dispozitile Regulamentului Organic, tinuturile erau Incredintate spre
administrare ispravnicului numit de domnitor la propunerea Marelui Vornic Dinlduntru
(Ministerul de Interne) si inzestrat doar cu atributii politienesti si administrative, in timp ce
ocoalele erau administrate de priveghetori de ocoale numiti de Marele Vornic Dinlduntru, pe

" Ibid., pp. 172-173.

72 Ibid., p. 175.

73 Ibid., p. 179.

74 Ibid., p. 185.

75 Ibid., pp. 191-196.

76 Ibid., p. 197.

77 Radu Dianut Sigeatd, Decigiile politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), p. 31.

78 Ibid., p. 30.
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trei ani minimum.” Cu aceastd structurd administrativ-teritoriald, Moldova a evoluat pani la
Unirea din 1859 (de mentionat ca tinuturile erau denumite districte).

In continuare sunt prezentate de o manieri sintetici evolutiile inregistrate in plan
administrativ-teritorial de Bucovina, Intre 1775-1918 si, respectiv, de Basarabia, intre 1812-
1918, ca provincii istorice romanesti smulse Moldovei.

Prin conventia austro-turca de la Constantinopol din 7 mai 1775, o portiune din
teritoriul nordic al Moldovei, ulterior cunoscut sub numele de Bucovina (Arboroasa), a intrat
in componenta Imperiului Habsburgic. Pana in 1781, teritoriul ocupat a fost impartit de
autorititile austriece in 10 ocoale: Berthomete, Cimpulung Moldovenesc, Cimpulung Rusesc,
Ceremus, Cernauti, Nistru, Prut, Suceava, Somuz si Valcov.® In 1786, Bucovina a fost
incorporatd in provincia imperiala Galitia, devenind cel de al 19-lea cerc administrativ al
acesteia.®!

in 1849, sub impulsul evenimentelor revolutionare ale anului precedent, autoritatile
imperiale au reorganizat Bucovina ca un Mare Ducat impdrtit in 11 districte (capitdnii),
separand-o de Galitia, spre a da satisfactie populatiei din provincie. De mentionat ca cele 11
capitanii aveau suprafete comparabile cu plasele din Romania, astfel ca, dupid 1918, procesul
de introducere a structurilor administrativ-teritoriale romanesti a fost mult usurat prin
organizarea judetelor Campulung, Baia, Suceava, Storojinet, Cernauti.

Ultimatumul sovietic din 27 iunie 1940 a obligat guvernul roman si cedeze partea
nordicd a Bucovinei citre U.R.S.S, care in noiembrie 1940 a incorporat-o R.S.S. Ucrainene
(azi Republica Ucraina). In teritoriul cedat erau incluse in totalitate judetele Cernauti si
Storojier}e'g si parti din judetele Campulung, Baia, precum si plasa Herta din judetul Dorohoi.

In 1812, prin dispozitiile Pacii de la Bucuresti, ce punea capit Razboiului Ruso-Turc
(1806-1812), Rusia a ocupat teritoriul Moldovei dintre Prut si Nistru, cunoscut ulterior sub
numele de Basarabia. Initial, ocupantul tarist, din dorinta de a se acomoda cu populatia
romaneascd, a organizat Basarabia ca o provincie autonoma impdrtita in 11 tinuturi: Cetatea
Albd, Chilia, Codru, Iasi (ocolul Ungheni), Ismail, Greceni, Hotdrniceni, Hotin, Lipusna,
Orhei, Soroca, Tighina.52 In 1828, autonomia Basarabiei a fost abolitd, iar provincia a fost
incorporatd ca o ocarmuire administrativi (oblas/) la gubernia Novorosiisk.®> Dupd 1872,
Basarabia a fost reorganizatid administrativ-teritorial intr-o gubernie de frontiera subimpartita
in 8 districte §i tinutul urban Ismail.8 Dupd 1918, in teritoriu au fost organizate 8 judete:
Bilti, Cahul, Cetatea Alba, Chisindu, Hotin, Orhei, Soroca si Tighina.®>

In 27 iunie 1940, Ultimatumul sovietic a dus la ocuparea Basarabiei de citre U.R.S.S,,
fiind organizati R.S.S. Moldoveneascd, cireia i s-a incorporat teritoriul fostei Republici

7 Vasile C. Nicolau, Priviri asupra vechii organizdri administrative a Moldovei. Hrisoave si ordine domnesti
(Barlad: Tip. si Leg. de Carti Constantin D. Lupascu, 1913), p. 222.

80 Radu Danut Sageatd, Decigitle politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), p. 31.

81 Ibid.

82 Ibid., p. 32.

83 Ibid.

84 Ibid.
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Autonome Sovietice Socialiste Moldovenesti (creatd in 1924), dar i s-a luat portiunea sudici,
incorporata R.S.S. Ucrainene (noiembrie 1940), ce corespundea judetelor Ismail, Cahul si
Cetatea Albd (Bugeacul medieval). De mentionat cd in 1991, dupa destrdmarea U.R.S.S.,
R.S.S. Moldoveneascd s-a transformat in Republica Moldova, devenind al doilea stat
romanesc membru O.N.U. si O.S.C.E. si care gi-a manifestat in ultimii ani intentia de aderare
la structurile europene.

Romanii din Transilvania gi Banat

Spre deosebire de tinuturile de la sud si est de Carpati, in care s-au constituit Tdrile
Romanesti ale Cirvunei, Munteniei si Moldovei ca state romanesti de sine stititoare, in
partea vesticd a spatiului romanesc — Banat, Crisana, Maramures si Transilvania —, desi
izvoarele timpului inregistrau deja, in secolele X-XI, un numar de state (ducate) romanesti
sub conducerea ducilor Glad si Ahtun (Banat), Menumorut (Crisana), Gelu, Gylas (luliu)
(Transilvania), campaniile de cucerire a acestor state organizate de regii maghiari au
impiedicat etapa finald de constituire a unui/unor state romanesti de sine stititoare, precum
Muntenia, Moldova si Cirvuna, ducand in final la transformarea acestor provincii istorice
romanesti in comitate incorporate Regatului Ungariei (Banat, Crisana si Maramures —
Partium) si, respectiv, in Voievodatul Transilvaniei (1178-1541). Totusi, existenta unei
populatii numeroase romanesti a determinat coroana maghiari si accepte ca solutie de
acomodare, inclusiv in plan administrativ-teritorial, organizarea Voievodatului Transilvaniei,
dupd 1178, ca o structurd acceptabild populatiei romanesti majoritare, cdreia i s-au acceptat,
de asemenea, pand in secolele XIII-XIV, organizarea de districte romanesti in Banat, Crisana,
Severin, Hunedoara, Alba sau cnezatele de vale si voievodatele din Maramures.

De mentionat cd aceste unititi administrativ-teritoriale romanesti — districtele — au
coexistat cu scaunele sdsesti §i secuiesti organizate in Transilvania, dar principala unitate
administrativd in Banat, Crisana, Maramures si Transilvania pand in 1918 a rdmas comitatul.
Spre exemplu, districte romanesti (Olah Keruletee) sunt Inregistrate in secolele XI-XII in
Banat si Severin-Almas, Comiat, Barzava, Caransebes, Carasova, Iladia, Lugoj, Mehadia,
Buyjor, Fardia, Jupan, Marginea si Sudriag.8 In Transilvania apar districte romanesti in
secolele XIII-XV: Fagiras, Hunedoara, Hateg, Deva, Dobra, Strei.8”

Corespunzator, Maramuresul, Inregistrat incd din 1299 ca Terra Maramoris, este
reorganizat In 1368 ca un district romanesc de granitd, precum cele din Banat §i sud-vestul
Transilvaniei, in care se structuraserd cnezatele de vale si voievodatele romanilor aflate sub
autoritatea voievodului Térii Maramuregului, desfiintate de regele Ludovic I in 1365, in urma
refugierii voievodului Bogdan de Cuhea in Moldova (1365), teritoriul maramuresean fiind
organizat ca un singur comitat. 88

Dupa ce initial colonistii sasi au fost agezati pe teritoriul comitatelor, deja existente
intre 1302-1349, comitatele urbane §i rurale organizate de acestia au fost organizate in scaune
(sedia) aflate sub autoritatea Universitatii Sasesti (Universitas Saxones), in timp ce populatia

86 Ibid.. pp. 34-34.
87 Academia Romand, Istoria romanilor, vol. V (Bucuresti: Editura Enciclopedicd, 2012), p. 198.
8 Ibid., p. 199.

143



secuiascd, folositd de regalitatea maghiard ca fortd de avangarda in ocuparea Crisanei si
Transilvaniei Intre secolele XI-XIII, sfarseste prin a fi asezatd In partea sud-esticd a
Voievodatului Transilvaniei, unde la 1366 apar organizati in scaune aflate sub autoritatea unui
comite al secuilor (Comes Siculorum).8?

Imperiul Otoman ocupa in 1552 Banatul si o parte din Crisana, pe care le
organizeaza in pasalac cu sediul la Timisoara, subimpirtit in 6 sangeacuri: Gyula, Ineu,
Lipova, Cenad, Timisoara si Moldova, la care a addugat, intre 1660 si 1674, restul Crisanei si
partile somesene pana la Gildu, organizate in Pasalacul Oradei.?

Voievodatul Transilvaniei a fost organizat Intr-un Principat vasal Imperiului Otoman
in 1541 i impirtit in 10 comitate: Alba, Cluj, Dibéaca, Hunedoara, Tarnava, Turda, Solnocul
Inferior, Crasna, Solnocul de Mijloc si Maramures, fiecare Impdrtit in doud cercuri conduse
de vicecomiti, comitatul fiind condus de un comite numit de principele Transilvaniei.”!

Dupa 1699, teritoriul Transilvaniei era intrat in componenta Imperiului Austriac,
fiind impdrtit in 1784, de impdratul Iosif al II-lea (1780-1790), in 11 comitate: Alba de Jos,
Alba de Sus, Cluj, Dibaca, Hunedoara, Solnocul Inferior, Solnocul de Mijloc, Tarnava,
Turda, Zarand, la care se adaugau 4 districte sisesti: Brasov, Bistrita, Chioar si Fagiras si,
respectiv, 5 scaune secuiesti: Aries, Ciuc, Mures, Odorhei, Ghimes si alte 9 scaune sdsesti:
Cincu, Medias, Miercurea, Nochrich, Oristie, Rupea, Sebes, Sibiu, Sighisoara, precum si 11
orase libere regesti: Alba Iulia, Bistrita, Brasov, Cluj, Gherla, Dumbriveni, Medias, Sebes,
Sibiu, Sighisoara si Targu Mures.”?

Banatul, incorporat la Imperiul Austriac dupa 1718, a fost impdrtit, impreund cu teritoriul
Crisanei, Maramuresului (Partium), in comitatele: Arad, Bihor, Caras, Maramures, Satu Mare,
Timis, Torontal, plus orasele libere regesti: Arad, Baia Mare, Baia Sprie, Satu Mare si Timisoara.?

Evenimentele revolutionare din 1848-1849 au zdruncinat sistemul politico-
administrativ imperial si in Transilvania, care a cunoscut o serie de reforme administrative ce
vizau consolidarea controlului politic §i militar asupra provinciei. In 1849, teritoriul
transilvinean a fost impdartit in 6 districte, acestea subimpartite, la randul lor, in cipitdnate,
numdrul districtelor fiind redus la 5 in 1851, pentru ca in 1852 si se procedeze la o noud
decupare administrativ-teritoriald a provinciei, ce a fost impartitd in 5 districte, 10 prefecturi
si, respectiv, 78 de subprefecturi.® In anul 1864 s-a revenit in Transilvania la organizarea
administrativi in 12 comitate: Alba, Ciuc, Cluj, Figiras, Hunedoara, Nisdud, Odorhei,
Reghin, Sibiu, Solnoc, Targu Mures, Trei Scaune.”

Prin Acordul Dualist din 5/17 februarie 1867, intregul Impetiu Habsburgic a fost
amplu reformat, transformandu-se In Imperiul Austro-Ungar. ce a durat pand la finele primei
conflagratii mondiale in 1918.

8 Ibid., pp. 200-202.

% Ibid., p. 733.

o1 Ibid., p. 734.

92 , Istoria romanilor, vol. VII (Bucuresti: Editura Enciclopedici, 2012), p. 167.

% Ibid., p. 168.

9% Radu Dianut Sigeatd, Decigiile politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), pp. 32-33.

% Ibid., pp. 33-34.
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Din punct de vedere administrativ-teritorial, Transilvania a fost incorporati regatului
dualist maghiar, asemenea Banatului si Crisanei, si, prin Legea Administrativd din 1870,
modificatd in 1876 si 1877, aceste provincii istorice romanesti au fost impdrtite intr-un numar
de 26 de comitate care au format baza administrativa a judetelor organizate de statul roman,
dupi 1 decembrie 1918, in aceste tinuturi.”

Cat priveste organizarea si functionarea unitatilor administrativ-teritoriale in
Romainia, in paginile urmitoare este prezentati evolutia lor generald, inregistratd dupa
constituirea Romaniei Moderne ca stat unitar dupa Unirea din 1859.

Evolutia unitdtilor administrativ-teritoriale in Romania Moderna (1859-1948)

Dubla alegere a lui Alexandru Ioan Cuza la 5 si 24 ianuarie 1859 consfintea
constituirea Romaniei ca stat unitar modern, dar intrucat erau excedate conditiile stabilite de
Conventia de la Paris din august 1858, ce prevedea practic o structurd confederald a celor
doud Principate Romane, ce urmau si fie denumite Principatele Unite, Moldova si Valahia
tiind guvernate de doi domnitori cu doud Adundri Legiuitoare si doud guverne®’, domnitorul
Cuza a trebuit sd negocieze timp de doi ani cu Puterea Suzerana — Turcia —, Puterea
Protectoare — Rusia — si cu celelalte 5 puteri europene garante (Anglia, Austria, Franga,
Sardinia si Prusia), pentru ca dubla sa alegere si fie recunoscuti, astfel cd, la 1 ianuarie 1862,
a putut fi In sfarsit proclamat noul stat unitar sub numele de Romania, pe care-l pistreazi
pana in prezent. Au putut fi astfel demarate mai multe initiative legislative prin care erau
urmdrite modernizatrea statului si propdsirea economicd a poporului roman.

In planul administrativ-teritorial era urmiriti unificarea structurilor de profil la scara
teritotiului Romaniei. Intr-o primi etapd, s-a prezentat un proiect de lege, pe 19 martie 1862,
ce stipula ca teritoriul era Impdrtit in patru prefecturi generale®s:

e Prefectura Generali de Nord, ce insuma 9 judete, cu resedinta la Iasi;

e Prefectura Generald Maritimd, ce insuma 8 judete, cu resedinta la Galat;

e Prefectura Generald Centrald, ce insuma 9 judete, cu resedinta la Bucuresti;

e Prefectura Generali Occidentald, ce insuma 6 judete, cu resedinta la
Craiova.

Intrucat s-a considerat ci prin constituirea celor patru prefecturi nu se consolida
suficient noul stat intr-o structura administrativ-teritoriala unitara, proiectul a fost respins.

In aprilic 1864 s-a votat in Adunarea Legislativi Legea de organizare comunali, prin
care localitdtile erau ierarhizate in comune rurale $i comune urbane investite cu personalitate
juridica.” Fiecare comuna era condusd de un primar ales din randul locuitorilor, ajutat de un
Consiliu comunal ai cirui membri erau de asemenea alesi si conlucrau la bunul mers al
localitatii prin votarea si executarea bugetului comunal, ingrijirea de institutiile publice: scoald,

% Ibid., pp. 32-33.

97 Constantin Hamangiu, Codul general al Romaniei, vol. 11 (Bucuresti, 1893), pp. 8-14.

% Radu Dianut Sigeatd, Decigiile politico administrative §i organizarea teritorinlni (Bucuresti: Top Form,
2000), p. 36.

9 loan Scurtu et al., Enciclopedia de istorie a Romdniei (Bucuresti: Meronia, 2002), pp. 492-493.

145



dispensar, spital, asezdminte de asistentd sociald, ca si de strangerea impozitelor si taxelor i
respectarea cadrului legal si constitutional. Numirul minim de locuitori care constituiau o
comund rurald era de 500 sau 150 de familii, iar comunele urbane cu peste 6.000 de locuitori
urmau si se doteze cu un spital ordsenesc. Atdt comunele rurale, cit §i cele urbane erau
datoare si se ingrijeascd de lacasurile de cult.’00

Pe 2 aprilie 1864 a fost votata legea de organizare a consiliilor judetene, ce stipula:

1. In fiecare judet se statorniceste un consiliu care se aduni periodic si reprezinti
interesele locale colective si economice ale judetului. Judetul este persoana juridica.

3. Comisarul guvernului pe langi consiliu este prefectul judetului.

91. Prefectul, drept cap al administratiunei judetului, dirige toate lucririle acestei
administratiuni si executd hotirarile consiliului judetean.

105. Subprefectul este dator a priveghea executarea incheierilor urmate de consiliul
judetean si de prefect.

106. Subprefectul viziteazd toate comunele plasei sale cel putin de doud ori pe an si
verificd situatia financiar-contabili a comunei”. 101

Incepand cu 1864, pe intreg teritoriul statului romédn fusese organizati o structuri
administrativ-teritoriald unitard $i coerentd, cuprinzand comune rurale si urbane conduse de
primari ajutati de consilii comunale, cu plase conduse de subprefecti (dupa 1925, de pretori)
si, respectiv, cu prefecti in fruntea judetelor, ajutati de consiliile judetene. Prefectul era numit
prin Inalt Decret Regal, la propunerea ministrului de Interne, in timp ce subprefectul era
numit de ministrul de Interne, la propunerea prefectului.

In anii ce au urmat s-au operat unele modificiri, mai ales in ceea ce priveste
organizarea si functionarea comunelor urbane, prin legile de modificare din 1874, 1894, 19006,
1908, 1910 si 1912, dar fird a se modifica organizarea i functionarea judetelor ca unititi
administrative de bazi, Inzestrate, ca si comunele urbane si rurale, cu personalitate juridica.
In schimb, plasele nu aveau personalitate juridica, fiind considerate simple subdiviziuni
administrativ-teritoriale.

Prin Tratatul de Pace de la San Stefano, confirmat apoi de Congresul de Pace de la
Berlin din 1878, Romania a cedat Rusiei cele trei judete: Cahul (10.664,3 km?), Ismail (1.032,6
km?) si Bolgrad (3.891,4 km?), retrocedate Moldovei prin Congresul de Pace de la Paris din
1856, primind in schimb de la Imperiul Otoman o mare parte din strivechea Tara
Romaineascd a Cirvunei, in suprafati de 14.758 km?, din care, dupa 1880, s-au organizat cele
douai judete dobrogene Tulcea si Constanta. 102

Prin Conferinta de la Sankt Petersburg din 8 iunie 1912, Romania a primit de la
Bulgaria orasul Silistra, cu satele din jur, iar ca urmare a Picii de la Bucuresti din 30 august
1913, Romania a reintregit Dobrogea cu partea sudicd, Cadrilaterul, cedatd de Bulgaria, In
suprafati de 7.609 km?, organizati in doua judete: Durostor i Caliacra.103

100 Ibid., p. 493.

101 Constantin Hamangiu, Codul general al Romianies, vol. 11 (Bucuresti, 1893), pp. 59-73.
192 Toan Scurtu et al., Enciclopedia de istorie a Romdniei (Bucuresti: Meronia, 2002), p. 493.
103 Thid.
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In felul acesta, Romania din preajma izbucnirii primei deflagratii mondiale se
organizase din punct de vedere administrativ-teritorial intr-un numir de 34 de judete, fiecare
judet fiind divizat in plase: in Dobrogea, judetele Tulcea, Constanta, Durostor si Caliacra; in
Moldova, judetele Bacdu, Baia (Filticeni), Botosani, Covurlui, Dorohoi, Filciu, Iasi, Neamt,
Putna, Roman, Tecuci, Tutova si Vaslui; in Muntenia, judetele Arges, Braila, Buzau,
Dambovita, Ialomita, Ilfov, Muscel, Prahova, Rimnicu Sarat, Romanati, Teleorman si Vlasca;
in Oltenia, judetele Dolj, Gorj, Mehedinti, Olt, Romanati, Valcea.

In urma Marii Uniri din 1918, teritoriile romanesti aflate sub ocupatia Austro-
Ungariei — Bucovina (10.442 km?), Crisana (23.148 km?), Banat (18.715 km?), Maramures
(3.381 km?), Transilvania (57.038 km?) — si, respectiv, a Rusiei Tariste — Basarabia (44.422
km?) — au intrat in componenta statului roman, constituindu-se Regatul Romaniei Mari, cu o
suprafatd de 295.049 km?. Intr-o prima fazd, teritoriile unite cu statul roman au primit
structuri §i servicii administrative temporare pentru acomodarea populatiei cu legile si
institutiile romanesti de profil prin intermediul Decretelor privind instituirea conducerii
serviciilor publice nr. 3.632 din 11 decembrie 1918, pentru Transilvania, Banat, Crisana si
Maramures, nr. 852 din 9 aprilie 1918, pentru Basarabia, si nr. 3.715 din 15 noiembrie 1918,
pentru Bucovina.104

In baza experientei administrative acumulate in primii ani de dupi Marea Unire din
1918, s-a procedat la redactarea, negocierea si votarea legii pentru unificare administrativa din
14 iunie 1925. Prin noua lege de organizare administrativa, teritoriul Romaniei Mari era
impdrtit in 71 de judete, acestea fiind divizate in 429 de plase, care cuprindeau inlduntrul lor
179 de orase, 8.751 de comune rurale si 1.598 de sate si citune.!5 In fruntea judetului se afla
in continuare prefectul, numit prin Inalt Decret Regal, la propunerea ministrului de Interne,
in timp ce conducerea plaselor era asiguratd de pretori numiti prin deciziune a ministrului de
Interne, la propunerea prefectului.’® Comunele rurale si urbane, impreuna cu judetele,
dispuneau de personalitate juridica la fel ca in legile romane anterioare, in timp ce plasele nu
aveau personalitate juridicd, fiind doar subdiviziuni administrativ-teritoriale.

Guvernele autoritarist-centraliste din perioada 1918-1928 au determinat P.N.T.,
odatd ajuns la guvernare, si intreprindi o reformid administrativd prin care urmirea
descentralizarea organizdrii si functiondrii institutilor de profil, finalizatd prin legea
administrativd din 3 august 1929.197 Efectele Matii Crize Economice (1929-1933), dar si lipsa
de resurse umane si materiale nu au permis aplicarea intentiilor de descentralizare, astfel cd
legea a fost modificata de 11 ori, fird a putea fi viabilizatd, fapt pentru care s-a revenit la
vechiul sistem, printr-o noud lege administrativa la 27 martie 19306, ce relua practic principiile
si dispozitiile legii similare din 1925, dar adduga dispozitii speciale pentru localititile
balneoclimaterice. 108

104 Radu Danut Siageatd, Deciziile politico administrative §i organizarea teritorinlui (Bucuresti: Top Form,
2006), p. 39.

105 Ibid., p. 37.
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107 Toan Scurtu et al., Enciclopedia de istorie a Romidniei (Bucuresti: Meronia, 2002), p. 497.
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In plus, structura organizatorica a administratiei Bucurestiului se modifica prin noua
lege administrativa din 1930, astfel ci teritoriul Capitalei este divizat in 4 sectoare — Galben,
Negru, Albastru si Verde —, pastrind in subordine, drept comune suburbane, urmaitoarele
localitati rurale invecinate: Baneasa, Colentina, Fundeni, Pantelimon, Principele Nicolae,
Dudesti-Cioplea, Popesti-Leordeni, Serban Voda, Militari, Regele Mihai, Grivita, Lupeasca.
Conducerea Capitalei era incredintata Consiliului General constituit din Primarul Capitalei,
delegatia permanentd, primarii celor 4 sectoare, primarii comunelor suburbane, consilierii
alesi ai celor 4 sectoare si consilierii de drept, care insd aveau drept de vot consultativ.
Sectoarele erau conduse de consiliul de sector format din primar, delegatia permanenta si 20
de consilieri alesi, iar comunele suburbane erau conduse de primar si de membrii consiliului
comunal. 109

Instaurarea regimului carlist, in februarie 1938, a determinat, pe langa elaborarea unei
noi Constitutii, si modificarea organizarii si functiondrii structurii administrativ-teritoriale.
Prin Legea Administrativd din 14 august 1938, pe langi comune rurale, comune urbane,
plase, judete, erau constituite si tinuturile conduse de rezidenti regali, ca un tip nou de
structurd macrotetitoriald. In viziunea legiuitorului, tinuturile erau ,.entititi geografice si
economice bine definite, punand laolalti pe locuitorii infrdtiti ai Romaniei noi dupa nevoile
reale ale lor, dupa asezarea geografica fireascd, dupi ciile de comunicatii, dupa caracterul
comun al vietii economice, dupa resursele de care dispun”.'% Tinuturile erau concepute
drept circumscriptii teritoriale cu personalitate juridica, ce reprezentau simultan interesele
locale, dar si atributele de administratie generald a statului, comunele rurale si urbane
pastrandu-si de asemenea personalitatea juridici. In schimb, judetele, conduse de prefecti, si
plasele, conduse de pretori, nu aveau personalitate juridicd prin noua lege administrativa,
fiind, potrivit legii, ,circumscriptiuni de control si de descentrare a administratiei
generale”. 1! Judetele si-au recdpitat personalitatea juridici dupa pribusgirea regimului carlist
prin Legea nr. 577 din 22 septembrie 1940.112 In realitate, cele 10 tinuturi create nu au
reprezentat poli de dezvoltare economica si de eficientizare administrativa, ci doar o simpld
modalitate de sporire a controlului regelui si guvernului asupra comunitagilor din teritoriu. In
plus, infiintarea tinuturilor a reprezentat o modalitate de a irosi resurse umane si materiale
pentru intretinerea aparatului functiondresc al rezidentilor regali si de sporire a caracterului
centralist al sistemului administrativ, prin puterile discretionare acordate rezidentilor regali,
prefectilor de judete, pretorilor in plase, dar §i primarilor, in urma desfiintirii consiliilor
comunale §i judetene prin Decretul-lege din 17 februarie 1938, edictat la scurta vreme dupi
instalarea regimului carlist.113

Guvernul generalului Antonescu a desfiintat tinuturile §i rezidentele regale prin
Legea nr. 577 din 22 septembrie 1940, considerand ci ,,pentru asezarea administratiei noastre
pe temelii noi” se impunea ,desfiintarea rezidentelor regale infiintate prin legea

109 Tbid., p. 498.
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administrativa din 14 august 1938, care nu au corespuns nevoilor reale ale T4rii §i, cu atat mai
putin, spiritului care trebuie sa domneasca in administratia actuala”.!# Prefectii de judete erau
ajutati de subprefect in conducerea judetelor si de pretorii din fruntea plaselor, avind deplind
initiativdi de actiune practicd in cadrul judetului pe care-l administrau. Judetele isi
redobandeau personalitatea juridica pierdutd prin legea administrativa din 1938.

Intr-adevir, cele 10 tinuturi organizate prin legea din 1938 se dovedisera greoaie si
ineficiente din punct de vedere strict administrativ, fara a putea determina o inviorare si o
accelerare a dezvoltdrii economice a comunititilor locale, fiind doar niste instrumente
suplimentare de conducere si control ale administratiei centrale, ce avusese §i anterior
suficiente parghii prin intermediul prefecturilor si pretorilor. In plus, tinuturile erau regiuni
administrative prea intinse, ce nu se potriveau nici cu traditiile romanesti structurate in timp
(udete si plase), nici cu starea reald a resurselor umane si materiale disponibilizabile unei
astfel de intreprinderi.

Intre 1938-1940, cele 10 tinuturi au functionat astfel!15:

1. Tinutul Olt (26.942 km?), cu resedinta la Craiova, ce era compus din
judetele: Olt, Gorj, Mehedinti, Dolj, Romanati si Valcea;

2. Tinutul Arges (40.879 km?), cu resedinta la Bucuresti, ce era compus din
judetele: Arges, Brasov, Buzdu, Dambovita, Ilfov, Muscel, Prahova,
Teleorman, Trei Scaune, Vlasca;

3. Tinutul Mirii (21.731 km?), cu resedinta la Constanta, ce era compus din
judetele: Caliacra, Constanta, Durostor, Ialomita;

4. Tinutul Dunirea (37.958 km?), cu resedinta la Galati, ce era compus din
judetele: Briila, Covurlui, Cahul, Filciu, Ismail, Putna, Ramnicu Sirat,
Tecuci, Tulcea, Tutova;

5. Tinutul Nistru (22.355 km?), cu resedinta la Chisindu, ce era compus din
judetele: Cetatea Alba, Lapusna, Orhei, Tighina;

6. Tinutul Prut (31.755 km?), cu resedinta la Iasi, ce era compus din judetele:
Bacau, Balti, Botosani, Falticeni, Iasi, Roman, Soroca, Vaslui;

7. Tinutul Suceava (17.070 km?), cu resedinta la Cernauti, ce era compus din
judetele: Campulung, Cernduti, Dorohoi, Hotin, Radiuti, Storojinet,
Suceava;

8. Tinutul Alba Iulia (30.297 km?®), cu resedinta la Alba Iulia, ce era compus
din judetele: Alba, Ciuc, Figaras, Mures, Odorhei, Sibiu, Tarnava Mare,
Tarnava Mic4, Turda;

9. Tinutul Crisuri (33.385 km?), cu resedinta la Cluj, ce era compus din
judetele: Bihor, Cluj, Maramures, Nasaud, Silaj, Satu Mare, Somes;

10. Tinutul Timis (32.685 km?), cu resedinta la Timisoara, ce era compus din
judetele: Arad, Caras, Hunedoara, Severin si Timis Torontal.

114 Biblioteca juridicd, Legislatia Statului Romdn Legionar, vol. 1, 5-30 septembrie 1940 (Bucuresti, 1940),
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In urma cedirilor teritoriale din 1940 (Bucovina de Nord, Basarabia, Cadrilaterul si
Transilvania de Nord), Romania a pierdut teritorii insumand 99.738 km?, ce reprezentau 38%
din suprafata tarii, locuite de 6.821.000 de locuitori (33,3% din totalul populatie). 116

Intrarea Romaniei in rizboi, alituri de Germania, impotriva U.R.S.S. a urmadrit
exclusiv recuperarea teritoriilor romanesti ocupate de Stalin in 1940. Dupi recuperarea
Bucovinei de Nord si a Basarabiei, s-a emis de citre generalul Antonescu, in calitate de
conducitor al statului, Legea nr. 790 din 4 septembrie 1941, prin care Bucovina istoricd si
Basarabia erau organizate in doua provincii conduse de guvernatori numiti direct de
Antonescu si raspunzatori doar in fata lui pentru actiunile lor.!” Fiecare provincie avea
propriul buget de venituri si cheltuieli si avea personalitate juridic. In schimb, judetele
constituiau circumscriptii teritoriale dependente de Directorul Afacerilor Administrative
subordonat guvernatorului si nu posedau buget propriu si personalitate juridicd, asemenea
plaselor, conduse de primpretori, in care continuau si fie impdrtite judetele. Primarii
comunelor urbane erau numiti prin decizii ale guvernului, iar primarii comunelor rurale erau
numiti de prefecti, la recomandarea pretorilor.!18

Si in restul unititilor administrativ-teritoriale — judete, plase, comune urbane,
comune rurale — din tard, prefectii, pretorii i primarii numiti de conducitorul statului sau de
guvern au actionat in baza unor prerogative discretionare tipice unui regim autoritar, dar care
au permis, in conditiile razboiului, mobilizarea rapidi de resurse pentru a se veni in ajutorul
populatiei refugiate din teritoriile cedate in 1940, sau al sinistratilor cutremurului din acelasi
an, sau al victimelor bombardamentelor anglo-americane din 1943-1944, fird a mai pomeni
de interventiile In favoarea victimelor jafurilor si atrocititilor comise impotriva populatiei din
teritoriile romanesti ocupate de trupele sovietice, dupd martie 1944, care au pecetluit din nou
soarta Bucovinei de Nord si a Basarabiei, reocupate de U.R.S.S.

De mentionat faptul ci regimul antonescian, desi acordase prerogative extinse
prefectilor, primpretorilor si primarilor, preferase solutia revenirii la cadrul administrativ-
teritorial traditional, judete si plase, statuat de legile de profil din 1864, 1925, 1936, prin
desfiintarea rezidentelor regale si a tinuturilor constituite prin legea administrativd din 1938.
Episodul constituirii provinciilor Bucovina si Basarabia a reprezentat doar o solutie
temporara, dictatd de imperativele recuperdrii acestor teritorii romanesti dupa un an de
ocupatie sovieticd in conditii de rizboi.

In schimb, dupid 6 martie 1945, in marsul sdu pentru putere, Partidul Comunist si
aliatii sii, actionind sub tutela Moscovei, a preferat o abordare diversionista, actionind in
perioada 1944-1947 pentru acapararea prefecturilor, preturilor si primdriilor de citre oamenii
sdi, dar pastrand cadrul administrativ-teritorial existent, pentru ca dupd 1948 si treacd la
initierea unor masuri de restructurare din temelii a decuparii teritoriale a administratiei de
stat, pentru care s-a preferat, in ciuda esecului tinuturilor de mari dimensiuni create intre
1938-1940 si repudiate si de regimul antonescian ca neviabile si ineficiente, solutia constituirii

116 Jbid., p. 500.

17 Biblioteca juridica, Legislatia Statului Roman Legionar, vol. 1-30 septembrie 1941 (Bucuresti, 1941), p.
26.

118 Ibid.
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regiunilor §i raioanelor de tip sovietic, poate viabild intr-un stat imens precum U.R.S.S., dar
complet inoperabild in Romania, pe criterii de eficientd administrativa si economicd, aga cum
s-a si dovedit in perioada 1950-1968, in care aceste regiuni au functionat sacrificindu-se
iresponsabil si pagubitor traditionalele unititi administrativ-teritoriale romanesti — judetele si
plasele —, validate de peste 600 de ani de evolutie istorica. In paginile ce urmeazd este
prezentatd evolutia unititilor administrativ-teritoriale in perioada totalitarismului comunist:
1948-1989.

Evolutia unitdtilor administrativ-teritoriale in Romania in perioada comunista: 1948-
1989

Atacarea UR.S.S. de citre Germania la 22 iunie 1941, la care printre alti aliati s-a
aldturat si Romania doar pentru recuperarea Bucovinei de Nord si a Basarabiei ocupate de
Stalin la 27 iunie 1940, a insemnat doar o modificare a planurilor indelung ticluite de Kremlin
de ocupare a unor state independente sau a unor portiuni apartinand altora. Asa se
intamplase dupi semnarea Tratatului de neagresiune sovieto-german din 23 august 1939, dar
mai ales a Tratatului de frontierd si cooperare sovieto-german din 5 octombrie 1939, prin
care Polonia suverani, reconstituitd In 1919, dispirea pentru a patra oari de pe harta
Europei. Au urmat Estonia, Letonia §i Lituania, state suverane membre ale Ligii Natiunilor,
ocupate integral de U.RS.S., si, in urma Razboiului de Iarna sovieto-finlandez, au fost
ocupate teritorii strategice ale Finlandei (Petsamo Hango, Karelia), de asemenea stat suveran
si membru al Ligii Natiunilor.

Potrivit protocolului-anexa secret la Tratatul de neagresiune sovieto-german, intre
26-28 iunie 1940, U.R.S.S. a trimis mai multe note ultimative Romaniei, prin care pretindea
anexarea Basarabiei si, incilcand tratatul sovieto-german din 1939, ce se limita doar la acest
teritoriu romanesc pe care Rusia il ocupase intre 1812-1918, a cerut ocuparea Bucovinei de
Nord, teritoriu romanesc ripit de Imperiul Austriac de la Moldova in 1775 si mentinut sub
ocupatie pand in 1918.

Profitaind de mersul favorabil al operatiunilor militare, dar si de continutul niciodata
integral dat publicititii al acordurilor de la Moscova, Teheran si Ialta semnate de UR.S.S,,
S.U.A. si Marea Britanie, trupele ruse au inceput din 1944 sovietizarea Romaniei, Ungariei,
Bulgariei, Poloniei, Iugoslaviei, Albaniei, Cehoslovaciei si a estului Germaniei, toate aceste
teritorii fiind deja ocupate in 1945, la sfarsitul celui de Al Doilea Razboi Mondial, de catre
Armata Rosie. In interiorul fiecirei tiri ocupate, profitind de acordul tacit al marilor aliati
occidentali, ocupantul sovietic a initiat, In colaborare cu partidele comuniste locale si cu unele
grupdri politice oportuniste, un sir de manevre ce urmareau in final destabilizarea structurilor
politico-statale traditionale in aceste tari si instaurarea sub tutela Kremlinului a unor regiuni
totalitar comuniste.

In Romania, spre exemplu, a cirei armati, urmand dispozitile Regelui Mihai,
intorsese armele la 23 august 1944 spre a lupta alituri de trupele sovietice impottriva
Germaniei si Ungariei pentru eliberarea Transilvaniei de Nord, nelnsemnatul Partid
Comunist, legalizat la 24 august 1944, dupa peste doud decenii de ilegalitate in care fusese
aruncat prin lege pentru politica sa cominternistd de destrimare a Romaniei Mari, si-a reluat,
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bine incadrat cu membri ai serviciilor secrete sovietice, actiunile destabilizatoare antinationale
si antidemocratice.

Intrucat presiunile aliatilor 1l silisera pe suveran sa accepte in primele trei guverne
post 23 august conduse de generalii Sandtescu (2) si Ridescu (1) prezenta unor ministri
comunisti, Partidul Comunist a trebuit, intr-o primi etapd, sd accepte formal ordinea
constitutionald. Dar, din toamna anului 1944, pe cind armata lupta pe front, comunistii au
initiat ceea ce in istoriografia romaneasca de pand in 1989 s-a numit preluarea de citre popor
a institutiilor administratiei locale — prefecturile, preturile si primariile —, fapt ce a permis ca,
sub presiunile sovietice adresate Suveranului, sd obtind desemnarea lui Petru Groza ca prim-
ministru al unui guvern dominat de comunisti si aliatii lor la 6 martie 1945. Dupa care au
urmat alegerile grosolan falsificate din 1946, care au adus Partidului Comunist majoritatea in
Adunarea Deputatilor.

In astfel de circumstante, stipini pe administratie, pe guvern, pe Adunarea
Deputatilor (Senatul fusese desfiintat) si pe politie, servicii secrete §i armatd — intesate de
agenti sovietici si militari fosti prizonieri de razboi ce trecuserd de partea lui Stalin si
constituiserd Diviziile Tudor Vladimirescu si Horia, Closca i Crisan —, comunistii au trecut la
ultimul act in vederea preludrii puterii integrale asupra Romaniei, silindu-l prin santaj si
amenintari pe Regele Mihai si abdice la 30 decembrie 1947 si sa pariseasca tara pentru peste
o jumitate de secol.

De la 1 ianuarie 1948 se poate concluziona ci Partidul Comunist isi instaurase deplin
controlul asupra puterii politice §i a institutiilor administratiei centrale si locale (in paralel cu
armata, politia si administratia, magistratii erau sever epurati de comunisti).

In ceea ce priveste impirtirea tarii din punct de vedere administrativ-teritorial,
Constitutia comunistd din 1948 prevedea mentinerea structurilor traditionale romanesti —
comune, orage, plase si judete —, dar preciza ca prin lege se pot aduce modificiri acestor
impidrtiri, devoaldnd astfel intentiile de perspectivi ale noilor conducitori ai Romaniei. !

intr—adevir, prin Legea nr. 17 din 15 ianuarie 1949, erau desfiintate functiile de
prefect, pretor si primar si consiliile judetene si comunale. Conform dispozitiilor legii, in
comunele rurale si urbane, plase si judete se infiintau Consilii Populare (ulterior, din
obedienta fata de U.R.S.S,, vor fi redenumite Sfaturi Populare), ai ciror membri se alegeau pe
4 ani si care alegeau dintre membrii lor comitete executive judetene, de plasd, ordsenesti si
comunale, conduse de un presedinte si un vicepresedinte. Se preciza cd, pand la organizarea
alegerilor pentru Consilille Populare (Sfaturile Populare), atributiile acestora vor fi asigurate
de Comitete Executive Interimare numite de Consiliul de Ministri al R.P.R. pentru judete,
plase si orase asimilate judetului §i orage resedinti de judet, si de citre Comitetele interimare
judetene, pentru orasele neresedinti de judet si comune. Toate Comitetele Executive
Interimare se aflau sub coordonarea si controlul Consiliului de Ministri, semn sigur al
controlului total asigurat de Partidul Comunist prin guvern. 20

In final, Legea nr. 5 din 8 septembrie 1950, pentru raionarea administrativd a
teritoriului R.P.R., a decis desfiintarea judetelor si plaselor, acestea fiind inlocuite cu 28 de

119 Toan Scurtu et al., Enciclopedia de istorie a Romdniei (Bucuresti: Meronia, 2002), p. 501.
120 Monitorul Oficial al RPR, partea a III-a, nr. 9, 27 ianuarie 1949, Bucuresti.
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regiuni, 177 de raioane, 8 orase de subordonare republicand si 4.052 de comune. Potrivit
Decretului nr. 231 din 4 octombrie 1950, aceste regiuni erau: Arad, Arges, Bacdu, Baia Mare,
Birlad, Bihor, Botosani, Buziu, Cluj, Constanta, Dolj, Gorj, Hunedoara, lalomita, Iasi,
Mures, Prahova, Rodna, Severin, Sibiu, Stalin, Suceava, Teleorman, Valcea si Bucuresti.!?!
Capitala tarii, Bucuresti, era Impdrtitd in 8 raioane: Stalin, 1 Mai, 23 August, Tudor
Vladimirescu, Nicolae Bilcescu, Lenin, Gheorghiu-Dej, Grivita Rosie si avea in subordine 14
comune suburbane: Bragadiru, Catelu, Cetatea Voluntireascd, Chiajna, Chitila, Fundeni,
Dobroesti, Jilava, Magurele, Mogosoaia, Otopeni, Pantelimon, Popesti-Leordeni.1??

De reguli, noile regiuni includeau doua sau mai multe foste judete, incadrandu-se in
ariile teritoriale ale acestora. In scurt timp, in ciuda eforturilor autorititilor si a propagandei
oficiale, s-au putut evidentia numeroase carente in functionarea regiunilor i raioanelor, care
puneau laolaltd comunititi locale obisnuite de secole sa traiascd si si munceascd inlduntrul
altor unititi administrativ-teritoriale.

Intrucit conducerea superioari de partid si de stat considera ¢ principala solutie a
remedierii acestor neajunsuri era comasarea teritoriald si imputinarea numarului de factori
locali de decizie administrativi, s-a trecut, prin Decretul nr. 331, din 27 septembrie 1952, la
reducerea la 18 a numadrului regiunilor, astfel: Arad, Bacdu, Baia Mare, Barlad, Bucuresti, Cluj,
Constanta, Craiova, Galati, Hunedoara, Iasi, Oradea, Pitesti, Ploiesti, Stalin, Suceava,
Timisoara si Regiunea Autonomd Maghiard.!??

Cum neajunsurile administrative persistau si chiar se agravau, s-a hotarat, prin
Decretul nr. 12 din 1956, reducerea la 16 a numdrului regiunilor: Bacdu, Baia Mare,
Bucuresti, Cluj, Constanta, Covasna, Galati, Hunedoara, Iasi, Oradea, Pitesti, Ploiesti, Stalin,
Suceava, Timisoara si Regiunea Autonoma Maghiard, pentru ca, la 24 decembrie 1960, si se
procedeze la modificiri in delimitarea teritoriald a celor 16 regiuni ce erau redenumite astfel:
Arges, Bacdu, Banat, Bragov, Bucuresti, Cluj, Crisana, Dobrogea, Galati, Hunedoara, Iasi,
Maramures, Mures Autonoma Maghiari, Oltenia, Ploiesti, Suceava. 124

In tot acest rastimp, organele puterii locale s-au mentinut — Sfaturile Populare
regionale, raionale, orisenesti $i comunale alcdtuite din deputatii alesi pe doi ani §i care
puteau adopta hotirari si dispozitii administrative ,,in limitele drepturilor ce le sunt acordate
de lege” —, iar organele executive ale Sfaturilor Populare, comitetele executive alese de
deputatii Sfaturilor Populare erau rispunzitoare in fata organului care-i aleseserd si a celui
supetior. 12

Desi Constitutia din august 1965 a mentinut structura administrativd a tdrii pe
regiuni si raioane, Plenara C.C. a P.C.R. din 5-6 octombrie 1967 a propus principii noi de

organizare administrativ-teritoriald a Romaniei, principii adoptate la Conferinta Nationald a
P.C.R. din 6-8 decembrie 1967.126

121 Joan Scurtu et al., Enciclopedia de istorie a Romaniei (Bucuresti: Meronia, 2002), p. 505.
122 Tbid.

123 Tbid.

124 Tbid.

125 Tbid.

126 Tbid., p. 506.
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Noua organizare administrativ-teritoriald a tdrii a fost consfintitdi prin Legea nr.
1/1968 de modificare a unor articole din Constitutia R.S.R., prin care se statua impdrtirea si
organizarea teritoriului Romaniei in comune, orase, municipii si judete, Legea nr. 2/1968,
privind organizarea administrativd a teritoriului R.S.R., ce legifera aceastd organizare, si Legea
nr. 3/1968, ce stabilea inlocuirea sfaturilor populare cu consilii populare provizorii de judet,
municipiu, orag si comund pani la organizarea alegerilor din 2 martie 1969.127

Legea nr. 2, cu anexele, stabilea in detaliu componenta judetelor, municipiilor,
oraselor, comunelor si localitatilor balneoclimaterice, impartind §i organizand teritoriul tarii
in 2.706 comune, 189 de orase, 47 de municipii, 39 de judete si municipiul Bucuresti impartit
in 8 sectoare.!28

Au fost organizate urmitoarele judete: Alba, Arad, Arges, Bacdu, Bihor, Bistrita
Nisiud, Botosani, Brasov, Briila, Buziu, Caras-Severin, Cluj, Constanta, Covasna,
Dambovita, Dolj, Galati, Gorj, Harghita, Hunedoara, lalomita, lasi, Ilfov, Maramures,
Mehedinti, Mures, Neamt, Olt, Prahova, Satu Mare, Silaj, Sibiu, Suceava, Teleorman, Timis,
Tulcea, Vaslui, Valcea, Vrancea, plus teritoriul municipiului Bucuresti, de care apartineau 14
comune suburbane. Consiliile populare teritoriale alegeau din randul membrilor lor comitete
executive conduse de primari in localititile rurale si urbane (primar general in Bucuresti si
primari in cele 8 sectoare) si, respectiv, presedinti si vicepresedinti de judete (in unele judete,
prim-vicepresedinti).129

Prin Decretul Consiliului de Stat nr. 284 din 31 iulie 1979, numairul sectoarelor
municipiului Bucuresti s-a redus la 6, situatie care se mentine pana in zilele noastre. 13

Corespunzator, prin Decretul Consiliului de Stat din 23 ianuarie 1981, au fost create
noile judete Giurgiu si Calirasi, prin reorganizarea judetelor Ilfov si lalomita si transformarea
judetului Ilfov in Sectorul Agricol Ilfov, aflat in subordinea Consiliului Popular al
Municipiului Bucuresti. Astfel, In momentul declangirii evenimentelor din decembrie 1989,
teritoriul Romaniei era impartit in 40 de judete, iar municipiul Bucuresti era organizat in 6
sectoare si Sectorul Agricol Ilfov.13!

Din prezentarea fie si sintetici a evolutiei unititilor administrativ-teritoriale
operationalizate in Romania de autorititile comuniste intre 1950-1968, rezultid indubitabil
caracterul artificial, ineficient si contraeconomic al macrounitatilor administrative de tip
sovietic — regiune, raion —, fapt pentru care chiar conducerea superioard de partid si de stat a
decis in 1968 reorganizarea administrativ-teritoriald a tdrii prin revenirea la unitatea
traditionald — judetul —, fapt ce a avut consecinte pozitive pe toate planurile: economic,
social, cultural si administrativ, pentru ci, desi nu s-au reficut toate judetele si nici nu s-au
reconstituit plasele si desi In multe cazuri au fost reconstituite arbitrar, judetele au oferit
vechiul cadru teritorial cu care comunititile locale au fost obigsnuite si interactioneze in
cursul evolutiei istorice, fiind in mai mare misurd apte si-si gestioneze resursele si si

127 Ihid.

128 Thid,

129 Tbid., pp. 506-507.
130 Ibid., p. 508.

151 Thid,
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proiecteze si implementeze proiecte de durati pentru dezvoltarea si modernizarea
comunitara.
In paginile ce urmeazd este prezentati evolutia unititilor administrativ-teritoriale

dupi 1989.

Evolutia unitétilor administrativ-teritoriale in Romania in perioada 1990-2014

In 22 decembrie 1989, odatd cu fuga cuplului dictatorial Nicolae Ceausescu si Elena
Ceausescu, s-a pus capit si in Romania regimului totalitar comunist, asemenea celorlalte state
aflate dupd 1944 sub umbrela Kremlinului. Este drept ci despirtirea de dictatura comunisti a
fost tragicd, Romania fiind singura tard in care protestele populatiei derulate dupd 16
decembrie 1989 au fost salbatic reprimate, rezultind circa 1.000 de morti si peste 2.000 de
raniti inregistrati in ultimele zile de decembrie in diferite locuri din tara.

Circumstantele acestea au proiectat ca nou for conducitor al statului Frontul Salvirii
Nationale, care anunta incd din dupi-amiaza zilei de 22 decembrie 1989, in Comunicatul citre
tard al Consiliului Frontului Salvarii Nationale:

,,Cetiteni §i cetitene

Traim un moment istoric. Clanul Ceausescu care a dus tara la dezastru a fost eliminat
de la putere. (...) In acest moment de riscruce am hotirdt si ne constituim in Frontul
Salvarii Nationale. (...) Scopul Frontului Salvirii Nationale este instaurarea democratiei,
libertatii si demnitatii poporului roman. Din acest moment se dizolvi toate structurile de
putere ale clanului Ceausescu. (...) Intreaga putere in stat este preluati de Consiliul Frontului
Salvirii Nationale. In teritoriu se vor constitui consilii judetene, municipale, orisenesti si
comunale ale Frontului Salvarii Nationale, ca organe ale puterii locale...” 132

in urmitoarele zile, Consiliul Frontului Salvarii Nationale a emis, in scopul
constituirii noilor structuri administrative in teritoriu, Decretul-lege nr. 1 din 27 decembrie
1989, ptin cate erau abrogate Legea nr. 58/1974, privind sistematizarea tetitoriului si
localititilor urbane si rurale, si Legea nr. 11/1985, privind autoconducerea, autogestiunea
economicd financiard si autofinantarea unitdtilor administrativ-financiare, precum si
Decretul-lege nr. 2 din 27 decembrie 1989, privind constituirea, organizarea §i functionarea
Consiliului Frontului Salvirii Nationale si a consiliilor teritoriale ale F.S.N.133

Dectretul-lege nr. 2/1989 dispunea ca dintre membrii consiliilor teritoriale F.S.N. si
fie alesi un presedinte, doi vicepresedinti, un secretar si 3-5 membri care sd constituie biroul
executiv. Consiliile teritoriale F.SN erau rdspunzitoare de organizarea si desfasurarea
activitatilor economice, sociale, culturale, ordine publici in aria proprie teritoriald de
responsabilitate, urmand si fie sprijinite in aceste activitati de aparatul functiondresc al
comitetelor si birourilor executive apartinind fostelor consilii populare.

132 Monitorul Oficial al Romaniei, Anul I, nr. 1, din 22 decembrie 1989, Bucuresti, pp. 1-2.
133 Ibid., p. 1. — Atentie la Monitor: nu se puteau publica acte din 27-28 decembrie in 22 decembrie!
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La scurt timp de la emiterea acestor acte normative, Consiliul F.S.N. a emis
Decretul-lege nr. 8, privind organizarea si functionarea organelor locale ale puterii de stat din
8 ianuarie 1990, ce stabilea: 1. Pe data prezentului decret, in judete, municipiul Bucuresti,
municipii, In sectoarele municipiului Bucuresti, orase si comune se constituie primdrii ca
organe locale ale administratiei de stat. Ele aplicd hotararile si dispozitiile Consiliului F.S.N.”
Primarii exercitau in raza lor de responsabilitate drepturile si obligatiile de care se bucurau
prin lege judetele, municipiul, sectoarele municipiului Bucuresti, oragele si comunele, ca
persoane juridice.!34

In urma manifestatiilor violente din ianuarie 1990, provocate de decizia Consiliului
Provizoriu F.S.N. de a transforma F.S.N. 1n partid politic, s-a ajuns la 1 februarie 1990 la un
acord intre conducerile F.S.N. si ale partidelor democratice nou-constituite, finalizat prin
emiterea Decretului-lege nr. 81 din 9 februarie 1990, privind Consiliul Provizoriu de Uniune
Nationald (C.P.U.N.), prin care se stipula modificarea componentei Consiliului Provizoriu
de Uniune Nationald prin numirea a céte trei reprezentanti ai fortelor politice semnatare ale
Acordului din 1 februarie 1990 in cadrul Consiliului Provizoriu ce devenea Consiliul
Provizoriu de Uniune Nationala, constituit in proportie de 50% din reprezentantii F.S.N. si
50% din reprezentantii opozitiei democratice.!® Corespunzator, consilille provizorii
teritoriale F.S.N. 1si modificau componenta, astfel cd 50% din membrii lor urmau si fie
desemnati de partidele politice din opozitie, devenind consilii provizorii de uniune nationald
teritoriale.

Dupi desfasurarea alegerilor parlamentare din luna mai 1990 si formarea noului
guvern Petre Roman, Parlamentul Romaniei a adoptat Legea nr. 5 din 19 iulie 1990, privind
administrarea judetelor, municipiilor, oraselor si comunelor pana la organizarea de alegeri
locale, prin care primarii de judet erau inlocuiti cu prefecti de judet si constituiau in fiecare
judet prefectura impreuni cu 2 subprefecti, 1 secretar si 7 membri. La randul lor, primarii
conduceau primdriile in municipiul Bucuresti, municipii, sectoatele municipiului Bucuresti,
orage si comune, Impreuni cu viceprimarii, secretarii si membrii alesi de adundrile generale
ale consiliilor locale. 136

Aparatul tehnic al primdriilor si prefecturilor a fost organizat sistematic prin
intermediul Hotérarii de Guvern nr. 1.345 din 21 decembrie 1990, privind stabilirea normelor
unitare de structurd pentru conducerea si aparatul propriu al prefecturilor si primdtiilor. 137

Ulterior, Constitutia votatd prin referendum a stipulat ca: ,, Teritoriul Romaniei este
organizat sub aspect administrativ in comune, orage si judete. in conditiile legii, unele orase
sunt declarate municipii”. 138

Ca principii de organizare si functionare a administratiei publice, Constitutia din
1991 stipula: ,,Administratia publica din unititile administrativ-teritoriale se intemeiazi pe
principiul autonomiei locale si pe cel al descentralizarii serviciilor publice. Autoritatile

13* Monitorul Oficial al Romaniei, anul II, nr.4, 8 ianuarie 1990, pp. 4-5.

135 Monitorul Oficial al Romaniei, anul II, nr.27, 10 februarie 1990, p. 8.

136 Monitorul Oficial al Romaniei, anul 11, 20 iulie 1990, pp. 1-2.

137 Monitorul Oficial al Romaniei, anul 111, nr. 4, 22 decembrie 1990, p. 2.

138 Art. 3, alin (3) din Constitutia Romainiei, (Bucuresti: Best Publishing, 2003), republicati.
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administratiei publice prin care se realizeazd autonomia locald sunt consiliile alese §i primarii
alesi in conditiile legii”.13% Prefectul judetean si cel al municipiului Bucuresti sunt numiti de
guvern ca reprezentanti ai guvernului in teritoriu. 140

Toate aceste principii au fost corespunzitor evidentiate si detaliate in Legea
Administratiei Publice Locale din 28 noiembrie 1991, care stabilea faptul ca: ,,Autorititile
administrativ-teritoriale sunt comunele, orasele si judetele”. La nivelul comunelor, oragelor si
municipiilor, autoritatile administratiei publice prin care se realizeazd autonomia locald sunt
consiliile ca autoritati deliberative si primarii ca autoritati executive, cu totii alesi. In fiecare
judet este ales un consiliu judetean ce coordoneaza activitatea consiliilor locale, din membrii
cdruia sunt alesi presedintele si delegatia permanenti. Guvernul numeste in fiecare judet si in
municipiul Bucuresti un prefect care este reprezentantul guvernului si coordoneazi si
supravegheaza serviciile publice ale ministerelor §i celorlalte autorititi ale administratiei
centrale organizate in judet. In judete, prefectul este ajutat de un subprefect, la municipiul
Bucuresti existd 3 subprefecti. Comunele, oragele si judetele sunt persoane juridice, iar intre
prefect si consiliile locale nu existd raporturi de subordonare. 41

De mentionat cd singura modificare administrativ-teritoriala operati in Romania
dupd 1989 a fost reconstituirea judetului Ilfov, in locul Sectorului Agricol llfov, in 1997.

Se poate concluziona cd dupd 1989, in plan administrativ-teritorial, in Romania s-a
mentinut decuparea administrativia efectuata in 1968 (exceptie facand refacerea judetului
Ifov in 1997, cu mentiunea ci judetul exista in 1968, dar a fost desfiintat ulterior).

S-au pistrat deci si dupd 1989 deficientele generate in 1968 de reforma incompletd
administrativ-teritoriald, prin nereconstituirea hartii judetelor asa cum existasera ele in 1950,
in momentul organizdrii regiunilor si raioanelor, dar, mai ales, prin nereconstituirea plaselor —
eficiente pentru buna relationare intre comunititile locale si administratia locald a statului.

Solutia o reprezintd deci reintregirea hartii administrativ-teritoriale a Romaniei aga
cum exista la 1950 si nicidecum o noud ndstrusnicie regionalistd, indiferent daca ar fi de
sorginte comunitard si nu stalinistd precum cea infaptuita intre 1950-1968.

Institutia Prefectului de judet in Roménia

Cum s-a evidentiat in paginile anterioare, evolutia formelor de organizare
administrativ-teritoriald, precum si a aparatului functionaresc ce le deservea a urmat in
Romania un curs precumpanitor ascendent de acumuliri si progres in sensul eficientizarii
raporturilor dintre cetdteni si comunititile locale si, respectiv, conducerea tarii.

Evident, in conditiile Evului Mediu romanesc, in care autoritatea politicd supremd o
reprezentau domnitorul §i conducitorii judetelor muntene i, respectiv, tinuturilor
moldovene, de altfel, numiti de domnitor, acestia aveau atributii extinse de ordin militar,
politienesc in circumscriptia administrativa in care functionau in numele sefului statului.

Atributii pe care le exercitau de o manierd autoritard, ce a determinat de multe ori
inregistrarea de abuzuri la adresa locuitorilor din partea acestor dregatori, indiferent cum se

139 Art. 119 Principii de bazi si art. 120, alin. (1), Constitutia Romainiei, republicati.
140 Art. 122 Prefectul, Constitutia Romidniei, republicata.
141 Monitorul Oficial al Romaniei, Anul 111, nr. 238, 28 noiembrie 1991, pp. 1-11.
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numeau: judeci, vornici, vatafi, starosti, ispravnici, serdari, parcdlabi, mari capitani. De altfel,
in provinciile istorice romanesti ocupate iIn timp de monarhiile absolutiste invecinate —
Ungaria, Austria, Rusia, Imperiul Otoman —, pe langa faptul cd natura teritoriului, suprafata,
compartimentarea formelor de relief si reactiile populatiei locale au determinat constituirea
unor unitati administrativ-teritoriale asemandtoare ca suprafatd cu cele din Muntenia gi
Moldova (comitate, districte, scaune, cdpitinii, prefecturi, cercuri, sangeacuri si cazale), si
atributiile conducatorilor acestor unititi administrative au evoluat tot pe o linie generald
autoritarista.

In cursul secolului al XIX-lea, si Principatele Romane ale Munteniei si Moldovei au
initiat o serie de reforme ce vizau reglementarea prin dispozitii legale riguroase a atributiilor
aparatului administrativ, urmarindu-se totodata principiul separatiei puterilor in stat.

Totusi, faptul cid atat Regulamentele Organice, cat si Constitutia din 1866 au
consolidat in Romania un sistem administrativ centralist a determinat, prin dispozitiile legilor
administrative din 1864, 1925, 1936 si 1938, inzestrarea prefectilor pusi in fruntea judetelor
cu atributii extinse de ordin administrativ $i politienesc.

Intrucat prefectii judetelor erau numiti prin decret regal, la propunerea ministrului de
Interne, fiind prin lege considerati reprezentantii guvernului in judet si datorau promovarea,
mentinerea in functie si o eventuald avansare bunavointei guvernului care-i numise, inevitabil
prefectii au fost implicati in jocurile politice locale, ca agenti ai partidului aflat la guvernare.

Spre exemplu, in timpul campaniilor electorale si alegerilor parlamentare, se intampla
ca prefectul s ordone blocarea prin declararea starii de carantind a acelor localitati in care se
preconiza o eventuald Infringere a candidatului partidului aflat la guvernare. Sau numirea de
citre prefect a conducitorilor institutiilor publice locale — spitale, policlinici, dispensare, scoli,
orfelinate, aziluri, muzee, institutii artistice publice etc. — devenea conditionata de afilierea
candidatilor la aceste functii la partidul aflat la putere.

Pe fond insd, acele dispozitii legale de ordin tehnic si procedural, pe care intreg
aparatul functiondresc era dator si le respecte, inclusiv prefectul, a trebuit si fie aplicate,
generand efecte pozitive in functionarea administratiei locale in Romania. In plus, au existat
si numeroase exemple de prefecti competenti si devotati intereselor comunitatilor locale pe
catre le administrau.

Spre exemplu, prefectul Remus Opreanu, pus in fruntea judetului Constanta dupa
revenirea Dobrogei la Romania, a asigurat, prin dispozitiile si masurile luate, o rapida inserare
a judetului In administratia romaneasca §i o propasire vizibild a vietii comunititilor locale.

In anii 1905-1907, guvernul a primit numeroase rapoarte bine documentate din
partea majorititii prefectilor din judetele estice ale tarii, privitoare la acumularea stirilor de
tensiune din sate pe fondul a doi ani succesivi de recolte slabe si al abuzurilor arendasilor de
mosii, iar dacd guvernul le-ar fi analizat cu atentie, ludnd misurile propuse de prefecti, ar fi
putut evita in mare masurd pierderile umane §i materiale produse in timpul rascoalelor
tardnesti de la 1907. De asemenea, prefectii de judet, ajutati evident de subprefecti, pretori si
intreg aparatul functiondresc din subordine, au efectuat In conditii extrem de dificile, in
timpul celor doud razboaie mondiale, operatiuni de adidpostire si protejare sociald a
refugiatilor si sinistratilor, fapt ce atesta indubitabil gradul de optimizare si coerenta pe care-1
atinsese administratia locald, deci si institutia prefectului, intre 1864-1948.
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Dupa 1989, institutia prefectului a fost reinfiintatd, preluand, in general, bagajul
operational, dar si cel traditional, acumulat inainte de 1948, in ciuda generoaselor dispozitii
legale existente.

Au contribuit la aceastd evolutie nesatisficatoare a profilului si imaginii publice
actuale a institutiei prefectului de judet, in principal, permanentizarea si acutizarea tensiunilor
politice care fac din prefecti, in plan local, actori principali in jocurile de putere. De unde si
frecventele interventii, din partea prefectilor, la limita legii sau chiar in afara legii, in favoarea
guvernului care, de fapt, ii numeste, la fel ca si inainte de 1949, cand institutia prefectului a
fost desfiintatd de comunisti.

Solutia o reprezintd, In perspectiva unei recuperdri si reabilitdri a imaginii acestei
institutii esentiale a administratiei locale care este institutia prefectului, reinfiintarea plaselor
pentru degrevarea judetului de atributii ce ar incumba plaselor si pretorilor, asa cum s-a
intamplat In Romania pand la organizarea regiunilor si raioanelor staliniste, in 1950. lat, pe de
alta parte, prefectii, ca si pretorii de plase, ar trebui sd devind cu adevarat functionari publici
promovati prin concurs, pe termene minime prevazute de lege.

Concluzii preliminare

Trecerea in revistd, fie si de o manierd sinteticd, a modului in care au evoluat in
Romainia unititile administrativ-teritoriale ingaduie evidentierea urmitoarelor elemente.

Organizarea §i functionarea circumscriptiilor administrativ-teritoriale a evoluat peste
timp in functie de evolutia generald a societatii si statului, ca §i In restul Europei. Spre
exemplu, in Antichitatea traco-geto-daci, atit sursele scrise ale timpului, cat si rezultatele
sapaturilor arheologice atestd coagularea, incepand cu secolul VI 1.H., a mai multor entitdti
statale ce uneau unul sau mai multe triburi in jurul unei cetiti (dava) in care rezida monarhul
conducitor. Intruct dinastul local stapanea o formatiune statald redusi ca intindere, acesta
isi exercita atributiile de conducere si administratie direct sau prin intermediul unor
functionari alesi din randul propriei familii sau al unor persoane de incredere. Cu timpul insd,
marirea suprafetei acestor state traco-geto-dace a ingiduit construirea unui numir de centre
fortificate (davae) conduse in numele regelui de sefi locali (tarabostes), alesi de monarh din
randul nobilimii gentilico-tribale (pileati), care isi exercitau atributiile militare, judecitoresti si
fiscale asupra teritoriilor inconjuritoare intr-un inceput de structurd administrativ-teritoriala.

Cucerirea lumii traco-daco-getice de citre Roma, cea mai mare putere a Europei
Antice, cu corolarul sdu — organizarea mai multor provincii la Dunirea mijlocie i de jos si in
Peninsula Balcanici —, a Insemnat, pe langd demararea procesului de structurare a
Romanitatii Orientale, al cirei unic succesor s-a pastrat pana in actualitate natiunea romand,
si inserarea comunitatilor locale daco-traco-romane intr-un sistem administrativ-teritorial
bine inchegat, ce a generat in timp, in spatiul romanesc, inclusiv supravietuirea institutiei
Judecului (judetului) in Evul Mediu.

Intr-adevir, in ciuda vitregiilor istorice, generate de valurile navilitoare ale triburilor
migratoare ce s-au succedat §i peste teritoriul Romaniei, intre secolele III-XIII, comunititile
locale daco-romane si, dupi secolul VII, romanesti au supravietuit la adapostul muntilor,
dealurilor si padurilor, organizate in obsti tirinesti ce se reuneau in momente de pericol
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extern in uniuni si confederatii de obsti, pomenite in izvoarele ulterioare scrise (secolele X-
XII), dar evidentiate si de sapaturile arheologice ca existind inca din secolele anterioare.

Este important ci pe fundamentul acestor prime formatiuni statale romanesti,
numite in izvoarele striine scrise: jupe, cnezate, voievodate, ducate, Téri ale Romanilor, s-au
constituit in secolul XIV Tara Cirvunei, Tara Romaneasca i Moldova, ca state romanesti de
sine stitatoare, in care, inci de la inceput, unele dintre primele unitati administrativ-teritoriale
— judetele, tinuturile, plaiurile, ocoalele —preluau si in functie de compartimentarea naturald a
terenului unele dintre aceste jupe, cnezate si voievodate.

De altfel, chiar si regalitatea maghiard, care a procedat intre secolele X-XIV la
ocuparea Banatului, Crisanei, Transilvaniei si Maramuresului, a trebuit sd accepte realitatea
unei populatii autohtone romanesti precumpanitoare numeric prin structurarea pe langa
comitatele regale a unor formatiuni teritoriale romanesti — districtele romanesti alaturi de
scaunele secuilor si sasilor colonizati atat pentru echilibrarea raporturilor cu romanii, cat si
pentru ratiuni economice si fiscale. Fapt pentru care aceastd structurd administrativa pestritd
s-a mentinut in Transilvania si sub ocupatia habsburgicd pana la Acordul dualist austro-ungar
din 1867 (cu mentionarea faptului cd, prin Tripartit, Approbate Constitutione i Compilatae
Constitutione, romanii au fost exclusi de la impartirea puterii, fiind considerati natiune
toleratd tocmai pentru faptul ci erau cei mai numerosi si amenintau privilegiile elitei politice
maghiare, secuiesti si sisesti).

In ceea ce priveste evolutia administrativ-teritoriald a Munteniei $i Moldovei, in
paginile anterioare a fost evidentiat faptul ¢ in timp s-a asigurat o armonizare permanenta a
organizarii i functionarii unititilor administrativ-teritoriale prin desfiintarea acelora dovedite
neviabile (Jales, Motru, Paduret, Gilort, Judetul de Baltd in Muntenia, Carligatura, Harldu,
Herta in Moldova) si, intr-o anumitd masurd, prin schimbarea atributiilor si denumirii
conducitorilor acestor unitagl.

Mai ample au fost reformele administrative operate in Epoca Modernid prin
intermediul Regulamentelor Organice (1832-1859) si al legilor administrative din 1864, 1925,
1936, 1938. A fost asiguratd, cum s-a evidentiat deja, introducerea principiului separirii
puterilor in stat, prin retragerea atributiilor judecitoresti conducitorilor de judete si tinuturi,
acordate tribunalelor deja, In epoca Regulamentelor Organice, dupa 1832.

Apol, s-a asigurat, incepand cu Legea Administrativi din 1864, structurarea si
functionarea unui sistem administrativ-teritorial unitar la scara intregii tiri, constituit din
comune rurale, comune urbane, plase si judete, conduse de primari, subprefecti (apoi pretori)
si, respectiv, prefecti de judete. Cu mici modificdri, aceste principii de organizare si
functionare a unitatilor administrativ-teritoriale a fost extins la scara Romaniei Mari, in toate
provinciile istorice unite cu tara in 1918 (Basarabia, Banat, Crisana, Transilvania, Maramures).

De precizat ci sistemul initiat in 1864 si perfectionat prin legile similare din 1925 si
1936 a fost mentinut operational, cu rezultate mereu imbunatitite pana in 1950, cand tara a
fost Impdrtitd in regiuni §i raioane. Episodul tinuturilor organizate prin legea din 1938 a fost
un incident pasager, ca si organizarea provinciilor Bucovina si Basarabia in 1941, si oricum
ambele legiuiri mentineau plasele §i judetele.
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Caracterul artificial si pagubitor al Impdrtirii Romaniei in regiuni si raioane de
sorginte stalinistd a fost evidentiat si de modificarile ulterioare ale acestei Impartiri,
cosmetizatd institutional prin reducerea de la 28 la 18 si apoi la 16 a numérului regiunilor.

Pana la urmd, conducerea superioara de partid si de stat a trebuit sd renunte la aceste
structuri administrative ineficiente si strdine traditiilor romanesti, procedand, in 1968, la o
reforma administrativ-teritoriald ce reinstituia o parte din judetele existente in 1950 (39 in loc
de 58), dar nu reconstituia plasele. In anii urmatori s-a desfiintat judetul Ilfov, transformat in
Sectorul Agricol Ilfov (reconstituit insa in 1997), si s-au infiintat judetele Giurgiu si Calarasi.

De precizat cd dupd 1989 noul regim democratic instaurat in Romania a procedat la
reinfiintarea consiliilor judetene si a institutiei prefectului de judet. in plan administrativ-
teritorial, singura modificare a fost reprezentata de reinfiintarea judetului Ilifov in locul
Sectorului Agricol Ilfov. In rest, decupajul administrativ-teritorial al Romaniei a rdimas cel din
1968.

In ultimii ani se agiti in unele medii politice si publice ideea restructuririi
administrativ-teritoriale a Romaniei, actualul sistem fiind apreciat de unii ca depdsit.
Detractorii impdrtirii tdrii In judete oferd ca solutie optimizatoare scenariul impdrtirii in
regiuni de mari dimensiuni, ale cdror numdr si intindere nu sunt precizate, dar cu pistrarea
judetelor actuale.

Or, pe de o parte, este surprinzitor si cauti remedierea situatiei administrative a tarii
prin decuparea sa teritoriald in macrounititi, situatie infirmatd de evolutia nesatisfacitoare a
regiunilor si raioanelor, intre 1950-1968, iar, pe de altd parte, sa pastrezi inliuntrul regiunilor
judetele blamate tocmai ca motiv al necesitatii organizirii regiunilor.

Se Incearcd acreditarea tezei dupd care regiunea este o unitate standard a statelor din
Uniunea BEuropeand. Fird indoiald, atit suprafata mare, cat §i traditiile istorice valideaza
existenta unor unititi administrativ-teritoriale de mari dimensiuni in state precum Marea
Britanie, Germania, Italia, Spania, Polonia. In cazul tarilor comunitare de suprafete medii sau
mici (Portugalia, Danemarca, Olanda, Austria, Grecia, Bulgaria, Croatia, Serbia, Slovacia,
Ungaria, Letonia, Lituania, Estonia, Luxemburg), acest lucru nici nu este posibil, fapt pentru
care statele In cauza isi pastreazd unitatile lor traditionale administrativ-teritoriale. De altfel,
chiar Franta, un stat intins ca suprafatd, isi mentine structura de profil creatd dupa 1789 —
departamentul. Or, Romania nu este deloc un stat de mare suprafata (238.391 km?) in cadrul
Uniunii Europene.

In plus, organizarea de regiuni, cu pastrarea judetelor ce naste megaraioane in timp,
nu are cum si determine rezultate mult diferite de cele obtinute intre 1950-1968, cand au
functionat regiunile §i raioanele de tip stalinist.

Solutia reala de imbunatitire a structurii administrativ-teritoriale a Romaniei constd
in reconstituirea celor 58 de judete si a tuturor plaselor existente in 1950. Numai aga
administratia va functiona transparent, prictenos si aproape de cetatean. Evident, cu
recrutarea si promovarea de prefecti si pretori competenti si neutri politic.
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Capitolul 5

Un sfert de secol de declin demografic

Traian Rotariu

Pentru a intelege corect semnificatia valorilor indicatorilor demografici folositi in
descrierea situatiei demografice a tirii si pentru evaluarea directiei si a ritmului proceselor
identificate este necesar si incep cu o precizare referitoare la conceptul central al analizei.
Intr-adevir, notiunea de ,populatic a Romaniel’, cici despre aceasta este vorba, poate avea
alternativ diferite note definitorii, de continut, ceea ce Inseamna cd semnificatia cu care ea
este folosita in statisticile demografice este departe de a fi de la sine inteleasa si, prin urmare,
se cere foarte clar definiti la inceputul oticirui studiu. In modul cel mai frecvent, in practica
demografici, se utilizeazd conceptul de populatie a unei tiri (sau a unei unitdti teritoriale, mai
mici ori mai mari) in sensul de populatie de facto, numitd si populatie stabild saua populatie
rezidentd, ea fiind formatd din persoanele care locuiesc in mod curent in arealul respectiv.
Aceasta se deosebeste de populatia de jure, adicd de populatia legald, constituitd din toti cetdtenii
unei tri, in cazul de fatd ai Romaniei, sau de toate persoanele avand domiciliul legal intr-o
anumita unitate administrativa (comund, oras, judet).

Institutul National de Statisticd a lucrat pand nu demult cu aceste notiuni intr-un
mod destul de confuz. La recensiminte, se inregistra populatia stabild (rezidentd), insd in
perioada intercensitard nicio informatie despre schimbarile de rezidentd cu exteriorul nu era
luatd In considerare, desi, asa cum toatd lumea stie, mai ales dupd 2002, un numdir mare de
romani au plecat din tard pe o perioadd mai mare de 12 luni, cit este intervalul acceptat
pentru a vorbi despre o schimbare de resedintd. Doar schimbdrile oficiale de cetitenie, in
numar foarte mic, erau contabilizate ca migratie externd. Mai mult, toti copiii ndscuti peste
hotare erau adaugati an de an la populatia stabild a tirii, desi o buna parte a lor continuau sd
locuiascad impreuna cu mamele in alte tari. Aga se face ca si la recensimantul din 1992 si la cel
din 2002 si la cel din 2011 populatia stabild gasitd a fost mult sub efectivele calculate pe baza
statisticilor anuale. Abia recent, dupi definitivarea rezultatelor recensdmantului din 2011, INS
a procedat la recalcularea inapoi a populatiei stabile si la un calcul estimativ al migratiei
externe — pe fluxuri anuale si stocuri — pentru o perioadd de circa un deceniu. Din pacate,
aceste calcule ridica multe probleme, dintre care unele vor fi evidentiate si in textul de fata.

Daci addugim la toate acestea deficientele enorme care s-au manifestat la realizarea
recensaimantului din 2011 (unele dintre ele fiind partial depasite printr-o operatie ulterioara
de completare a datelor din surse de informatii provenind de la diferite institutii de stat),
cititorul va intelege faptul cd misiunea demografului, care este pus sa analizeze informatiile
oficiale despre populatia Romaniei, este una foarte ingratd si ne va acorda dreptul de a nu
face intotdeauna afirmatii categorice privind indicatorii folositi. in fine, sd mai spunem ci,
desi in ultima vreme INS dd dovadd de o mult mai mare transparentd decat se intimpla cu
cativa ani in urmd, Incd multe informatii nu sunt accesibile in mod direct, pe site-ul institutiei,

162



asa cum se Intampld in cazul tarilor occidentale, si adesea, ca demograf, sunt nevoit sa preiau
date de pe site-ul institutiei statistice europene, EUROSTAT.!

Evolutia populatiei totale gi migratia externa

Cum se stie, de la regimul comunist am mostenit — ni se spune — o populatie de
peste 23 de milioane de locuitori. Mai exact, cifra avansatd pentru 1 ianuarie 1990 este de
23.211.395 de persoane. Tinind seama cid precedentul recensamant fusese in 1977, deci cu
multi ani Inainte de cdderea regimului comunist, perioadd in care s-au adunat o serie de erori
(indeosebi prin plecirile clandestine din tard), si avind in vedere tendinta regimului de a
exagera unele cifre, este de presupus ca valoarea mai sus pomenitd este putin exageratd. Ca
lucrurile stau asa se vede si din faptul cd diferenta intre populatia la recensimantul din 7
ianuarie 1992, de 22.810.035 persoane, si cea calculati la 1 iulie 1991 (deci inainte de
recensamant) este de minus 375 mii de oameni, cifrd ce nu cred ci este acoperita in totalitate
de plecirile nelnregistrate din primii doi ani ai perioadei postcomuniste. Dar, in lipsd de alte
informatii fiabile, si rimanem la cifra de 23,2 milioane pentru momentul de inceput al
perioadei aici analizate. Valoarea finald de care dispun in momentul redactdrii acestor randuri
vizeaza data de 1 ianuarie 2013 si ea este de 20.020.074, acoperindu-se in felul acesta integral
un interval de 23 de ani.

Prin urmare, avem de a face cu o scidere de circa 3,2 milioane de locuitori, ceea ce
inseamna, raportat la cifra initiald, o reducere cu aproape 14%, situatie ce se concretizeaza
intr-un ritm mediu anual negativ de crestere de -0,64%, ritm care, mentinut si In anii
urmatori, ar conduce la injumaitatirea populatiei in decurs de aproximativ un secol. Aceastd
sciadere continud §i importantd pe toatd durata intervalului de analizd este cea care, pand la
urmd, justifica alegerea titlului materialului de fata. intr—adevit, o astfel de evolutie, oricat de
precauti am fi cu utilizarea termenilor, nu poate fi consideratd §i numitd decat declin
demografic. De ce am extins lucrurile pe un sfert de secol, daca datele noastre sunt numai pe
23 de ani? Pentru simplul motiv ca nimic nu ne indreptateste sa credem ca in anii 2013-1014
se va fi schimbat ceva. Intr-adevir, pentru 2013, INS a publicat recent datele privind
miscarea naturald a populatiei, de unde rezultd cd balanta nasterilor si a deceselor este in
continuare una negativa, deficitul fiind de 56.690 de persoane, valoare care nu cred si fi fost
compensatd de un spor migratoriu pozitiv. Nici pentru anul 2014 nu se Intrevede vteo
schimbare a tendintei in miscarea populatiei, asa cd aprecierea cd declinul acoperi intreaga
perioada de 25 de ani mi se pare una justificata.

Cum s-a ajuns la aceastd situatier Ciile prin care o populatie poate si-si modifice
volumul sunt, se stie, doar doud: una, care se numeste wiscarea naturald, este reprezentatd de
balanta nagterilor si deceselor (sporul natural), iar cealalta, numitd miscare migratorie, este data de
balanta intrarilor si a iesirilor teritoriale in si din populatie, intr-o perioadd datd (sporu/
migratoriy). Prima componentd pare una usor de stdpanit statistic, intrucdt, in momentul de
fata, statistica starii civile este bine pusd la punct, chiar si la noi, fiind putine erori in

! Datele statistice folosite in acest material sunt preluate din publicatiile INS, indeosebi Anuarele
Statistice, sau de pe site-ul Eurostat, deci avand tot provenienta INS, asa incit nu voi preciza de
fiecare datd sursa lor, ci doar atunci cand e nevoie si atrag atentia asupra acestui lucru.
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inregistrarea nasterilor si deceselor. Lucrurile se complica §i aici — asa cum se va vedea
imediat —, dacd se defineste populatia pe principiul resedintei. in principiu, dacd dorim si
intelegem semnificatia cifrelor de mai sus, in sensul Intrebdrii puse, adicd de a vedea prin ce
mecanisme s-a putut diminua populatia tarii atit de mult intr-un timp atat de scurt, ar trebui
sa avem la dispozitie, pentru fiecare an calendaristic, atat valoarea sporului natural (adicd
numdrul niscutilor si cel al decedatilor), cat si valoarea sporului migratoriu (adicd fluxurile
anuale de imigranti si emigranti). Ambele aspecte ridica probleme tehnice, Intre care, desigur,
cele mai importante sunt cele legate de migratie.

Intr-adevir, pentru a inregistra evenimentele migratorii, avem nevoie de o definitie
operationald a acestora. Din definitia populatiei stabile (rezidente) rezultd implicit definitia
imigrantului §i cea a emigrantului. Este imigrant (emigrant) o persoand care intrd in (iese din) tard
pentru o perioadd ce depdseste un an. Or, aceasta definitie este cu totul inoperantd pentru a stabili
in timp real fluxurile de migratie. $i asta, din doud motive simple si fundamentale: (i) in
momentul actual, in tdrile din zona noastrd a lumii, nu se inregistreaza fiecare persoani care
traverseazd, intr-un sens sau altul, granitele unei tari si, (i) chiar daca s-ar inregistra, este
imposibil (din o mie de motive evidente si pe care nu le mai insir) ca, in momentul trecerii
frontierei, o persoand s fie clasificatd sau nu ca migrant. in consecintd, migratia, in forma sa
detaliatd, adica in forma fluxurilor de intrare si iesire, precum §i in privinta caracteristicilor
persoanelor implicate in acest fenomen (sex, varstd, scolaritate etc.), #u poate fi, propriu-3is
vorbind, inregistratd in mod curent §i in timp real. Ea poate fi numai estimatd, fie prin anchete ficute
la frontierd, fie pe alte cdi indirecte. Ceea ce, 7 principin, poate fi corect calculat este doar
sporul migratorin, adicd migratia netd, intre doud momente de inregistrari exhaustive ale
populatiei (recensiminte).

Orice incercare de a descrie evolutia demograficd si contributia celor doua
componente ale miscirii populatiei la acest proces se ciocneste de cateva obstacole majore:

(i) Definirea diferitdi a populatiei la momentul inregistrarilor censitare. Astfel, de
pildd, populatia stabild la recensdmantul din 2002 are altd semnificatie decat la recensamantul
precedent, cel din 1992, ceea ce a avut drept consecintd o ,,pierdere” de cca. 150.000 de
persoane in 2002.2

(i) Incompletitudinea inregistrarilor la recensdminte. Din acest punct de vedere,
datele recensdmantului din 2011 sunt cele mai afectate. Din picate, e greu de estimat in ce
masurd adaosul de un milion de persoane efectuat prin operatii ulterioare recensimantului a
umplut (corect) golul din momentul inregistrarii. Cu siguranta cd cele mai insemnate lipsuri
sunt legate de informatiile asupra celor plecati pentru o perioada mai lunga de un an, chiar si
de numadrul acestora.

(iif) Lipsa unor estimari in timp real a fluxurilor anuale ale migratiei externe. Pana de
curand INS oferea doar schimbirile anuale de domiciliu, care coincid in buni misurd cu
schimbirile de cetatenie si reprezinti foarte putin din fluxurile migratiei externe. Recent a
aparut pe site-ul institutiei un pliant dedicat migratiei externe, in care ni se prezinti un grafic
cu valorile fluxurilor de migratie pe anii 2003-2012. Este evident un calcul retrospectiv, ale
cdrui temeiuri sunt neprecizate si ale cirui rezultate sunt, in opinia mea, indoielnice.

2 Vasile Ghetau, "Socul milionului", Populatie & Societate, V, no. 4, (2002).
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(iv) Inregistrarea anuald a datelor de stare civili (in spetd nasteri si decese) nu se face
in conformitate cu definitia populatiei, pentru a putea evalua contributia sporului natural la
miscarea populatiei. Pe langd problema ndscutilor in strdindtate, apare §i problema niscutilor
in tard de cdtre cetdtenii strdini inclusi in populatia stabild, care, dupa cite imi dau seama, nu
sunt contabilizati la noi.

Treciand peste toate aceste probleme legate de iInregistririle de populatie, care au
intervenit incepand cu 1990, voi incerca sa dau un oarecare sens cifrelor furnizate de INS. Sa
admitem ci cifra de inceput este corectd si cd la 1 ianuarie 1990 aveam 23,2 milioane de
locuitori. In principal, acest efectiv include toti cetitenii Romaniei la momentul respectiv,
aproape toti dintre acestia aflindu-se in tard3, dat fiind ci cei plecati legal din tard in perioada
comunistd au fost scosi din acest efectiv prin pierderea cetdteniei, ramanand cetateni romani
doar cei care erau plecati ilegal si nu reusiserd si obtind cetdtenia unei alte tiri. Altfel spus,
cifra de 23,2 milioane, In masura in care o acceptim ca fiind corectd, corespunde probabil
mai bine populatiei legale decit celei de facto (intrucat e clar ca emigrantii clandestini rimasi cu
cetatenia romana sunt prinsi aici).

In cei 23 de ani pentru care avem date, 1990-2012, s-au inregistrat 5.306.732 nascuti
vil i 6.021.637 decedati (cu precizarea ci in 2012 sunt mentionati numai copiii nascuti in tard
si decedatii in tard), ceea ce inseamna cd, pe cale naturald, populatia de la care am plecat a
pierdut 714.905 persoane. Scizand aceasta cifrd din efectivul initial, luat ca populatie legali,
inseamnd cd acesta s-a redus pand la 1 ianuarie 2013 la 22.496.490 de persoane. Populatia
legald s-a mai modificat prin schimbirile de domiciliu. Seria acestora este aproape completi*
pe intervalul analizat §i aratd astfel: 137.034 intrari in populatie si 440.820 iesiri, adica un spor
migratoriu negativ de 303.786 persoane. Asta inseamna ci la 1 ianuarie 2013 populatia legala
a tdril ar cuprinde un numdr de 22.289.633 de persoane. Aceasta cifrd ar putea fi verificatd i
controlatd relativ usor de citre institutia care se ocupa cu evidenta informatizatd a populatiei.
Din picate, acest serviciu nu se afla la INS, ci la Ministerul de Interne, care, pand in prezent,
nu a facut niciodatd publici vreo informatie despre volumul si structurile acestei populatii;
doar cu ocazia alegerilor, teoretic vorbind, din aceastd bazi de date se actualizeazd listele
electorale si se determini astfel efectivul electoratului.

Mergand mai departe pe linia rationamentului nostru, vom deduce, scizand din
aceastd ultima cifrd efectivul populatiei stabile la 1 ianuarie 2013, cd soldnl migratiei temporare,
prin schimbarea de rezidentd, era la momentul respectiv de 2.269.559 de indivizi. Aceastd
cifra se apropie de cea avansata recent de INS pentru soldul de emigranti in 2012, asa cum
apare In Anuarnl Statistic 2013: 2.183.858.

Asadar, rezumand lucrurile in cifre rotunde: de la populatia de 23,2 milioane la
momentul ciderii vechiului regim, am ajuns dupd 23 de ani la circa 20 de milioane. Cele peste
trei milioane diferenta se justifica, in mare, in felul urmator: 0,7 milioane pierdute prin sporul
natural negativ, 0,3 milioane prin plecdri definitive (schimbare de domiciliu) in alte tiri si 2,2
milioane prin plecari temporare (schimbare de rezidenta) in alte tiri. Fireste ca ultimele doua
cifre, cele referitoare le migratie, trebuie intelese ca solduri. Altfel spus, asa cum am vizut, o

3 ingelegfmd si acum cd sunt inclusi aici si cei plecati in misiuni oficiale in striindtate.
4 Lipsesc doar imigrantii legali din 1990 si imigrantii si emigrantii legali din 2012.
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parte dintre pierderile prin emigratie definitiva (circa 440 de mii) au fost compensate de
imigratie. Cu sigurantd cd §i la migratia prin schimbarea rezidentei lucrurile s-au petrecut
asemandtor. Institutia noastra statisticd ne spune cd soldul de cca. 2,2 milioane provine dintr-
un stoc de emigranti de 2.341.263 de indivizi §i unul de imigranti de 157.405. Daci acceptim
prima cifra ca fiind cea a romanilor aflati temporar peste hotare si o adidugam la ea §i pe cea a
celor plecati definitiv, ajungem la concluzia ci dupa schimbarea regimului si pana in 2012 au
parasit tara si se afld Incd in exterior un numar de circa 2,8 milioane de persoane.

Intrucat nu sunt specialist In problemele migratiei internationale, nu voi mai relua
aceastd problematica, pentru a o trata amanuntit. De aceea, voi adduga acum cateva cuvinte
pentru a ilustra faptul cd cifrele despre migratia temporard oferite recent de INS trebuie
tratate cu multd precautie, iar invocarea lor mai sus am ficut-o pur §i simplu pentru ci nu am
la dispozitie alte date exhaustive despre fenomen. Astfel, stocul de emigranti temporari este
defalcat pe tiri, in tabelul 2.27 din Anuarnl Statistic 2013, dupd cum urmeazd: Austria —
41.000; Belgia — 42.927; Germania — 171.612; Grecia — 30.000; Italia — 1.072.342; Regatul
Unit — 94.825; Spania — 798.969; Ungaria — 73.520; alte tiri — 16.068. Cu oricata bunavointa
am privi aceste cifre, ultima dintre ele cu sigurantd este foarte, foarte departe de realitate,
subestimand migratia romanilor in tiri precum Franta, SUA sau Canada, ca sd dau doar
cateva exemple, desi, dupa informatiile mele, numai intr-o tard micd precum Cipru ar fi mai
multi romani decat cifra de 16 mii de mai sus.

Figura 5.1 Cresterea populatiei celor 28 de téri ale Uniunii Europene, intre 1 ianuarie 1990 si
1 januarie 2013 (%)
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Sursa: Eurostat

S4 Incheiem aceasta sectiune cdutind locul Romaniei in rindul celor 28 de tiri care
formeaza actualmente Uniunea Europeanid. Graficul din figura 1 este mai mult decat
elocvent. Toate tarile foste comuniste se afla in partea stingid: sapte cu cresteri negative,
Romania ocupind a cincea pozitie, si alte patru cu usoare cresteri pozitive. Pe ansamblu,
Uniunea Furopeand are o crestere pozitivda de 6,7%, trei tiri occidentale (Germania,
Portugalia si Italia) avand un nivel pozitiv de crestere, dar sub media europeand, iar celelalte
tari fiind peste. Dintre acestea, majoritatea au o crestere modestd, in jurul a 10%, dar, cum se
vede In partea dreaptd, sunt si cinci tiri cu o crestere mai insemnati, dintre care se remarca
Spania, ca tard mare, si Irlanda, una mult mai mica; celelalte trei tiri sunt cele mai mici,
fiecare cu mai putin de un milion de locuitori, §i, ca urmare, efectivele lor sunt mai sensibile
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la migratie. Si dacd tot am pomenit de migratie, se intelege cd acest fenomen a influentat intr-
0 masurd mai mare sau mai micd pozitia fiecarei tiri; de pildd, locul fruntas al Spaniei cu
certitudine nu se datoreazid sporului natural, ci aportului de populatie prin migratie, la care
locuitorii din Romania au contribuit semnificativ.

in continuare voi aborda pe scurt situatia principalelor fenomene demografice?,
pentru ca in finalul textului si ma opresc, tot foarte pe scurt, la unele chestiuni legate de
structura populatiei, in spetd de imbatranirea demografica.

Fertilitatea populatiei

Pertilitatea este cu sigurantd fenomenul demografic care a cunoscut cele mai
spectaculoase schimbiri dupd 1989, atit in ceea ce priveste intensitatea lui, calendarul dupa
care se realizeazd evenimentele in viata persoanelor, dar si in privinta altor aspecte ce meritd
toatd atentia.

In ceea ce priveste intensitatea, si amintim ci aceasta este mdsurati printr-un
indicator conjunctural, de moment, numit ra/d totald de fertilitate (RTF), exprimat in numdr de
copii/femeie si aratd citi copii ar naste in medie o femeie dintr-o generatie fictivd, generatie
care preia, la fiecare varstd, fertilitatea reald a femeilor de varsti respectivd dintr-un an
calendaristic. S4 mai amintim ci Romania a fost una dintre tirile europene in care tranzitia
fertilitatii s-a petrecut mai tarziu, astfel ca, inaintea celui de Al Doilea Rizboi Mondial, la noi
se inregistrau incd in medie 4 copii/femeie, in vreme ce in anumite tiri occidentale fertilitatea
era in jurul pragului de inlocuire a generatiilor, adicd de circa doud ori mai micd. Anii
comunismului au fost bogati in evenimente care au influentat fertilitatea, dintre care, desigur,
cele mai cunoscute, cici au avut §i cel mai clar impact, au fost liberalizarea avortului in 1957
si apoi restrictionarea drasticd a acestuia in 1966. In aceste conditii, fertilitatea a avut fluctuatii
insemnate, dar evolutia ei poate fi caracterizatd printr-o caracteristicd esentiald, aceea a unei
certe tendinte de scidere. Astfel, dat fiind ca, In anii 1960, Romania ajunsese la un nivel de
fertilitate sub nivelul de inlocuire a generatiilor, 1,9 copii/femeie, unul dintre cele mai scizute
din lume, putem spune cd tara noastrd era in acel moment la finalul tranzitiei fertilitatii si
numai masurile luate in 1966 si continuate pe toatd perioada regimului comunist au ficut ca
la finele anilor ’80 si mai avem un nivel de fertilitate ce depdsea usor pragul de 2
copii/femeie.

O a doua observatie importanti este aceea ca sciderea fertilititii pand la acest nivel
s-a ficut in contextul cunoscut al politicii pronataliste a conducerii comuniste, care a

5 Pentru cd noutdtile in cifrele si structura populatiei aduse de publicarea recentd a datelor definitive ale
Recensamantului din 2011 si a estimdrilor INS privind migratia externd nu modifici pe fond nici
situatia fenomenelor demografice, nici traiectul imbdtranirii populatiei, trimit cititorul si la alte
materiale in care am abordat mai in detaliu aceste teme. A se vedea indeosebi Traian Rotariu, Studii
demografice (lagi: Polirom, 2010), Traian Rotariu si Elemér Mezei, "Populatia Romaniei. Volum,
structuri si procese demogtafice," in Inertie 5i schimbare: dimensinni sociale ale tranzitiei in Romdnia, Traian
Rotariu si Vergil Voineagu (coord.) (Iasi: Polirom, 2012), pp. 14-44, Traian Rotariu et al., "Cisitoria
si reproducerea populatiei," in Inertie §i schimbare: dimensiuni sociale ale tranzitiei in Romania, Traian
Rotariu si Vergil Voineagu (coord.) (Iasi: Polirom, 2012), pp. 125-159, Traian Rotariu si Virgil
Voineagu (coord.). Inertie 5i schimbare: dimensinni sociale ale tranzitiei in Romdnia (1asi: Polirom, 2012).
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impiedicat cu toati forta utilizarea mijloacelor anticonceptionale moderne, raspandite
incepand din anii *60-"70 in tirile occidentale. In aceste conditii, sciderea fertilitatii s-a ficut,
in principal, cu ajutorul mijloacelor preventive traditionale si cu ajutorul avortului. Avortul, in
ciuda inrdddcindrii puternice a ideii privind ,,interzicerea” lui, a rimas, in Romania, o metoda
insemnata de control al fertilitatii pe toatd durata regimului comunist. Astfel, dupa calculele
mele, 7n perioada de asa-zisd interzicere a intreruperifor de sarcing, 1967-1989, in Romdnia s-an efectuat
7,4 milioane de avorturi legale, la un numdr de 9,3 milioane de ndscuti vii san, cu alte cuvinte, aproximatiy

80 de avorturi la 100 de nagsteri. In niciuna dintre ,,tarile libere” din acea vreme nu s-a recurs — si

»5
in foarte putine s-ar fi putut legal recurge — in asa mare masura la avort.

Aceastd ultimd observatie am fdcut-o in contextul de fatd nu doar pentru a corecta
un cliseu (conform ciruia, in anii 1967-1989, in Romania a fost total oprit avortul), ci mai
ales pentru a o lega de constatarea precedenta (cum cd nivelul de fertilitate de la finele
perioadei comuniste, desi se redusese mult fatd de cel din anii 1967-°69, era incd unul
mentinut artificial), deducind de aici cd era absolut previzibil ca schimbarea regimulni i
Inldturarea tuturor obstacolelor in calea controlului nasterilor si ducd nu doar la scdderea bruscd a fertilitati,
dar §i la faptul cd, intr-o primd etapd, acest lucru se va realiza prin explozia numdrului de avorturi. Este
ceea ce s-a Intamplat si vom ilustra situatia respectiva, pe scurt, cu ajutorul citorva informatii
esentiale.

Graficul din figura 2 ne aratd cum a evoluat indicatorul sintetic de fertilitate. Se vede
cd valoarea a scdzut rapid in prima parte a anilor 90, ajungind la 1,4 copii, deja in 1993,
pentru ca apoi si se stabilizeze practic, din 1995, la 1,3 copii. Cresterea din perioada 2005-
2011 apare doar la ultimele raportiri ale INS, in care populatia stabild este recalculati inapoi
(si redusd) dupd datele recensimantului din 2012, fird insd ca numdrul nascutilor si sufere
vreo modificare. E interesant ca in Awmunarul Statistic 2013, cand, pentru anul 2012, se iau in
calcul doar niscutii in tard, indicatorul revine la valoarea initiald, de 1,3 copii/femeie, in timp
ce valoarea din baza de date a Eurostat este de 1,525, fiind calculatd probabil cu toti ndscutii.

Figura 5.2 Rata totald de fertilitate (copii/femeie) in Romania, intre 1989 si 2012, dupa
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Dincolo de aceste chestiuni de calcul si tinind seama ca datele privind numarul de
niscuti vii in anul 2013 nu indicd vreo schimbare majori, este limpede ci de peste doui
decenii fertilitatea femeilor din Romania este mult sub nivelul de inlocuire a generatiilor,
gisindu-se In mod constant in jurul valorilor de 1,3-1,4 copii pe femeie, nivel care in limbaj
demografic este considerat a fi unul foarte scdzut. Durata mare a acestei perioade de
fertilitate redusd — si al cdrei final nu poate fi Intrezdrit — are drept consecintd certd faptul cid
multe generatii nu se vor mai reproduce, ba chiar vor avea un deficit sensibil de urmasi.
Influenta unei astfel de situatii asupra viitorului demografic al tirii este puternicd, generand
nu numai o scidere a efectivului, agsa cum s-a vizut, dar si modificari in structura pe varste,
despre care vom vorbi mai jos.

Deocamdati si incercim si plasim in context european situatia fertilititii in tara
noastrd. Sigur cd schimbidrile artificiale din ultimii ani ale valorilor indicatorului ne ridica
serioase probleme de comparatie. Ignorand aceastd crestere, pentru cd poate fi considerati
artificiala, si luand drept bund ultima valoare avansatd de INS in Anuarul Statistic 2013, cea
de 1,3 copii/femeie in anul 2012, vom constata ci ne plasim in plutonul tirilor europene cu
cea mai redusi fertilitate, alituri de: Grecia, Spania, Ungatia, Polonia, Portugalia si Slovacia,
nu departe de noi, cu o valoare de 1,4, fiind si Germania, Italia, Cipru, Letonia, Malta si
Austria. Pe urmitorul nivel, cu 1,5 copii/femeie, se afld trei tdri din apropierea noastri:
Bulgaria, Cehia si Croatia. La nivelul mediei UE de 1,6 copii intalnim patru tari mici: Estonia,
Lituania, Luxemburg si Slovenia. Pe palierul imediat superior, cu 1,7 copii, avem Olanda si
Danemarca, iar cu un prag si mai sus, Belgia si Finlanda. Cele mai fertile populatii din UE
sunt cele din Suedia si Regatul Unit (cu 1,9) si, mai ales, Franta si Irlanda, cu 2 copii/femeie.
Se mentine, asadar, o distinctie conturatd cu mai multi ani in urmd, conform cdreia avem o
Europa mai fertila (aproape de nivelul de inlocuire a generatiilor), formatd din tarile vestice i
nordice, si una cu un mare deficit de fertilitate, acoperind partea sudicd, estica si centrald a
spatiului UE.

Chiar daci la noi fertilitatea a rimas constantd ca intensitate cam de prin 1994-1995
si pana azi, s-au produs totusi o serie de modificari in structura fenomenului. Astfel, a scizut
puternic si aproape continuu fertilitatea femeilor din grupa de varstdi 20-24 de ani,
producandu-se in schimb usoare cresteri ale fertilititii la grupele mai Inalte, mai ales la grupa
30-34 de ani (fireste, dupa scaderea masivi la toate grupele in primii 3-5 ani dupa 1989). Ca
urmare a acestei evolutii, grupa de varstd 25-29 de ani ajunge cea mai fertild, luand locul, in
jurul anului 2004, celei de 20-24 de ani. Pe ansamblu, se micsoreazd mult diferenta de
fertilitate Intre diferitele grupe de varstd, nivelurile de fertilitate devenind foarte apropiate pe
un interval de varsta larg, de la 20 la 34 de ani. S4 mai remarcim faptul ca, dintre toate tarile
UE, doar in Bulgaria mai exista un nivel atat de ridicat ca la noi al fertilitatii tinerelor intre 15
si 20 de ani. Exista tari precum Danemarca sau Slovenia unde incidenta fertilititii la aceastd
grupd de varsti este de aproape zece ori mai mica decat la noi si la bulgari!

Existenta unui proces de amanare a nasterilor, sugerat de constatirile de mai sus,
este observatd cel mai bine dacd se urmireste evolutia indicatorului ,,varsta medie a mamei la
nastere”, care se poate referi la toate nasterile dintr-un an sau numai la cele de rangul Intai.
Cum se vede din figura 3, dupa o scddere a valorilor in primii 3-4 ani, urmeaza o crestere
constantd, ajungandu-se in 2012 la o valoare de 27,2 ani pentru toate nasterile si de 25,7 ani
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pentru primele. Valorile sunt incd reduse, dacd ne comparim cu celelalte state europene,
diferenta fatd de nivelul mediu al UE fiind de circa 3 ani, ceea ce ne indreptiteste si asteptim
incd o crestere, care ar putea fi influentatd de o eventuald scddere a fertilitatii sub 20 de ani.

Figura 5.3 Evolutia varstei medii a mamelor la nastere, la toate nasterile si la prima
nastere (in ani)
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Un alt aspect care meritd puternic subliniat este cel legat de schimbirile petrecute in
comportamentul romanilor in privinta controlului fertilititis. Dat fiind ca fertilitatea populatiilor
umane care nu utilizeaza niciun fel de mijloace constiente de prevenite sau de intrerupere a
sarcinii este undeva de la 8 copii/femeie in sus, inseamnd ci si in perioada comunista si cu
atdt mai mult astazi populatia Romaniei uzeaza de asemenea mijloace congtiente. Ceea ce se
poate aprecia cu siguranta este faptul ca natura i structura acestor mecanisme s-au modificat
profund in anii din urmd. Dacd, aga cum spuneam, in timpul regimului trecut mijloacele
traditionale si avortul detineau pozitia cea mai importantd, in cursul anilor ’80 Incep s
patrundd si la noi, prin contrabandd, mijloacele contraceptive moderne, a ciror
comercializare i utilizare devine complet liberd dupd 1989. Numai ci, la cdderea regimului
comunist, primul reflex al romancelor nu a fost acela de a apela masiv la astfel de mijloace, ci
la unul practicat intens chiar in anii totalitarismului: avortul.
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Figura 5.4 Evolutia numdrului de avorturi in Romania, in perioada 1989-2012
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Graficul din figura 4 arata cat se poate de clar cum a ,,explodat” practica avortului in
1990, trecand de la circa 200 de mii in 1989 la aproape un milion In anul urmator! Urmarind
linia graficului vedem cid a fost nevoie de peste un deceniu ca numdrul intreruperilor de
sarcind sd revind la nivelul dinainte de 1990 si cd se continud aceeasi tendintd de scddere, in
2012 ajungandu-se ca frecventa acestor acte si scadd sub 100.000. Fara a intra in detalii de
comparatie cu ce se intampla in alte tiri europene, voi sublinia totusi trei lucruri.

Mai intai, saltul din 1990 reprezinta o situatie absolut inedita, nicdieri in tarile foste
comuniste dupd cdderea regimnlui neinregistrandu-se o astfel de recrudescentd a avortului. De fapt, in mai
toate aceste tiri, incepand din 1990, se reduce numarul avorturilor! Este aici un argument
pentru ceea ce sugeram mai sus, anume ci avortul in Romania a fost privit de mult timp,
chiar si inainte de instaurarea regimului comunist, ca 0 metodd normald si la indemana de
reglare a fertilititii (in ciuda riscurilor pentru sinatatea femeii §i a celor induse de pedepsele
previzute in diferite legislatii).

In al doilea rind, in ciuda sciderii spectaculoase a numarului de avorturi din ultimii
ani, ceea ce face ca Romania sa nu mai fie tara cu cele mai multe avorturi din UE, fiind
intrecuti ca cifrd absoluti de tdrile cu populatii mari, ca Regatul Unit, Spania, Franta,
Germania si chiar Italia, totusi, raportat la numdrul de nasteti, fara noastrd ramaine incd pe primmnl
loc in spatinl comunitar la frecventa relativd cu care femeile nzgeazd de acest mijloc.

In al treilea rand, o analizd a datelor de avort din perioada comunistd, dar si din
ultimii ani, ne indreptiteste si afirmam ca avortul a fost si este practicat in Romdinia cu precddere
pentru oprirea nagterilor 5i nu pentru améanarea san esalonarea lor in timp. Aceasti idee este sugeratd si
de paralela Intre scdderea numdrului de avorturi §i cresterea varstei medii a femeilor la
nastere. Acest din urmi proces nu s-a putut declanga decit gratie utilizarii masive a
mijloacelor contraceptive moderne §i renuntirii treptate la avort.
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Un alt aspect al fertilitatii ce nu poate fi ocolit este cel ce priveste nasterile
extramaritale. Se stie ci la ora actuald existi mai multe tiri europene in care majoritatea
nasterilor nu mai au loc In cadrul cisidtoriilor: Estonia, Slovenia, Suedia, Belgia, Danemarca
sunt tarile din UE in care, in 2012, peste 50% din copii s-au nascut in afara casitoriilor.
Recordul european este detinut cu sigurantd de o tard necomunitard, Islanda, cu circa 2/3
astfel de nagteri. Acest comportament, legat de multe alte aspecte ale vietii sociale si familiale
care s-au modificat in deceniile din urma, este unul care sti la baza asa-zisei teorii a celei de a
doua tranzitii demografice. In fond, este vorba despre o dimensiune a unui proces manifestat
in perioada ultimei jumitati de secol pe mai multe planuri ale vietii sociale (nu doar cel
demografic), proces caracterizat, printre altele, de emanciparea femeii, de modificarea rolului
si pozitiei acesteia in societate, de schimbari in functiile familiei etc.

Problema interesantd care se pune este In ce masurd Romania se aliniazd acestui
model, privind lucrurile prin prisma frecventei nasterilor extramaritale. Din datele statistice,
rezultd cd in perioada de dupd 1989 ponderea nasterilor extramaritale a crescut, ajungind in
ultimii ani sa atingd pragul de 30%, fapt ce a fost uneori interpretat — in grabd — ca o
apropiere a noastrd de modelul occidental. Totusi, analizele pe care le-am efectuat asupra
acestui subiect ma indreptitesc sd afirm ci noi suntem incid foarte departe de modelul de
comportament al populatiilor vest-europene, indeosebi al celor nordice. In Romania, marea
majoritate a nagterifor extramaritale prezintd incd un caracter premodern §i nu unul postmodern, in sensul
cd acestea provin cu o frecventd mai mare nu din zona femeilor mai emancipate social, ci din
cea a celor sdrace, cu scolaritate redusd sau chiar analfabete, cu varstd scizutd, deci a celor
care riman insdrcinate fard voia lor, inainte de a se cdsdtori, neavand practica utilizarii
anticonceptionalelor si neputand realiza o planificare constienta a nasterilor.

latd cateva argumente in acest sens. Analizand datele INS cu toti ndscutii din anii
20006-2010, perioadd in care ponderea nasterilor extramaritale a fost de 27,7%, vom observa
mai inti cd acest fenomen este mai frecvent in mediul rural (32%) decét in cel urban (24%).
Apoi, tinand seama, de pildd, de nivelul de educatie, cd nasterile in afara cisitoriei se
intalnesc cu o frecventa inalti, de 61%, la femeile cu studii primare si cu una de 63% la cele
clasificate la rubrica ,,Alte situatii” (practic, cele fara nicio diplomai), in imp ce, prin contrast,
ponderea lor este de doar 17% la cele cu liceu §i de numai 7% la cele cu studii postliceale si la
cele cu studii superioare. Dacd privim varsta mamelor, observim, pe de o parte, ci nasterile
extramaritale provin in proportie de peste 60% de la femeile tinere, sub 25 de ani.
Intensitatea cea mai ridicatd a acestor nasteri se intalneste la tinerele sub 20 de ani, circa 70%
din mamele de aceste varste fiind necasitorite, in timp ce ponderea cea mai micd, de 16-17%,
se intdlneste la grupele mijlocii, 25-34 de ani. E interesant ci ponderea urcd apoi odati cu
varsta, cdci, spre deosebire de tinere, unde aceste nagteri sunt in majoritate prime nagteri,
printre mamele de 35 de ani si peste se giseste un lot de femei necasatorite cu o practica mai
indelungatd in domeniul nasterilor extramaritale. Si addugdm ci situatia cea mai vizibild este
datd de distributia pe nationalititi, practica nasterilor extramaritale fiind deosebit de
raspanditd in colectivititile de populatie rom4, unde proportia urca la 72%!

in fine, sa ne mai oprim la o singurd problemd legati de nasteri, anume aceea a
ocupatiei femeilor care contribuie anual la Inmultirea populatiei tarii. Datele INS, preluate din
buletinul statistic intocmit la nagtere, sunt destul de sirace in acest sens, intrucat evidentiaza
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doar cateva categorii pentru clasificarea persoanelor ocupate si cateva pentru cele neocupate.
Chiar si asa, datele arata totusi un aspect esential, anume c4, din totalul nasterilor, ceva mai
putin de jumitate, mai exact 48,1%, este dat de femeile ocupate (46,7% din mame fiind
salariate) §i cealalti parte, putin peste jumitate, de cele neocupate (Indeosebi cele care se
declara casnice — 44,4%). Avem, asadar, practic o impartire in doud categorii egale a femeilor
care nasc in Romania in anii din urmd, distingindu-se deci doud tipuri cu situatii profesionale
si interese deosebite, situatie de care ar trebui sa se tind seama daci s-ar intentiona adoptarea
unor masuri de stimulare a fertilitatii.

Mortalitatea

Doi indicatori sunt folositi, in general, de citre demografi pentru a masura nivelul
mortalitatii unei populatii la un moment dat: indicele mortalitatii infantile $i speranta de viatd la o
varstd oarecare, indeosebi speranta de viatd la nagstere. Primul, desi vizeazd doar un segment
foarte restrans de viata (cdci aratd doar ce proportie din copiii ndscuti intr-un an calendaristic
mor nainte de a Implini varsta de un an), este extrem de relevant, cici mortalitatea la aceastd
varstd este dependentd de ansamblul conditiilor de viatd (medicale, de igiend, de alimentatie,
de mediu etc.) ale unei populatii. Speranta de viatd la nagtere este, cum se stie, indicatorul
sintetic cel mai relevant al mortalititii, el ardtand cati ani este de asteptat sa triiascd in medie
indivizii dintr-o generatie fictiva, generatie care preia la fiecare varsta mortalitatea pe varste a
populatiei existente in anul respectiv.

Desi mortalitatea este fenomenul demografic in care se regdseste cel mai puternic
componenta biologici a fiintei umane, totusi diferentele enorme de mortalitate intre populatii
sau intre categorii sociale in cadrul aceleiasi populatii denotd importanta covarsitoare a
factorilor sociali pentru explicarea nivelului de mortalitate la un moment dat. Vorbind despre
factori sociali, ne referim in mod evident la o multime de aspecte a ciror influenti asupra
duratei de viatd este semnificativi, dar, in populatiile moderne, cel putin de la finele secolului
al XIX-lea, influenta cea mai importanta revine factorului medical. Dat fiind ¢4 circa 95% din
decese sunt astdzi cauzate de maladii, este limpede cd prevenirea si tratarea bolilor sunt
esentiale pentru reducerea mortalititii. Mai mult, medicina intervine §i In situatia in care
decesul este cauzat de asa-numiti factori externi, adicd in cazul mortilor violente (agresiuni ale
semenilor, autoagresiuni, accidente), in sensul cd impactul multor astfel de evenimente poate
fi diminuat printr-un sistem de interventie bine organizat.

in sfarsit, si mai mentionam tot ca o chestiune de principiu faptul cd mortalitatea
este singurul fenomen demografic fatd de care putem emite judecati de valoare. Intr-adevir,
tinand seama cd viata este o valoare universald, este limpede cd in analiza mortalitatii vom
avea dreptul sd judecim lucrurile In termeni de bine si rdu, considerand deci dezirabild
situatia in care mortalitatea este mai redusa.

Ca si in cazul fenomenului precedent — si chiar intr-o mésurd mai mare, cici situatia
mortalitatii unei populatii se modificd mult mai incet si mai lent decat cea a fertilititii —,
situatia actuald poate fi inteleasd doar plecand de la ceea ce s-a intamplat anterior. Iar
anterior, in vremea regimului comunist, putem spune cd, din punctul de vedere care ne
intereseaza aici, s-au parcurs doud mari etape: una de mare progres, care se incheie pe la
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inceputul anilor 1970, si alta de stagnare (51 in unele privinte chiar de regres), ce caracterizeaza
ultimii 15 ani ai vechiului regim. in prima fazd, s-a recuperat cea mai mare parte a enormului
decalaj ce exista In perioada interbelici intre noi si tirile occidentale prin dezvoltarea
sistemului sanitar si adaptarea lui la prevenirea si combaterea bolilor microbiene. Astfel, dacd
in anii 1930 speranta de viati era, in Romania, de 42 de ani, adici cu circa 20 de ani mai mica
decat in tarile vestice, in prima jumaitate a deceniului opt nivelul se apropie de 70 de ani,
decalajul reducandu-se la doar cativa ani (3-5 ani) fatd de tirile occidentale. In continuare,
dupi atingerea pragului de 69 de ani, in 1974, indicatorul rimane practic nemodificat pana la
finele perioadei comuniste §i incd mai bine de un deceniu, dat fiind ¢ pragul de 70 de ani nu
se va atinge decdt In anul 2000! O comparatie a evolutiei indicatorului la noi si intr-o tard
apropiatd geografic ce nu a cunoscut regimul comunist (Austria) este ilustratd in figura 5,
datele folosite fiind cele de pe site-ul Eurostat. Daci in 1974 diferenta se redusese la 1,5 ani
(de la circa 15 ani cat era in 1930), perioada de stagnare de la noi ne-a indepirtat de austrieci
la 6 ani in 1989 si la peste 8 ani in 1996.

Figura 5.5 Evolutia sperantei de viati la nagtere (in ani, pentru ambele sexe) in Romania si in
Austria, In perioada 1970-2012
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Este probabil una dintre cele mai interesante situatii, cici o asemenea stare de
constantd a indicatorului, care si dureze o perioada atit de lungd, In timpurile actuale, cind se
produc atat de multe inovatii in domeniul medical, cu efecte benefice asupra sinititii
oamenilor, este greu de conceput. $i totusi ea a fost posibild si-si giseste explicatia in
conditiile Romaniei din ultima parte a regimului comunist §i din prima perioadi de dupa
ciderea acestuia. Pe scurt, se poate spune cd de la inceputul anilor *70 progresele inceteazi
din cauza faptului cd tinta principald a actiunii medico-sanitare ar fi trebuit schimbatd,
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trecand de la bolile microbiene, care, in mare, ajunseserd si fie controlate, la cele
degenerative, In special cele cardiovasculare si cele tumorale, domenii in care modalitatea de
abordare, dar si costurile sunt cu totul altele. Or, in conditiile crizei in care intrase societatea
noastra in ultima faza a regimului ceausist, nu s-a mai putut pune problema unei ameliorari
substantiale a sistemului medical, a cirui degradare a continuat ani buni §i dupa schimbarea
de regim, din motivele cunoscute.

Stagnarea vreme indelungata a valorii indicatorului ,,speranta de viata la nagtere” nu
trebuie inteleasd In sensul cd fenomenul de mortalitate a rimas constant sub toate aspectele
sale. Analizele detaliate arati ci pe unele zone s-au ficut anumite progrese (de pildd, in
privinta mortalitatii infantile si a mortalititii femeilor la varstele mai ridicate), in vreme ce pe
altele situatia s-a Inrautdtit (a crescut indeosebi mortalitatea barbatilor la varstele adulte mai
inalte, 50-69 de ani).

Ridmanand doar la perioada postrevolutionard, pe care o analizdm aici, sd spunem
deci ci aceasta se imparte si ea In doud subpetioade: wna de stagnare a indicatorului sintetic de
mortalitate, pand spre sfarsitul anilor *90, si apoi o alfa de progres, ce se continui si in prezent.
Fireste, avem inci parte de un progres modest care abia ne permite sd nu mai pierdem teren
fatd de tdrile vestice, rimanand inci la o distantd mare fatd de acestea. Astfel, cu o medie de
viatd, pentru ambele sexe, de circa 74 de ani, ne plasim pe ultimele locuri in UE, alaturi de
Bulgaria, Letonia si Lituania, media celor 28 de state fiind 80,3 ani, iar cea a tarilor fruntage
de peste 82 de ani de ani. La barbati, noi avem 70 de ani, fatd de o medie europeand de 77 de
ani si fatd de valorile maxime care se apropie de 80 de ani in Spania, Italia sau Suedia. Ecartul
este ceva mai redus la femei: aproape 78 de ani la noi, fatd de o medie UE de 83 de ani si fata
de valoarea maxima de 85,5 ani in Franta.

S4 mai spunem ci in perioada de dupa 1989 tara noastrd a realizat progrese destul de
evidente si la indicatorul mortalititii infantile, valoarea acestuia scizand de la 26,9%o0 in 1990
la circa 10%o in 2012. Fireste c4 si aici suntem inca in spatele celor mai avansate tari din lume,
in care practic s-a lichidat varful de mortalitate din primul an de viatd, ajungandu-se in
prezent la rate de doar 2-3 decese la 1.000 de nascuti vii.

Fara a intra in detalii privind starea mortalitdtii® in functie de caugele medicale ale
deceselor, chestiune care ar trebui tratatd pe un spatiu mult mai larg decat cel al articolului de
fatd, sa addugim totusi citeva chestiuni esentiale. Mai intdi, vom observa ci, in perioada
analizatd, structura mortalititii nu s-a modificat radical. Astfel, bolile cardiovasculare au
rdmas cu ponderea mare, imensd, as putea spune, pe care o aveau §i in 1990, trecand de la
58,9%, pentru ambele sexe, la 60,4%. Pe locul al doilea se mentin si isi consolideaza pozitia
bolile tumorale, cu o pondere de 13,3% in 1990, in urcare la 19,3% in 2012. Bolile sistemului
respirator si ale celui digestiv vin pe pozitiile urmitoare, primele in scidere de la 9,1% la
5,2%, celelalte mentinandu-si ponderea in jurul a 5%. Mortile violente sau decesele cu cauze
externe scad ca pondere de la 7,2% la 4,2% intre 1990 si 2012.

¢ Pentru o analizd mai detaliatd privind starea de sindtate si mortalitatea, a se vedea, de exemplu, Aura
Alexandrescu si Georgeta-Marinela Istrate, "Starea de sindtate a populatiei si evolutia mortalititii," in
Inertie i schimbare: dimensinni sociale ale tranzitiei in Romdinia, Traian Rotariu si Vergil Voineagu (coord.)
(Tasi: Polirom, 2012), pp. 95-123.
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Pentru a ilustra structura mortalitatii in Romania, comparativ cu situatia populatiei
din cele 28 de tdri ale Uniunii Europene, am preluat in tabelul 1 datele cele mai recente
publicate de Eurostat, care, din picate, se opresc la anul 2010. Rezultatele sunt usor de
observat si interpretat. Ponderea extrem de mare pe care o detin bolile aparatului circulator
face ca, practic, toate celelalte cauze si fie mai putin reprezentate la noi, cu exceptia bolilor
digestive, cu o pondere ceva mai ridicatd, si a factorilor externi, unde suntem la nivelul
mediei europene.

Tabel 5.1 Distributia deceselor in Uniunea Europeana si in Romania, in anul 2010, dupa
principalele cauze medicale (%)

cauze medicale UE 28 Romainia
boli ale aparatului circulator 39,2 60,2
tumoti 26,7 18,3
boli ale aparatului digestiv 4,6 6,4
boli ale aparatului respirator 7,6 49
boli infectioase §i parazitare 1,4 1,0
boli endocrine, de nutritie si metabolism 2,8 1,0
boli ale sistemului nervos 3,3 1,0
boli ale aparatului genito-urinar 1,9 1,0
tulburdri mentale si de comportament 2,6 0,1
cauze externe 4,8 4,8
alte cauze 5,0 1,4
total 100 100

Sursa: Eurostat

Aga cum bine se poate intelege, o distributie a deceselor in forma prezentata mai sus
nu reflectd foarte corect situatia mortalitatii, intrucat ea este influentatd §i de structura pe
varste a populatiei. E limpede cd intr-o populatie foarte tandrd se moare din cu totul alte
cauze decit in una foarte Imbiatranita. Din acest motiv, mult mai relevante pentru a compara
diverse populatii in functie de incidenta diverselor cauze de deces sunt asa-numitele rate
standardizate, care se calculeaza pornindu-se de la o structurd standard pe vérste. Eurostat a
actualizat recent un astfel de calcul, ludndu-se ca bazi structura pe varste a UE in anul 2012,
si prezintd comparativ ratele pe tdri, varste, sexe si cauze de deces pe perioada 1999-2010.
Am preluat si am prezentat in forma graficelor din figurile 6 $i 7 evolutia acestor rate la noi in
tard, pentru cele doud principale categorii de cauze de deces. Si mai observim cid seria datelor
incepe aproximativ din momentul in care, asa cum am vazut, se prefigureazi la noi o crestere
a sperantei de viata la nastere.
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Figura 5.6 Rate standardizate ale deceselor cauzate de tumori maligne, in perioada 1999

-2010 (decese la 100.000 de persoane)
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Figura 5.7 Rate standardizate ale deceselor cauzate de boli ale aparatului circulator, in
perioada 1999-2010 (decese la 100.000 de persoane)
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Graficele sunt extrem de sugestive si nu necesitd multe comentarii. Este limpede ci
ambii factori mentionati au o incidenta mult mai mare in cazul barbatilor decat in cel al
femeilor. Singurul grafic In care liniile celor doud sexe sunt mai apropiate este cel din figura
7C, care prezinta ratele deceselor cauzate de boli cardiovasculare pe sexe la varstele mai
ridicate. Este, de asemenea, clar ci mortalitatea cauzati de cancer a rimas aproximativ
constantd, poate cu o foarte usoara crestere, din cauza, mai ales, a categoriei barbatilor de
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peste 65 de ani. In schimb, mortalitatea provocati de bolile cardiovasculare s-a redus
semnificativ si la persoanele mai tinere, dar mai vizibil la cele varstnice, acesta fiind cu
sigurantd unul dintre factorii majori care au generat prelungirea duratei medii a vietii.

Chiar rimanand numai la acest nivel superficial de analizi, se poate trage concluzia
cd progresele sunt doar la Inceput si cele mai mari rezerve pentru cresterea in continuare a
sperantei de viata se gisesc in legdturd cu acest tip de boli ce domind nu doar ca proportie
mortalitatea la noi, ci si ca intensitate. Astfel, in 2010, la noi rata standardizatd a deceselor
prin boli ale aparatului circulator era de 1.016 decese la 10.000 de locuitori, in timp ce media
celor 28 de tari europene se situa la un nivel de 418, adica de doua ori si jumatate mai redus.

Nuptialitatea gi divortialitatea

Cele doui fenomene care se referd la constituirea si, respectiv, la desfacerea familiei
au cunoscut in anii de dupa 1989 un parcurs interesant, meritand sa ne oprim putin asupra
lor. Din picate, multe si detaliate analize nu putem realiza, cici indicatorii folositi de
institutiile statistice sunt destul de grosieri. Astfel, pentru intensitatea fenomenelor, se dau, de
reguld, ratele brute (casitorii sau divorturi la mia de locuitori). Pentru nuptialitate mai avem
calculate, cu anumite lipsuri, ratele pe varste si rata totald, aceasta din urma sugerand in ce
proportie indivizii dintr-o generatie fictiva, de barbati sau femei, generatie care preia ratele de
nuptialitate pe varste din anul de referintd, ajung s se cdsitoreasca. Tot pentru nuptialitate
regisim, ca indicatori de calendar, varsta medie la prima cdsitorie sau la toate césitoriile,
valori calculate anual pe sexe.

In ceea ce priveste tara noastrd, lucrurile sunt si mai dificil de analizat, deoarece ne
giasim Intr-un moment in care se schimba metodologiile de Inregistrare a datelor, aga incat e
greu de sesizat exact semnificatia indicatorilor. Astfel, INS prezinta in ultimul anuar statistic
datele de populatie recalculate inapoi pana in 2002, ceea ce schimbi valorile indicatorilor
bruti, fati de cele prezentate in editiile anterioare ale anuarului. Probabil ca si ratele de
primonuptialitate din bazele de date Eurostat sunt recalculate cu aceste modificiri de
populatie. Interpretarile datelor de nuptialitate ridicd, in aceste conditii, dificultati serioase,
deoarece populatia aflatd in afara tarii si scoasd din efectivul populatiei nationale prin aceste
ultime calcule este o populatie tandra, a cdrei contributie la nuptialitate este semnificativa.
Simplu spus, noi nu stim, dintre persoanele plecate si neinregistrate In populatia stabild, cate
se casatoresc In afara tarii — la autorititile consulare romane sau la autoritatile straine — si cate
vin in tard si o faca. Cum la cisitorii nu existd mentiunea cd cei cdsitoriti in straindtate nu
sunt contabilizati, putem presupune ci in rindul celor cisitoriti se regdsesc si cei care vin in
tard pentru acest act si cei care o fac la autorititile romane din strainitate; altfel spus, existd o
inadvertentd intre modul de determinare a numitorului si a numdratorului ratei brute de
nuptialitate, care face ca, pentru ultimii ani mai ales, ratele si fie supraestimate.

Cu aceste precizdri necesare pentru a intelege caracterul mai putin cert al unor
constatiri, si vedem care ar fi manifestarea fenomenelor respective In Romania i ce s-a

schimbat in anii din urmdi. In privinta nuptialititii, o apreciere generald privind starea
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fenomenului la finele regimului trecut este aceea i fara noastrd avea, in privinta intensitdtii, o
nuptialitate relatiy ridicatd, iar, privind calendarnl cdsdtoritlor, una relativ timpunrie, comparativ, desigur,
cu celelalte tiri din spatiul nostru cultural.

in figura 8 este prezentatd evolutia ratei brute de nuptialitate in Romania, in perioada
1985-2012, luand ca reper de comparatie valoarea medie a indicatorului in cele 28 de tiri ce
formeaza astizi UE. Dupi acest indicator, vedem ci la inceputul anilor 90 am fost cu circa
doud puncte deasupra mediei europene, ci am parcurs, cu unele oscilatii (in special varful din
2007), acelasi trend descendent ca si celelalte tri si ci am rdmas mereu deasupra nivelului
mediu, cu o reducere substantiald a distantei in ultimii ani. Mult mai adecvat pentru evolutia
fenomenului este celilalt indicator, rata totald de nuptialitate, pentru care am prezentat, in
tigura 9, valorile pentru Romania, din 1990 pand in 2011, cum le-am giasit in baza de date a
Eurostat. Din picate, aici nu este calculatd o valoare medie europeand, datele lipsind pentru
unele tiri, asa cd am ales pentru comparatie cinci alte state, situate in zone diferite ale
continentului. In principiu, regisim si pe aceste date concluzia anterioara.

Figura 5.8 Rata bruti de nuptialitate in Uniunea Europeana (28 de tari) si Romania, in
perioada 1985-2012 (cdsdtorii la mia de locuitori)
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Figura 5.9 Rata totald de primonuptialitate a femeilor din Romania si alte cinci tiri europene,
in perioada 1990-2011
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Cateva mici observatii se cer insd ficute. Mai intai, varful de nuptialitate din 2007
este unul real, el fiind efectul Legii 396/20006, prin care s-a acordat la cisitorie un sprijin
binesc in echivalentul a 200 de euro pentru cuplurile in care ambii soti sunt la prima
cisitorie. Aceastd lege a fost abrogatd prin Legea 118/2010 a guvernului Boc, cea cate a
cuprins o serie de misuri de austeritate bine cunoscute. Ceea ce este mai interesant insd e
faptul ci efectul Legii 396 asupra nuptialititii n-a fost vizibil decat in primul an, 2007, dupi
aceea lucrurile revenind la normal. Intr-adevir, daci privim numdrul absolut al cisitoriilor,
vedem cd el a fost dupd cum urmeazi: in 2006 — 146.637, in 2007 — 189.240, in 2008 —
149.439, in 2009 — 134.275. Se vede ci in 2008 s-a revenit deja la efectivul din 20006, iar in
2009 se coboari sub acest nivel. O analizd a datelor cisatoriilor din acea perioadd aratd ca de
legea respectiva nu au beneficiat in principal cuplurile de tineri care au fost stimulati sd intre
in relatie de cdsitorie, ci in proportie mai mare persoane mai in varstd, aflate probabil de
multi ani in concubinaj, cu un nivel de trai mai scdzut, pentru care stimulentul a fost suficient
de puternic spre a-si schimba statutul marital. Pe scurt, misura nu a dus la ridicarea
nuptialititii pe un termen mai lung, ci, de fapt, la intrarea in , legalitate” a unor cupluri aflate
in uniune consensuald de mai multd vreme.

In al doilea rand, daci ne imagindm ci elimindm varful de nuptialitate din 2007,
vedem cd pentru perioada 2003-2009 regisim totusi niveluri mai ridicate decat in anii 2001-
2002. In buna parte acest fenomen este real, regisindu-se inclusiv in numarul absolut de
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casdtorii, dar in parte el este si artificial, cresterea datorindu-se schimbarii populatiei de
referinta, recalculati, cum spuneam, dupa datele recensimantului din 2011. Astfel, valoarea
ratei brute a crescut, prin acest artificiu de calcul, cu pani la 0,4 puncte. Anii din urma, 2010-
2013, au prezentat un deficit clar de cisitorii fatd de cei precedenti, aducandu-ne cu nivelul
nuptialititii aproape de media europeana.

In fine, si mai observim, privind la celelalte tari, ca predictia asa-numitei teorii a
celei de a doua tranzitii demografice, cum ca institutia casitoriei se retrage continuu in fata
practicii coabitarii sau a altui gen de relatii de cuplu, nu se adevereste. Se vede cd in tari
precum Italia si Ungaria, In care intensitatea fenomenului era mai mare la inceputul perioadei,
sciderea este incid semnificativi. In celelalte, care deja coboraserd mai devreme la un nivel
mai redus al nuptialititii, ciderea nu mai este evidentd. Chiar mai mult, in Suedia, dupd 1998
apare un trend crescator al indicelui de nuptialitate, aceastd tara ajungand in 2011 la o rata
totald superioari celei a Romaniei!

Scidderea ratelor de nuptialitate poate avea doud cauze. Una, mai profunda, care tine
de reducerea in timp a intensititii fenomenului, si alta, mai de suprafati, care este legatd de
schimbdrile de calendar, In spetd de amanarea cisitoriilor. Desi nu putem misura exact
efectul fiecdrei cauze, se poate totusi spune ci, in cazul Romaniei ultimelor decenii,
actioneazi ambii factori. In fapt, consecinta primei cauze se poate vedea in mod clar doar in
analiza pe generatii, constatind ce proportie din membrii unei generatii ajung si se
cisdtoreascd si cagi rdmén celibatari. Acesti indicatori se determind, de reguld, cu ajutorul
datelor de recensimant, observand ponderea celibatarilor la o grupa de varstd mai inaintatd
(pentru a putea presupune ci de acolo in sus nu se mai realizeaza multe prime cdsatorii), dar
nu foarte Inaintati (pentru a fi in viatd suficient de multi indivizi din generatia respectiva).
Pentru ilustrare, si calculim care a fost proportia celibatarelor in raindul femeilor de 50-54 de
ani, la ultimele trei recensiminte: in 1992 — 3,1%, in 2002 — 4,8%, in 2011 — 6,3%. Datele
indicd, asa cum se vede, o crestere usoard a ponderii celibatarelor, confirmarea tendintei
trebuind adusi de inregistrarile viitoare, ce vor marca situatia generatiilor mai tinere astazi.

Amanarea cisitorillor este un proces cert, care se poate foarte bine evidentia
urmarind varstele medii ale partenerilor la prima cdsitorie. Graficul din figura 10 arati o
relativd constantd, in anii 1980, a varstei medii si pentru bédrbati si pentru femei, urmati chiar
de o ugoari coborare in primii ani dupa schimbarea regimului, pentru ca apoi trendul despre
care vorbim sa se manifeste cu multd claritate: in perivada 1992-2012, virstele medii la prima
cdsdtorie cresc cu peste patru ani atdt la barbati, cat i la femei, diferenta intre sofi mentinandn-se practic
constantd. Incd existi un decalaj fatd de multe tiri occidentale, ceea ce sugereazi faptul ci
procesul va continua cu mare probabilitate si In anii urmatori. Intr-adevir, in multe tari din
UE virsta medie a femeilor la prima cisitorie depdseste deja 30 de ani, in Spania si
Danemarca fiind de peste 31 de ani. La barbati, varsta se miscd intre 32-34 de ani, iar in
Suedia atinge chiar nivelul de 35,5 ani. Fireste ca sunt §i cateva tiri unde valorile sunt
apropiate de cele din Romania, mai cu seamd dacid e vorba despre sexul masculin; la femei
avem, in mod clar, cea mai scazutd varstd la cdsatorie, cu aproape un an mai mica decat in
Bulgaria.
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Figura 5.10 Evolutia varstei medii la prima cdsitorie, pe sexe, in Romania, intre 1980-2012
(in ani)
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O analizd speciali ar merita In acest context problema coabitarii. Convietuirea
cuplurilor fird cidsitorie este un fenomen rispandit in ultima jumaitate de veac in tarile
occidentale, fiind si acesta, ca si Inmultirea nasterilor extramaritale, un simptom al trecerii in
era postmodernid. Elementul interesant este insd acela ci nu epoca postmodernd a inventat
coabitarea, fenomenul, sub denumirea traditionald de concubinaj, existind de cand lumea, el
fiind doar marginalizat in societatea burghezd moderni, unde familia legali era consideratd
singura formd convenabild de convietuire in cuplu si, mai ales, unde era recomandat si apari
copiil. Aceeasi atitudine de sprijinire a formelor legale de cisitorie o regisim si in timpul
regimurilor socialiste, inclusiv la noi in tard. Dupd ciderea acestor regimuri, puterea multor
norme a slabit vizibil si, in aceste conditii, mai ales ¢ nici dinspre Vest nu veneau semnale
care sa conducd la intdrirea institutiei familiale, s-a intamplat ca practica uniunilor
consensuale s se largeasca sistematic pe masura trecerii timpului. Ceea ce este insd important
de subliniat e faptul ci aici, la noi, avem, in acest moment, un amestec al celor doud tipuri de
comportamente: cel premodern, caracteristic paturilor sociale care nu au ajuns Incd si
interiorizeze normele statului modern, si cel postmodern, caracteristic acelor straturi sociale
care contribuie la inovarea institutiilor sociale, la depasirea vechilor practici §i obiceiuri.

Din picate, date fiabile si detaliate despre fenomenul coabititii in societatea
romaneasci lipsesc, asa incat ideea de mai sus nu poate fi foarte clar dezvoltati si precizati in
mod cantitativ. Doar cu ocazia ultimelor doud recensiminte, cele din 2002 si 2011, au fost
inregistrate astfel de comportamente, in perioadele intercensitare neavand informatii de acest
gen. In 2002 au fost inregistrate 414.061 cupluri coabitante, iar zece ani mai tarziu se vor
regdsi ceva mai putine: 372.767, fird ca, din cauza calititii datelor ultimului recensimant, sa
putem afirma totusi cd fenomenul s-a redus sau a rdmas la acelasi nivel. Am efectuat cu altd

184



ocazie o analizdi’ a datelor din 2002, pe baza esantionului de 10% din cazurile recenzate,
disponibil la Minnesota Population Center. Concluzia majora la care am ajuns a fost aceea
,»Cd majoritatea cuplurilor coabitante sunt constituite din persoane cu nivel de educatie
inferior, din zonele rurale sdrace, deci cu un mod de viatd mai degraba premodern, si ca doar
o categorie redusa este formata din persoane care adera la sistemele de valori postmoderne”.8
Pentru datele ultimului recensimant nu am avut incd posibilitatea unei astfel de analize.
Probabil ci lucrurile au evoluat si cd ponderea ultimei categorii mentionate a mai crescut.
Cine cunoaste Insd societatea romaneascd, mai ales mediile sdrace, rurale, dar si urbane, stie
cid inca suntem departe de ceea ce reprezinta modelul de coabitare din societitile din tarile
nordice, de exemplu.

Asupra fenomenului de dwortialitate voi spune doar doud cuvinte, Intrucat
informatiile legate de acest fenomen sunt si mai putine. Prima constatare ce meritd ficuta
este aceea ci divorfialitatea in Romdinia este la un nivel coborat in Uninnea Enropeand, fiind apropiati
de tiri precum Bulgaria sau Polonia §i cu ceva deasupra nivelului din Irlanda, Italia, Grecia
sau Slovenia. Rata brutd se misci la noi intre 1,4-1,7 cdsitorii desficute la 1.000 de locuitori,
in vreme ce cele mai multe tiri din UE au valori peste 2%o si doud, Letonia si Lituania, chiar
peste 3%o. Un alt lucru demn de remarcat este acela ci schimbarea regimulni in 1989 nu a adus
nimic nou in intensitatea fenomennlui, asa cum ar fi fost de asteptat, datd fiind inlaturarea tuturor
obstacolelor ridicate de fostul regim. Intr-adevir, dupi stingerea efectului masurilor radicale
din anul 1966, adica incepand de la mijlocul anilor *70 si pani in prezent, nici ratele brute de
divortialitate, nici cifrele absolute nu manifesti vreo tendintd de crestere. Aceste din urma
valori oscileazd aproximativ intre 30-35 de mii de cazuri anual. Interesant de evidentiat cd
ultima cifrd raportatd de INS, pe anul 2013, cade sub limita de jos a intervalului mentionat,
27.098 de divorturi, nivel la care n-a mai fost din 1977!

Dupd cum se vede in figura 11, §i in alte tdri aflate sub regim comunist lucrurile s-au
petrecut asemindtor ca la noi, in sensul cd schimbarea de regim nu s-a soldat cu o crestere a
divortialitatii. Dintre tirile reprezentate, Cehia si Ungaria au pastrat mereu un nivel superior
celui al Romaniei, iar fatd de Polonia §i Bulgaria am avut apropieri si indepdrtiri, dar
ramanand mereu la un nivel inferior celorlalte doud state.?

7 Traian Rotatiu et al., "Cisdtoria si reproducerea populatiei,” in Inergie 5i schimbare: dimensinni sociale ale
trangitiei in Romdnia, Traian Rotatiu §i Vergil Voineagu (coord.) (Iasi: Polirom, 2012), pp. 125-159.

8 Ibid., p. 129.

® N-am prezentat aici valorile tdrilor baltice si ale celor din fosta Iugoslavie, intrucat apartenenta lor la
alte state le-a marcat situatia divortialitatii. Astfel, de pilda, tarile baltice au mostenit de la fosta
Uniune Sovieticd un nivel foarte ridicat de divortialitate, care abia in ultimii ani incepe sd se apropie
de cel al tarilor vest-europene.
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Figura 5.11 Evolutia ratei brute de divortialitate in cateva tari foste socialiste, intre 1980 si
2012 (%o)
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O analizd a divorturilor din anii 2006-2010 ne aratd ca durata medie a unei cdsatorii
desficute prin divort este de 12,7 ani. Distributia evenimentelor dupd durata casitoriei este
insd, aga cum se vede In figura 12, una foarte asimetricd, observandu-se imediat cd nu este
vorba despre vreo concentrare a cazurilor in apropierea mediei. Dimpotriva, cazurile cele mai
frecvente de divort se realizeaza in anii imediat incheierii casatoriei, cele mai multe fiind in al
treilea an de cidsitorie, pentru ca apoi frecventele sd descreascd treptat odati cu durata
mariajului. Durata mare a mediei este data de faptul cd se mentin cu o frecventd destul de
semnificativa divorturile si dupa un numar mare de ani de casatorie.

Figura 5.12 Distributia divorturilor din anii 2006-2010, dupa durata casétoriei (in procente)
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Schimbiri in structura pe varste. Imbitranirea populatiei

Imbitrinirea demografici este un proces caracteristic populatiilor din perioada
contemporanad, capatand un caracter universal, adicd regisindu-se in orice societate care a
pasit in mod clar si fard reintoarcere pe calea tranzitiei demografice. Simplu spus,
imbdtranirea populatiei Inseamna manifestarea unei tendinte de cregtere le la an la an a varstei
medii sau mediane a locuitorilor unui teritoriu sau, exprimat intr-o forma mai simpla si mai
usor de mdsurat, sporirea ponderii populatiei varstnice in cadrul populatiei totale. Pragul prin care se
delimiteazd populatia varstnica este evident unul conventional, valoarea cel mai des folositd
azi fiind cea de 65 de ani. Pentru a se evidentia desfasurarea procesului, se obisnuieste a se
calcula anual ponderea procentuald a grupelor mari de varstd din populatie: tinerii, 0-14 ani;
adultii, 15-64 ani; si varstnicii, 65 de ani si peste. Valoarea folositi pentru delimitarea
primelor doud categorii este uneori urcatd la 20 de ani, iar pentru marcarea varstei a treia s-a
folosit pand de curand limita de 60 de ani.

In limba romand — ca si in alte limbi, de altfel — termenul de imbitrinire poate
trimite la un inteles din limbajul comun ce nu este deloc potrivit in demografie, ba, mai mult,
este generator de foarte mari confuzii. Mai intai, in demografie folosim acest termen doar in
sensul de ,,Znaintare in virsta”, fird a face trimitere la starea de ,,bitrinete”; astfel, o populatie
imbitraneste si cAnd varsta medie a ei creste de la 35 la 36 de anil in al doilea rind, folosirea
termenului de imbatranire chiar si numai in sensul mentionat face o trimitere la sau sugereaza
o analogie cu un organism viu a cdrui imbditranire, chiar dacid e doar o trecere de la 35 la 36
de ani, inseamnad o apropiere de capatul vietii, punct la care se ajunge in mod ineluctabil. Or,
in cazul populatilor, nici nu este vorba despre aga ceva, procesul neavind, in mod
obligatoriu, un astfel de deznoddmant. Aceste preciziri vin si sublinieze de la inceput faptul
cd este excesivd judecarea procesului de imbatranire demograficd exclusiv in termeni negativi
(ca un rau social). Fireste, imbdtranirea aceasta poate avea consecinte negative, dar asta
numai In raport cu anumite criterii adoptate si nu la modul absolut.

Spunem ci procesul este unul universal in perioada contemporand, intrucit practic
toate populatiile lumii au intrat in ceea ce se numeste procesul de tranzitie demograficd, ce
consti in reducerea mortalititii si apoi a fertilitatii, in raport cu nivelurile foarte ridicate din
perioada vechiului regim demografic. Or, se poate demonstra aproape matematic faptul ci
aceastd tranzitie este insotitd, incepand de la un moment dat, prin cresterea mediei de varstd a
oamenilor si prin sporirea proportiei celor care depasesc un anume prag de varstd mai ridicat.
Chiar dacd semnificatia conceptului de imbitranire demograficdi este una simpla,
mecanismele demografice prin care se realizeazd procesul sunt unele destul de complicate si
nu este locul si le descriem aici. Ceea ce trebuie neapirat inteles este faptul ci procesul
despre care vorbim nu este sustinut, in primul rand, de prelungirea batrinetii, adica de
cresterea sperantei de viatd la varstele inaintate. Acest aspect devine vizibil doar intr-o faza
mai tirzie a evolutiei §i nu are efecte foarte mari asupra ritmului iImbditranirii demografice.
Impactul imediat este cel al scaderii fertilititii §i apoi, intr-o a doua faza, al reducerii
mortalitatii la varstele tinere, astfel incat procente tot mai mari din fiecare generatie ajung s
depiseascd pragul ce defineste grupa varstnica.
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Si tara noastrd a intrat pe acest figas incd din perioada interbelici, parcursul
continuand, in ciuda masurilor neobisnuite de stimulare a fertilitatii sau a stagnarii sperantei
de viatd, aspecte care au incetinit evolutia, sau chiar oprit-o pentru un interval de timp foarte
scurt, dar n-au putut s-o ristoarne. Astfel, dacd populatia de 65 de ani si peste reprezenta in
1930 sub 5% din total, ponderea ei va fi de 8,5% in 1970, de 10,3% 1n 1980, tot de 10,3% in
1990, de 13,2% 1n 2000 si de 16,3% in 2013! in baza de date Eurostat, de unde am preluat
cifrele de mai sus incepand cu 1970, am gisit si valorile varstei mediane. Acestea au evoluat
astfel: 1970 — 30,9 ani; 1980 — 30,5 ani; 1990 — 32,8 ani; 2000 — 34,4 ani si 2013 — 40,5 ani.

Cifrele acestea ilustreazd existenta unei faze de stagnare, indeosebi dupd boom-ul
natalititii din anii de dupa 1966, dar ele ne aratd §i ,,vigoarea” cu care s-a reluat procesul in
perioada care ne intereseazd in mod special aici. Pentru a percepe mai clar ce s-a Intimplat
din 1990 incoace, oferim datele mai detaliate din tabelul 2. Mai detaliate, in sensul c4, pe de o
parte, prezentim si cifrele absolute, nu doar pe cele relative, cici si acest aspect ate
importanta sa, si, pe de alta, am divizat categoriile de adulti §i de varstnici in subcategorii. La
adulti am constituit trei astfel de diviziuni: ,,adultii foarte tineri”, intre 15 si 25 de ani, grupa
de varstd In care se incadreazd in bund masurd populatia aflatd la studii, ,,adulti tineri”, intre
25 si 45 de ani, si ,,adulti varstnici”, de la 45 la 65 de ani. Pentru persoanele care au trecut
pragul celor 65 de ani, am considerat ca e important si distingem ,,varstnicii tineri”, intre 65
si 80 de ani, ,,varstnicii varstnici”’, de la 80 de ani in sus, aceste din urma doud clase mai fiind
cunoscute $i sub eticheta de ,,varsta a treia” §i ,,varsta a patra”. Fireste c pragul de delimitare
a acestor subcategorii este si el unul conventional, linia de demarcatie intre varsta a treia si a
patra putand fi deplasati in jos, la 75 de ani, sau in sus, la 85 de ani. Oricum, este important
de ficut aceasta distinctie intre cele doud categorii de varstnici, dat fiind ci este vorba in mod
clar despre persoane cu resurse, probleme si nevoi diferite.

Dar inainte de a vorbi despre problemele varstnicilor, s observam evolutia structurii
pe viarste astfel evidentiatd. Ceea ce impresioneazi in primul rind este scidderea drasticd a
numarului si ponderii copiilor in populatia stabild a tarii. Grupa de varstd de sub 15 ani
continea, la inceputului anului 2013, cu circa 2,2 milioane de copii mai putini decat la
inceputul perioadei, ajungind si reprezinte doar 15,7% din populatia totald, fata de 23,7%.
Este vorba deci despre o scidere, in decurs de 23 de ani, cu 43% a efectivului 5i cu circa o treime a ponderii
copiilor sub 15 ani! Cauza demografica fundamentald a acestei situatii o reprezinta in mod
evident scaderea rapida a fertilitatii $i mentinerea nivelului scazut dupa anul 1998, de cand se
cumuleazi contingentele ce formeaza grupa de varstd respectiva.

Linia a doua a tabelului prezinti si ea un trend descendent atat al valorilor absolute,
care scad pand in 2013 cu 38%, cat si al celor relative, care se reduc cu peste un sfert. Aici
scdderea este mai marcantd doar dupd anul 2000, cand migratia mai intensd si apoi intrarea in
grupa respectivd de varstd a nascutilor de dupd momentul schimbdrii regimului diminueaza
efectivele acesteia.

Liniile a doua §i a treia contin efectivele cele mai stabile. Populatia adultd tanara in
varstd postscolard (25-44 de ani) variazd cu efectivul intre 6-6,5 milioane, cu usoari tendintd
de scidere spre final; cealalta populatie adultd, din subgrupa mai varstnica, variaza §i mai
putin: 5,1-5,2 milioane. Fireste, in anii urmatori prima dintre aceste doua categorii va incepe
sd fie afectatd de efectivele mai mici ale cohortelor niscute dupd 1989. Pe ansamblu, grupa
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adultilor, 15-64 de ani, nu doar cid nu oscileazd mult, dar ez atinge in pericada analizatd cea mai
mare pondere cunoscutd, o pondere pe care cu certitudine n-a mai avut-o niciodati §i pe care este
practic imposibil s-o mai atinga in urmdtorul secol, cel putin.

Tabel 5.2. Evolutia structurii pe varste a populatiei Romaniei, intre 1990 si 2013 (populatia
stabild la 1 ianuarie)

1990 1995 2000 2005 2010 2013
total 23.211.395 22.712.394  22.455.485  21.382.354  20.294.683  20.020.074
0-14 ani 5.508.479  4.730.569 4.159.567 3.377.751 3.093.009 3.139.609
15-24 ani 3.802.972 3.790.536 3.648.182 3.170.341 2.631.603 2.365.026
25-44 ani 6.259.558  6.419.633 6.512.847 6.288.082  6.055.836 6.023.295
45-64 ani 5.256.951 5.083.492 5.173.478 5.323.542 5.247.567 5.233.946
65-79 ani 1.982.489  2.207.495 2.569.664 2.694.841 2.581.665 2494914
80 ani si + 400.946 480.669 391.747 527.797 685.003 763.284

%

total 100 100 100 100 100 100

0-14 ani 23,7 20,8 18,5 15,8 15,2 15,7
15-24 ani 16,4 16,7 16,3 14,8 13,0 11,8
25-44 ani 27,0 283 29,0 29 4 298 30,1
45-64 22,7 22.4 23,0 249 259 26,1
total adnlti 66,1 67,4 68,3 69,1 68,7 68,0
65-79 8,5 9,7 11,4 12,6 12,7 12,5
80+ 1,7 2,1 1,7 2,5 34 3,8
fotal virstnici 10,2 11,8 13,1 15,1 16,1 16,3

Sursa: INS

Varstnicii au crescut, aga cum am vazut, semnificativ ca pondere, dar impresioneaza
si cresterea lor numericd. latd, de pildd, octogenarii'® au depdsit trei sferturi de milion si
numarul lor se va inmulti rapid in viitor. Situatia acestora este una interesantd. Mai intai, ca
cea mai mare parte (64,5% la ultimul recensamant) a octogenarilor sunt femei. Apoi, doar o
treime din octogenari mai triiesc in cuplu, iar aceastd situatie este cu totul dezechilibratd pe
sexe (din cauza diferentei de varstd intre soti si a supramortalitatii masculine): 60% din barbati
trdiesc in cupln i doar 17% din femei. Am incercat si aflu tot din datele recensamantului cati
dintre varstnici trdiesc efectiv singuri, adicd fard alte persoane In gospodirie. Din picate,
ultima grupd de varstd utilizatd In tabelul de unde s-ar putea extrage aceastd informatie este
de 75 de ani si peste si nu 80, cit am folosit aici. Oricum, este bine de retinut c¢i un numir de
862.356 de persoane de 65 de ani si peste trdiau singure, reprezentind mai bine de un sfert
din persoanele de varstd respectivi; dintre acestea, 76,9% sunt femei. La grupa de 75 de ani si

10 In sensul de persoane cate au trecut de 80 de ani.
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peste, efectivul celor care trdiesc singuri este de 487.534 si reprezintd o treime din total;
dintre cei de peste 75 de ani care traiesc singuri, 77,6% sunt femei.

Recent, Institutul National de Statistici a realizat, cum spuneam, o estimare a
efectivului si a structurii populatiei Romaniei cu resedinta obisnuita in striindtate, emigrantii,
cifre care, adaugate la cele ce caracterizeaza populatia stabild, schimba putin din constatarile
de mai sus. Astfel, pentru anul 2012 s-a estimat numarul emigrantilor la 2,34 milioane, din
care 1,23 milioane barbati si 1,11 milioane femei. Structura pe varste a acestui lot este evident
una total diferitd de cea a populatiei rezidente, predominiand net populatia adulta. Insumand
cele doua populatii, ajungem la 22,44 milioane de romani (aproximativ populatia legald), in
randul cdrora cei peste 65 de ani reprezintd doar 14,5%, iar populatia adultd urcd la 70,4%,
restul de 15,1% fiind copiii sub 15 ani.

Consecintele sociale ale imbatranirii demografice au fost si sunt inca amplu analizate. Cu
siguranti cd in textul de fatd nu pot dezvolta acest subiect, pe care l-am tratat pe larg in altd
parte!!, fird a avea acum de schimbat ceva din cele scrise. Ceea ce dotesc totusi si fac aici este sd
subliniez citeva chestiuni de principiu. In primul rnd, asa cum am sugerat mai sus, trebuie
respinsa de plano viziunea apocaliptica pe care o dezvolta adesea cei care identifici societatea cu
organismele vii i confundd imbdtranirea populatiei cu imbdtranirea organismului, sugerand deci
apropierea sfarsitului unei civilizatii sau chiar al omenirii, in general.

In al doilea rand, trebuie inteles cd nu existd o structurd pe varste ideald, un reper
fata de care sd putem judeca o situatie datd. Prin urmare, nu putem spune ci procesul despre
care vorbim aici este unul esentialmente negativ, conducind la o Indepirtare de situatia
perfectd, intrucat nu avem o situatie perfecta. Fiecare epocd istorica are specificul sau,
inclusiv pe plan demogtrafic, si este absolut uimitor si vezi cum oameni, cu merite
recunoscute in planul tehnic al demografiei, nu inteleg ¢4 societatea actuald nu mai poate avea
structura demograficd nici micar a celei de acum o jumdtate secol, darimite a celei de acum
un secol sau doua.

In al treilea rind, imbatranirea demografici nu poate fi blamati la modul general,
pentru simplul motiv ci ea este consecinta mai mult sau mai putin directd a unui proces care
este printre putinele aspecte ale vietii noastre despre care putem si spunem ca existi o
cvasiunanimitate de opinii in valorizarea lui pozitiva: prezervarea si prelungirea vietii omului.
Intr-adevir, reducerea mortalitatii, in spetd a celei infantile, a fost cea care a generat
reducerea fertilitatii si, de aici, a rezultat ingustarea piramidei varstelor la baza ei. Tot
reducerea mortalitatii a fost aceea care a ficut ca generatiile succesive si ajunga s alimenteze
cu tot mai multi indivizi grupa superioard de varst, iar, in final, sd ajungd la a prelungi si viata
varstnicilor, ceea ce conduce actualmente, in populatiile cele mai avansate, la ingrosarea
varfului piramidei.

Consecinta care rezultd de aici este una imediatd. Pentru problemele sociale care se
resimt la modul concret ca fiind generate de structura pe vérste a unei populatii, la un
moment dat sau intr-un viitor apropiat, trebuie cautate, in primul rind, solutii sociale §i abia
in ultimd instantd unele demografice. $i asta, pentru cd, dupd cum se intelege, s-ar putea si nu

11 Traian Rotariu, Demografie si sociologia populatier. Structuri si procese demografice (Iasi: Polirom, 2009), ——
—, Studii demografice (Iasi: Polirom, 2010).
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existe solutii demografice (si nu se poati imagina mecanisme care sa modifice structura pe
varste ori si nu existe consens social pentru punerea In practici a unor mdsuri care si
genereze astfel de schimbdri) sau, chiar daci existd, acestea sd-si produci efectele peste multi
ani, stiut fiind ¢4 existd o mare inertie in desfasurarea proceselor demografice.

Fie cd ne referim la sistemul de pensii, fie la cel al asiguririlor de sinitate (cele mai
des invocate domenii unde s-ar resimti cu efecte negative imbatranirea demograficd), acestea
trebuie si se adapteze situatiei demografice actuale, dar si a celei viitoare, profitindu-se de
faptul ci, pe termen scurt, demografia este, intre stiintele sociale, cea mai apta si ofere prognoze
fiabile. Ambele aceste mecanisme de protectie sociald au fost imaginate in alte conditii
demografice si intarzierea cu care s-a ajuns la concluzia ci ele se cer modificate este cea care
a creat in prezent o eventuald situatie de crizd sau macar de neliniste. Chestiunea se reduce
acum la a gisi solutii social-economice rapide si care si fie capabile si facd fata si situatiilor
viitoare, situatii care se pot usor imagina, mai ales pentru sistemul de pensii, deoarece
pensionarii de acum intr-o jumadtate de secol sunt deja niscuti si pot fi estimati ca numadr si
structurd in anii ce vin.

Politici de populatie

Politici sociale avand ca scop modificarea volumului populatiei sau a structurilor
acesteia pot fi imaginate fata de oricare dintre fenomenele demografice principale (fertilitatea,
mortalitatea, migratia) sau secundare (nuptialitatea si divortialitatea). Totusi, de cele mai
multe ori, efectele demografice sunt rezultatul unor politici sociale avand alte scopuri decat
cele de a schimba numadrul si structura populatiei si, de asemenea, uneori, sub masca unor
politici sociale cu alte obiective, se ascund misuri ce tintesc de fapt asemenea transformari
ale populatiei. Din aceste motive este, in general, foarte greu sa identificim in mod exact, in
actiunile sociale, masuri cu obiectiv strict demografic, adici si vorbim propriu-zis despre
politici demografice!2.

Astfel, daca ne referim la nuptialitate si divortialitate, aceste fenomene nu doar ca
influenteaza in zilele noastre tot mai putin cresterea demografici (din cauza faptului cd
fertilitatea femeilor se delimiteazd tot mai mult de cdsdtoria acestora), dar si misutile de
interventie aici cu greu pot fi vazute altfel decat ca masuri de sustinere, protectie, intirire etc.
a familiei. Din acest motiv, consider cd, In contextul social si cultural european actual, cele
doud fenomene pot fi practic ignorate atunci cind vorbim despre politici cu scop pur
demografic.

in privinta mortalititii lucrurile stau, intr-un sens, aproape la fel. In alt sens, ele sunt
insd foarte diferite. Sunt la fel, deoarece politicile de sidnitate, al ciror efect direct si
important este reducerea mortalitdtii, sunt intemeiate pe un fundament etic §i nu pe unul
demografic. Asa cum societatea considerd cd e ,,bine” s sprijine familia, tot asa — si avand o
intemeiere morald mai solidd si o adeziune populard mai largd — se considerd cd este necesar
ca societatea si sprijine lupta omului cu maladiile, si-1 ajute sid previnid si si depiseascd

12 Consider cd obiectivele §i numai obiectivele sunt elementele prin care se poate defini caracterul unei
politici, cici, de pildd, consecintele acesteia pot fi adesea unele neurmdrite, colaterale §i deci fird
legaturd cu esenta lor.
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episoadele critice de sindtate §i sa-i prelungeasca viata. Diferenta este aici cd aceste politici de
sandtate au ca rezultat neurmdrit schimbari semnificative in volumul si structura demografica.
St totusi, tindnd seama de primul aspect, adicd acceptand cd sensul unei politici este dat de
obiectivul ei si nu de efectele secundare, nici in cazul mortalititii nu cred ci se poate
propriu-zis vorbi despre politici demografice.

Migratia externd este deja un fenomen asupra ciruia am putea si ne oprim cu mai multi
indreptatire, considerandu-l ca o posibili componenti a politicilor de populatie. Insi este evident
ci si aici, atunci cand se adoptd politici de stimulare/franare a uneia sau alteia dintre cele doui
forme (emigratia sau imigratia), lucrurile sunt cel mai adesea amestecate. In foarte rare cazuri, se
preconizeazd atingerea unor obiective demografice explicite. Cel mai adesea, scopul demografic,
daci nu este complet negat, este partial ascuns sub cuvertura obiectivelor economice, in speti cele
legate de structura fortei de munca (deficitara sau excedentara). Totusi, In ultima vreme, dat fiind
declinul demografic al multor tiri, se vorbeste tot mai des despre politici care sd stimuleze
imigratia In scopul de a opri sau a frana acest declin. S-a inventat chiar §i un concept in acest sens,
anume cel de ,,migratie de inlocuire” (replacenent migration), spre a imagina ce anume fluxuri de
imigratie ar fi necesare pentru a opri cdderea demografici. De cele mai multe ori, migratia de
inlocuire e folositd mai mult In elaboriri teoretice, fiind vorba despre calcule ce sunt menite sa
arate ce alte efecte are un asemenea proces (indeosebi in privinta structurilor rasiale, etnice,
lingvistice, religioase etc.). Or, tocmai acest gen de calcule aratd cat de greu este pentru un guvern
sd vind si sd propund la modul deschis atingerea unor obiective demografice prin intermediul
migratiel. Ramane deci sa acceptim cd migratia este un fenomen demografic fundamental, fatd de
care se pot elabora politici explicite, dar ¢4, In realitate, obiectivele de aceasta naturd sunt mai rar
explicitate, chiar si atunci cand ele existd in mintea celor ce stabilesc reguli pentru controlul
migratiei.

Singurul fenomen fatd de care putem spune cid politicile sociale au un explicit
caracter demografic, in sensul definit mai sus, este fertilitatea. Nagterile reprezintd elementul-
cheie care influenteazd dinamica si structurile populatiei §i, de cind exista o reflexie
demografica sistematicd, mereu s-a subliniat posibilitatea si necesitatea interventiei sociale
asupra lor, fie pentru a reduce ritmul cresterii populatiei, fie pentru a-l stimula. Fireste cd
mereu au fost aici dispute, nu doar asupra mijloacelor de interventie, ci si — si mai ales —
asupra dreptului societdtii/statului de a interveni intr-o chestiune considerati privatd
(descendenta indivizilor, a cuplurilor). Se intelege ca si in cazul de fata masurile de politici cu
caracter pur demografic se impletesc cu masuri de politici sociale mai generale, fiind uneori
nevoie de analize aprofundate pentru a evidentia scopuri demografice ascunse. Totusi,
fertilitatea rimane practic singurul fenomen demogratic ce poate fi considerat un obiectiv
direct si nedisimulat al unor politici sociale.

Problema care se pune fati de politicile privind influentarea fertilititii este aceea a
eficientei acestora. Este acesta un caz exemplar in care putem vedea cat de dificild este
stabilirea unor relatii de cauzalitate intre fenomenele sociale si cit de mult ne lipseste
posibilitatea experimentirii, de care beneficiazd cercetdtorii din stiintele naturii.
Complexitatea relatiilor Intre masurile pentru influentarea fertilitatii §i situatia efectivd a
fenomenului, diversitatea instrumentelor folosite in diferite tiri europene (ca si ma refer
numai la zona aceasta), multitudinea conjuncturilor social-istorice in care se afld diferitele tiri,
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precum si amestecul de obiective sociale si demografice, de care pomeneam, fac foarte
dificili o analizd comparativa a situatiei recente din tdrile din jurul nostru. Un astfel de
obiectiv, ce ar consta in corelarea nivelului de fertilitate cu diferiti alti factori, inclusiv cei de
politici demograficd, ar merita un studiu aparte foarte amanuntit si, de aceea, nu pot intra in
detalii fara riscul de a interpreta gresit anumite relatii.

Numai pentru a ilustra cat de greu este si intelegem exact lucrurile, si amintim c4, in
anii din urmi, avem in Europa o fertilitate aproximativ egald, de nivel mai ridicat
(aproximativ de 2 copii/femeie), in doud tiri care au un trecut, dar si un prezent caracterizate
de optiuni total opuse in domeniul politicilor de populatie: Anglia liberald,
noninterventionistd, in care valorile si deciziile indivizilor sunt pe primul plan, si Franta, stat
puternic centralizat §i interventionist, care de vreun secol §i jumitate este dominat de o
ideologie populationista, materializatd in masuri constante pentru sprijinirea natalitatii si
politici sociale ajustate acestui scop. Sau, la polul opus, cu fertilitatea cea mai joasa, gisim in
Europa societiti atat de diferite precum cele catolice §i ortodoxe mediterancene (Spania,
Italia, Grecia) si cele central i est-europene, aflate de o parte sau alta a fostei Cortine de Fier:
Germania, Austria, Ungaria, Romania, Bulgaria etc.

In ceea ce priveste tara noastrd, este greu de spus daci, dupi ciderea regimului
comunist, au existat macar preocupiri demografice serioase din partea guvernantilor, ca sa nu
mai vorbim despre politici de populatie consecvente. Este adevarat cd diferite guverne au
infiintat comisii consultative pe problemele populatiei, dar activitatea acestora a fost
sporadicd §i fard si se materializeze in vreun plan de masuri in domeniu. De asemenea, pe
langi Presedintie, a functionat o comisie destinatd riscurilor si inechitatilor sociale, care a
produs si un raport publicat!3, comisie care a avut si o componenti demografica. in raportul
mentionat, aceasti componenti si-a gisit un loc destul de modest i oricum nu cuprinde si
chestiuni legate de politicile demografice. S-a considerat necesar — la sugestia demografilor
prezenti in comisie, intre care $i subsemnatul — sd se realizeze un studiu complementar
dedicat exclusiv chestiunilor privind populatia, dar, din picate, aparitia primelor semene ale
crizei economice a curmat brusc interesul pentru asemenea chestiuni, ficand ca activitdtile
comisiei sd se incheie, fard a mai continua acel proiect cu continut demografic.

Se poate, desigur, incerca si se explice aceasti atitudine de neimplicare a autorititilor
in domeniul populatiei si a fenomenelor legate de aceasta. Este foarte probabil adevirat, aga
cum s- afirmat in mai multe ocazii, ca in Romania postdecembristd ar fi fost imposibil s se
imagineze, de pild, masuri in scopul reglarii cresterii populatiei, dupa traumele suferite de cei
care au trecut peste anii de comunism, triind Indeosebi maisurile inumane impuse de
Ceausescu incepand cu 1966. In parantezi fie spus, un argument similar pentru neinterventia
guvernamentald in domeniu este invocat §i pentru Germania, si aceastd tard trdind cu peste
trei decenii inaintea noastrd sub incidenta unor mdsuri populationiste ale unui alt regim
totalitar. in al doilea rind, un argument destul de pertinent este acela ci punerea in aplicare a
unor masuri de politicd demograficd, aga cum ar fi cele de sprijinire a natalititii, costd foarte
mult si efectul lor poate si nu fie de lunga durata. Or, dupi euforia anului 1990, cand s-a
incercat repararea mai multor situatii considerate nedrepte, guvernele ce au urmat au fost

13 Marian Preda (coord.). Riscuri §i inechitdpi sociale in Romdnia (1asi: Polirom, 2009).
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mereu in crizd de resurse pentru programele de politici sociale, iar obiectivele demografice nu
au fost niciodatd considerate unele presante.

Simptomaticd pentru felul In care sunt privite problemele populatiei de factorii
politici este atitudinea autorititilor fati de migratia externd, atitudine ce nu pare sa fi suferit
vreo modificare odata cu schimbarea guvernelor. Lisind la o parte discutiile provocate de
componenta listelor electorale, in momentele din apropierea alegerilor, discutii care in
majoritatea cazurilor sunt unele sterile, fiind provocate de confuzia voitd sau nonvoitd, intre
populatia legald si cea rezidenta, singurele preocupiri serioase legate de emigratia romaneasca
sunt cele cu caracter economic, in spetd monetar, si anume cu referire la cati bani intrd in tard
sub forma remitentelor datorate acestor emigranti. N-am vidzut un studiu serios comandat de
autorititile roméine pentru a studia situatia emigratiei romanesti (stabilirea numarului, a
structurilor demografice, profesionale, educationale, etnice etc. ale celor plecati, dar si
evaluarea duratei de cand sunt plecati, a ponderii celor care este de asteptat sd se reintoarci
dupid un interval de timp etc.), pentru ca pe baza unor date fiabile si se poati estima
consecintele pe diverse planuri ale acestei neobisnuite, ca amploare, hemoragii de populatie.
Abia tinand seama de aceste consecinte, se pot apoi imagina mdsuri de interventie pentru a
schimba anumite elemente ale situatiei.

Daci despre emigratia romaneasca se mai vorbeste cat de cat, despre imigratie este o
tdcere aproape totald. Doar cu ocazia ultimului recensimant s-au numdrat cetitenii straini
trditori pe teritoriul Romaéniei pentru o perioadd de un an (adicd inclusi in populatia stabila).
Numdrul lor este foarte mic, chiar neasteptat de mic — 34.252 —, mai ales cd intrd aici si
cetdtenii moldoveni, multi dintre ei aflindu-se cu burse de studii pe mai multi ani in
Romania. Intr-un alt tabel al aceleiagi Inregistrari gasim numadrul cetitenilor romani nascuti in
alte tari: 118.307. Este clar cd aici se regisesc, pe de o parte, varstnicii care, in urma
razboiului, au rimas cetateni romani, ei fiind nascuti in teritoriile rimase in afara Romaniei,
precum si emigrantii definitivi ulteriori, In numdr mic anual, dar care s-au cumulat in timp. La
o privire rapidd asupra varstelor, observim cd aproape jumaitate (52.548) dintre acesti
imigranti sunt copii sub 15 ani, cifrele cele mai mari gasindu-se in rubricile tarilor cu migratie
romaneascd mai importantd (indeosebi Italia si Spania), ceea ce inseamni cd de fapt ei sunt
copiii romanilor plecati temporar In aceste tari.

Chiar daca cifrele imigratiei sunt departe de a surprinde efectivul real al striinilor aflati in
Romania (acestia fiind, in mod normal, subinregistrati la recensimant), problema acestui tip de
migratie ar trebui pusd In discutie, in vederea stabilirii unei strategii nationale, fie In ideea inlocuirii
deficitului de populatie, asa cum se discutd la nivelul Uniunii Europene, fie in cea a potentialelor
pericole generate de o imigratie masiva, chestiune de asemenea dezbaturi in tarile occidentale.
Dar, fireste, noi avem si o problema specificd, cea a emigratiei, pe care nici Europa In ansamblul
el si nici tirile occidentale cele mai importante nu o (mai) au. Acest fenomen poate fi ldsat sd se
desfisoare de la sine, aga cum s-a intamplat in ultimii 25 de ani, reglarea lui ficindu-se doar prin
reglementarile celorlalte tiri privind imigratia sau prin intermediul factorilor spontani
conjuncturali, sau se poate incerca un control al lui.

Chestiunea subfertilititii populatiilor europene devine tot mai clar una preocupanta
la nivelul Uniunii. Chiar daca efectivul demografic comunitar este In usoard crestere,
depisindu-se nu de mult pragul de 500 de milioane, gratie unui spor anual de 1-2 milioane de
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locuitori, in ultima vreme, motivele de neliniste provin din faptul ci acest lucru se petrece pe
seama sporului migratoriu. Calculele pesimiste aratd cd pana la finele secolului doar intre un
sfert si o treime din populatia Europei ar mai fi de origine europeand. Preocupdrile pentru
sporirea fertilitatii se regisesc mai ales la nivelul tirilor in care indicele de reproducere este
foarte mic, Germania fiind una dintre marile natiuni europene care, in anii din urma, pare a-si
schimba optica asupra acestei probleme, ciutindu-se mijloace de stimulare a nasterilor. In
principal, trebuie evidentiat faptul ca opinia specialistilor incepe sd se schimbe, trecand de la
una sceptica fatd de eficacitatea politicilor de populatie la acceptarea faptului ca, cel putin in
anumite tiri, ratele mai ridicate de fertilitate pot fi corelate cu politicile publice explicite in
acest domeniu.!*

Desigur ci pentru identificarea mijloacelor care si provoace o schimbare in
comportamentul reproductiv atentia este indreptatd spre tarile care au avut deja succes in
acest domeniu: Franta, Marea Britanie, tirile nordice. Deocamdatd principalul instrument
identificat pentru obtinerea unui astfel de rezultat pare a fi reducerea costurilor de oportunitate
legate de nasterea si cresterea unui copil. Este vorba deci nu despre sporirea ajutoarelor
materiale directe acordate mamelor sau familiilor, ci despre reducerea pierderilor pe care
mama sau cuplul le au de pe urma nasterii, ca urmare a intreruperii activititilor, a riscurilor de
a pierde slujbele, a scaderii sanselor de promovare profesionala etc.

Presupunand cd aceste mésuri ar putea fi eficace — si fard a cddea totusi in capcana
solutiilor miracol, adicd fird a crede cd este suficient si controlim un singur factor pentru a
produce efectul dorit, neluand in considerare multe alte aspecte specifice fiecdrei societiti —,
sa ne intrebam in ce masurd o asemenea parghie ar fi una potrivitd pentru sporirea fertilitatii
la noi. Aratam mai la Inceput cd actualmente nasterile in Romania se datoreazid contributiei
aproape egale a doud mari categorii de femei: cele ocupate, mai ales in ramurile neagricole si
indeosebi salariatele, si cele iInregistrate ca inactive, in randul cdrora gisim majoritatea
mamelor din rural, care se declard casnice, dar care evident sunt ocupate, mai mult sau mai
putin, in activititi agricole. Prima categorie, cea a salariatelor, predomind la varstele de
fertilitate mijlocii 25-40 de ani; cealaltd, a celor fard ocupatie, detine o pondere mai mare in
randul mamelor mai in varsta, dar mai cu seama printre cele tinere, 20-24 de ani, sau foarte
tinere, sub 20 de ani.

Pare normal ca femeile ocupate sau cele pe cale de terminare a studiilor superioare si
pregitite pentru a incepe o carierd si fie mai sensibile la masuri care sa diminueze costurile de
oportunitate, in vreme ce celelalte, adesea recrutate din paturile mai sarace ale populatiei, sa
fie sensibile la stimulente materiale directe. O problemi care se pune este, fireste, si aceea
daci dorim doar sa mirim numarul de nasteri sau ne intereseaza si cine anume aduce pe lume
copil. Daci intrd In joc si acest din urma aspect, atunci accentul va ciddea, in mod firesc, pe
mdsuri care si stimuleze fertilitatea unor anume categorii de femei. Dar neexistand validat
social un program sau micar un obiectiv al politicilor demografice, specialistul nu poate decat
sa analizeze situatia actuala si tendintele demografice si sa semnaleze rezultatele experientelor
prin care au trecut alte tari.

14 Jan M. Hoem, "Overview Chapter 8: The impact of public policies on European fertility",
Demographic research, 19, no., (2008), pp. 249-260.
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Capitolul 6

Dimensiuni ale diferentierii demografice in mediul rural dupa 1990

Flavius Mihalache

Introducere si obiective

Prin acest studiu urmadresc sa creionez evolutia demograficd, la nivel national si
regional, a zonelor rurale dupa 1990. Analizele incluse in acest material tintesc si exploreze i
sa valideze teza conform cireia ruralul romanesc a incetat si mai prezinte o imagine
omogena din punct de vedere demografic, evolutiile din ultimele decenii sub acest aspect
conducand citre instaurarea unor decalaje pronuntate, sustinute pe configuratii regionale si
locale.

Analizele pe care se centreazd acest studiu fac recurs la utilizarea datelor secundare in
cercetarea comparativi a profilurilor demografice. In esenti, metoda comparativi depiseste
diferentierea clasici cercetare cantitativi — cercetare calitativa, oferind informatie in
profunzime pe baza analizei unui numir restrans de cazuri.! In acest fel, comparativismul
imbind, intr-o manierd adecvatd, interesul metodelor cantitative pentru generalizare si
validitate, cu accentul pe care metodele calitative il pun pe explorarea In profunzime a
cazurilor. In contextul lucririi, abordarea comparativa permite evidentierea diferentierilor si
asemandrilor consemnate intre unititile analizate (judete), favorizand clasificarea ruralului pe
baza ordonirii formelor de agregare a coordonatelor demografice.

Evolutia populatiei rurale dupa 1990

Conform cifrelor raportate de Institutul National de Statistica in urma
recensimantului derulat in 2011, aproape 46% din totalul populatiei din Romania era
domiciliatd in comune. In perioada 1990-2010 acest segment al populatiei s-a redus cu peste
un milion de persoane, sciddere explicata, in primul rand, prin cele doud procese demografice
raspunzatoare de schimbarea populatiei (miscarea naturald §i migcarea migratorie), dar i prin
declararea unor localititi rurale drept orase.? In perioada socialista, ponderea populatiei rurale
a scdzut puternic in anii '60 si '703, fiind un rezultat direct al proceselor de industrializare si
urbanizare4, precum §i al sistematizirii localititilor rurale.> Incepand cu a doua parte a anilor

! Charles Ragin, The Comparative Method. Moving beyound Qualitative and Qualitative Strategies (Berkeley:
University of California Press, 1987).

2 Dupd anul 2000 au existat mai multe cazuri de localititi rurale ce au fost ridicate la rangul de orase
(cele mai multe cazuti In acest sens au fost stipulate in Legea 83/2004).

3 Vladimir Trebici si llie Hristache, Demografia teritoriald a Romaniei (Bucuresti: Editura Academiei
R.S.R., 19806).

4 Peter Ronnas, "Centrally Planned Urbanization: The Case of Romania", Human Geography, 64, no. 2,
(1982).
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'80, procesul de urbanizare a cunoscut o decelerare semnificativd, pe fondul dificultitilor
economice inregistrate de Romidnia, ce nu au mai permis sustinerea politicilor de
industrializare si sistematizare a localititilor rurale in ritmul inregistrat anterior. Dupd 1989,
ca urmare a stopdrii procesului de dezvoltare urbani, ponderea populatiei rurale a variat
foarte putin, reducindu-se cu mai putin de 1% in intervalul a doud decenii, in timp ce la
nivelul miscdrii migratorii interne cu schimbare de domiciliu fluxul urban-rural a devenit
dominant.

Pentru perioada de dupid 1990, schimbarile inregistrate la nivelul populatiei rurale
contureazd aparitia si dezvoltarea unui model de evolutie negativid a principalilor indicatori
demografici. Aceste transformiri au condus la instaurarea unui dezechilibru demografic
pronuntat, manifestat prin imbatranirea populatiei si prin reduceri importante la nivelul
natalititii si fertilitatii.® Ca urmare, in momentul de fata, profilul demografic al populatiei
rurale difera semnificativ de situatia inregistrati in urma cu doua decenii, in special prin
afirmarea tot mai accentuati a diferentierilor la nivel regional.

Doud sunt dimensiunile principale pe baza cirora se manifestd procesul de
diferentiere demografica a zonelor rurale. Avem de a face, astfel, cu evolutii diferite la nivel
de regiune sau judet si cu diferentieri consemnate intre localititile din acelasi areal. In acest
fel, localitatile rurale situate In zone periurbane Inregistreazd profiluri demografice pozitive,
determinate in special de influenta venitd din partea migratiei urban-rural. De cealaltd parte,
in localititile izolate si in cele aflate la distante mari de centre urbane se inregistreaza evolutii
negative pronuntate. In acest mod, aspectele ce constituie factorii determinanti ai atractivitatii
locuirii in rural, precum nivelul de dezvoltare atins de localitati, infrastructura §i utilitatile
publice si distanta pand la orasele importante din regiune, au influentat in mod direct evolutia
demografici a acestora.

Datele privind structura demografica la nivel national, pentru anii 1990 si 2010, arata
importante modificiri survenite la nivelul distributiei pe varste a populatiei rurale. Piramidele
varstelor corespunzitoare efectivelor de populatie pentru aceste doud momente prezintd,
astfel, diferentieri foarte pronuntate, atat la nivelul volumului efectivelor de populatie pe
categorii de varstd, cat si al raportului dintre cohortele tinere si cohortele corespunzitoare
varstelor Inaintate (figura 1). In anul 1990 se inregistra un deficit pronuntat de populatie in
categoria de varsta 20-50 de ani, determinat de migratia intensd rural-urbani din perioada
industrializarii, ceea ce a ficut ca, in reprezentarea graficd, piramida varstelor sa ia forma unei
clepsidre. De cealaltd parte, piramida varstelor populatiei rurale pentru anul 2010 prezintd o
structurd romboidald, cu efective ale populatiei tinere in descrestere continud, pe fondul
reducerii natalitatii in ultimele doua decenii. Pe termen mediu, in conditiile in care generatiile
foarte numeroase nascute dupid adoptarea decretului de interzicere a avortului (1966) vor
ajunge la varsta a III-a, se va putea consemna un §i mai acut dezechilibru al structurii pe
varste a populatiei rurale, care, in reprezentarea graficd, va lua forma unei piramide inversate,

5> David Tutnock, "The Planning of Rural Settlements in Romania", The Geografical Journal, 157, no. 3,
(1991), pp. 251-264.
¢ Vasile Ghetau, "Declinul demografic al Romaniei: ce perspectiver", Sociologie Romdineascd, 111, no. 2,

(2004), pp. 5-42.
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avand baza, corespunzitoare generatiilor tinere, mai Ingusti decat varful siu, reprezentat de
cohortele corespunzatoare populatiei varstnice.

Figura 6.1 Piramida varstelor pentru populatia rurala 1990 si 2010
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Sursi: calcul personal pe baza de date INS-Tempo

In ultimele doui decenii, evolutia structurii pe varste a populatiei rurale a fost
marcatd de reducerea ponderii tinerilor (cu varste cuprinse intre 0 si 15 ani) de la 24% la
17%, concomitent cu cresterea, cu cinci procente, pana la valoarea de 18% a ponderii
populatici de peste 65 de ani. Astfel, in momentul de fatd, procesul de imbitranire a
populatiei rurale reprezintd o consecinta directd a ponderii reduse pe care o au categoriile de
varste fertile in totalul populatiei, ceea ce contureaza instaurarea unui proces de scidere
demografici ce nu poate fi stopat prin mecanismele cresterii naturale.”

La nivelul evolutiei principalilor indicatori ai miscarii naturale in randul populatiei
rurale, ultimele doua decenii au fost marcate de reducerea cu peste 4%eo a ratei natalititii (de la
14,3%0 la 9,8%0), in timp ce rata mortalititii a consemnat o crestere de peste 1%o (de la
13,4%o0 la 14,7%0). Scaderea numdrului de nasteri in rural este rezultatul atat al scaderii ratei
fertilitatii, cat i al cresterii constante a ponderii populatiei varstnice. Masurile de stimulare a
natalitatii adoptate in ultimii ani au avut efecte cu precadere in randul populatiei urbane, unde
ponderea salariatilor, ce pot beneficia de prevederile actelor normative in domeniu, este mult
mai mare decat in rural.

In ultimii ani s-a manifestat o tendinta de egalizare a valorilor ratei natalitatii la
nivelul celor doud medii rezidentiale, pentru ca, incepand cu anul 2010, valoarea acestui
indicator in mediul urban si o depdseasci pe cea consemnati in cazul populatiei rurale. In
acest context, devine evident faptul cid ruralul inceteaza si mai joace rolul traditional in
echilibrare a structurii pe varste a populatiei la nivel national.

7 ———, "Copiii care ne lipsesc si viitorul populatiei Romaniei: O perspectivd din anul 2007 asupra
populatiei Romaniei in secolul XXI", Sociologie Romiéneascd, V, no. 2, (2007), pp. 7-85.
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Imediat dupa 1990, rata natalititii s-a redus substantial, iar rata mortalititii a
inregistrat o crestere semnificativd. Dupa sciderea valorilor ratei natalititii rurale, inregistratd
in 1991, a urmat o perioadd de relativd stabilitate, in care, timp de 10 ani, acest indicator a
fluctuat intre 12%o si 13%o. Ulterior anului 2001, evolutia descendentd s-a accentuat, atingand
la nivelul anului 2010 o valoare minimi de 9,8%o. In intervalul ultimelor doud decenii,
fluctuatiile cele mai importante ale ratei mortalititii s-au inregistrat in prima parte a
intervalului, avand ca minim valoarea de 13,4%o0 (atinsi in anul 1990) si nivel maxim valoarea
de 16,5%0 (consemnata pentru anul 1996). In ultimii ani, evolutia indicatorului privind
numirul deceselor la 1.000 de locuitori din tural a cunoscut un traiect relativ liniar, cu
fluctuatii reduse, insd cu valori constant superioare celor ale ratei natalititii. Plecand de la
tendintele semnalate de evolutiile indicatorilor privind miscarea naturald a populatiei rurale,
pe termen mediu si lung se prefigureazi o adancire a decalajului dintre valorile acestora,
determinatd in principal de reducerea fertilititii si de procesul de imbatranire demografica.

Sporul natural negativ In mediul rural s-a instaurat incepand cu anul 1991. Ulterior
acestul an si pand in 1997 a urmat o etapa de scidere a valorilor acestei rate (atingand un
minim de -4,5%o In anul 1997), consemnati pe fondul cresterii ecartului dintre rata natalititii
si rata mortalitatii. Intre anii 1998 si 2001 s-a Inregistrat o usoard crestere a valorilor ratei
sporului natural, pe fondul reducerii ratei mortalititii, pentru ca, incepand cu anul 2003,
aceasta sd se pastreze in jurul a -4%eo. In 2010 a avut loc o noud pribusire a ratei sporului
natural, care a atins un minim absolut de -4,9%o.

Asemenea ratei natalitdtii §i in stransd legiturd cu evolutia acesteia, valorile medii
nationale ale ratei totale a fertilititii® (RTT) s-au redus dupd 1990, cunoscand cele mai
importante scaderi chiar la inceputul anilor 90, pentru ca dupd anul 2000 aceasta sd se
stabilizeze in jurul valorii de 1,3 copii/femeie. Chiar daci reducerea ratei totale a fertilititii in
rural nu a atins valorile minime inregistrate in cazul populatiei urbane, pribusirea sa a fost
mult mai puternicd. Astfel, in analiza evolutiei ratei totale a fertilitatii in randul populatiei
rurale se evidentiazd existenta a doud etape principale: 1990-2004 (cu valori in scddere ale
RTF, dar relativ ridicate comparativ cu media consemnatd in mediul urban) si 2005-2010
(cand RTF a inregistrat valoti in jurul a 1,5 copii/femeie), mult mai apropiate de cifrele pe
care acest indicator le-a consemnat in randul populatiei domiciliate la orage.

Modelul fertilititii tardive a prins contur din ce in ce mai pronuntat si in mediul
rural, generalizandu-se in acelasi timp $i modelul familiei cu un singur copil, in special in
randul cuplurilor tinere.® Datele privind fertilitatea pe varste aratd sciderea pronuntati a
numdrului de nasteri in categoria de varstd a mamelor de 20-24 de ani, concomitent cu
cresterea ugoard a celei Inregistrate la mamele cu varste cuprinse intre 30-34 de ani. Sub acest
aspect, evolutia fertilititii in rural trebuie priviti ca un rezultat direct atat al transformarilor
din societate reflectate la nivelul standardului de viata, atitudinilor si valorilor indivizilor, cat

8 Acest indicator demografic aratd cati copii ar aduce pe lume, in medie, o femeie, daci pe toatd durata
vietii sale s-ar pastra constante ratele de fertilitate pe varste din momentul de referinta.

 Mihaela Hirdgus, "Is Romania going toward the one child family model?", Romanian Journal of
Population Studies, 1, no. 1-2, (2007), pp. 45-71.
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si ca un produs al structurii pe varste a populatiei.’” Avem de a face astfel, in determinarea la
nivel macrosocial a fertilititii, cu factori subiectivi ce tin de preferintele si deciziile indivizilor
cu privire la familie §i copii, precum si cu o serie de factori obiectivi, reprezentati, in special,
de varsta populatiei.

Rata nuptialitatii in randul populatiei rurale s-a redus de la 7,5 casitorii la 1.000 de
locuitori, cat se inregistra in anul 1990, la valoarea de 4,2%o, pentru anul 2010. Pe judete,
doar in sapte cazuri acest indicator depidseste 5%o (Satu Mare, Brasov, Maramures, Suceava,
Constanta, Ilfov, Timis), in timp ce in Braila si Teleorman acesta se situeaza sub pragul de
3%o. In acelasi timp, rata divortialititii in rural aproape ci s-a dublat in ultimele doud decenti,
atingand 1,09 divorturi la 1.000 de locuitori, iar varsta medie la prima cisitorie a crescut cu
trei ani in randul femeilor (de la 21,3 ani la 24,3 ani) si cu patru ani in randul barbatilor (de la
24,8 ani la 28,8 ani). Modificirile aparute la nivelul nuptialitatii in rural se inscriu in nota
generald la nivelul societdtii, descriind un proces de aménare a cdsdtoriei §i, implicit, a nasterii
citre varste mai Inaintate. Acest proces demografic s-a instaurat pe fondul manifestirii unui
cumul de factori ce tin de reducerea presiunii sociale in vederea césatoriei, generalizarea
modelului uniunilor consensuale in rindul tinerilor, cresterea petrioadei pe care tinerii o
petrec in scoald, precum si a dificultitilor de ordin material in asigurarea unei locuinte, pe
care acestia trebuie sd le depdseasca.

Un alt proces demografic cu impact major in reconfigurarea mediului rural romanesc
dupi 1990 a fost reprezentat de miscarea migratorie a populatiei, atit sub forma migratiei interne,
cat si a migratiei externe. Miscarea migratorie internd, prin schimbarea mediului de resedinti, a
prezentat pentru perioada de dupa 1990 o deplasare preponderentd a populatiei pe ruta urban-
rural. Ratele de schimbatre de domiciliu au fost, In ultimii ani, cu aproximativ 4-6%o mai mari
pentru migratia dinspre orage spre comune, decat relatia inversa (tabelul 1). Daci in primii ani de
dupid 1990 fluxul de migratie urban-rural poate fi explicat ca reprezentind un efect al
dezindustrializdrii oraselor si al problemelor sociale generate de somaj, in ultimii ani, aceastd
tendinti poate fi pusd pe seama procesului de dezvoltare rezidentialdi a comunelor din zonele
periurbane, ce au atras o parte insemnata a populatiei urbane.

Tabel 6.1 Rata migratiei interne
2002 2004 2006 2008 2010

total 14,7 17,1 15,5 18,1 21,4
din rural in urban 6,2 6,6 6,3 6,7 8,2
din urban in urban 7,2 8,1 8,5 9,1 11,9
din rural in rural 6,8 7,9 6,6 8,1 9,3
din urban in rural 9,5 12 9,7 12,9 13,8

Sursd: INS, Anuarul Statistic al Romaniei 2011
Nota: Datele din tabel reprezintd numarul de schimbari de domiciliu inregistrate pe parcursul
unui an calendaristic la nivelul mediilor rezidentiale, raportat la 1.000 de locuitori.

10 Traian Rotatiu, "Imbitrinitea demografici si unele efecte sociale ale ei", Sociologie Romaneascd, IV, no.

4, (2006), pp. 76-94.
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La nivelul anului 2010 au fost inregistrate peste 220 de mii de stabiliri de resedintd in
mediul rural, cele mai multe dintre acestea fiind in judetele Iasi (10,5 mii), Timis (10,2 mii),
Ilfov (8,9 mii), Bacdu (8,8 mii) si Cluj (8,6 mii). In marea majoritate a judetelor, zonele rurale
au consemnat un spor demografic pozitiv prin schimbare de domiciliu, exceptie de la acest
model facind opt unititi (Alba, Bistrita-Nisaud, Botosani, Gorj, Mehedinti, Olt, Tulcea si
Vaslui). Valorile cele mai ridicate ale acestui indicator au fost cele intilnite In cazurile
judetelor Ilfov (+6.173 cazuri), Timis (+4.558 cazuri), Cluj (+4.201 cazuri) si Constanta
(+1.946 cazuri).

Diferentieri regionale ale structurii demogtrafice rurale

Elementul major ce contureazd particularitdtile demografice inregistrate la nivelul
mediului rural tine de afirmarea tot mai pronuntatd a unor caracteristici regionale ale evolutiei
principalilor indicatori demografici. Asistdm, astfel, la un proces de eterogenizare accentuatd
a caracteristicilor demografice ale populatiei rurale, inregistrat atit in profil regional si
judetean, cat si la nivel de localitate. O serie de studii anterioare au confirmat existenta unor
importante particularitdti demografice in profil regional, constituite, in special, pe baza
evolutiilor din ultimele doud decenii ale indicatorilor de profil.!" In linie cu aceste rezultate, in
cele ce urmeaza imi propun si explorez diferentierile demografice regionale consemnate in
cazul populatiei rurale, avand ca reper in analiza situatia inregistratd in anul 1990.

Judetele Bistrita-Nasaud, Calirasi, Dambovita, Giurgiu, Neamt, Teleorman si
Vrancea au cele mai ridicate pondeti ale populatiei rurale (peste 2/3 din totalul efectivului), in
timp ce, de cealaltd parte, judetele Brasov, Constanta, Hunedoara, Sibiu §i Timis reprezintd
unititile preponderent urbane, unde populatia rurald nu depigeste o treime. Pe baza acestor
date in profil judetean, putem creiona primul nivel de diferentiere teritoriald a caracteristicilor
mediului rural.

Privind datele longitudinale pentru perioada de dupi 1990, devine evident faptul ca
populatia rurald la nivelul celor 41 de judete a inregistrat evolutii negative, marcate de
reduceri ale efectivelor si de cresterea ponderii populatiei varstnice. Exceptie de la acest
model fac doar judetele Iasi, Suceava, Sibiu, Constanta si Brasov, unde ratele de natalitate in
randul populatiei rurale s-au pistrat la valori superioare, fapt ce le-a permis acestora si
inregistreze spor pozitlv pe aproape intreaga perioada a ultimelor doua decenii. in profil
regional, la nivelul anului 2010, cele mai reduse valori ale ratei sporului natural!? au fost
consemnate in judetele din Oltenia §i in cele din partea de sud a Munteniei, unde acest
indicator a depisit -7%o, cu nivelul minim de -13%o inregistrat in cazul judetului Teleorman.

La nivel de evolutie a acestei rate in perioada ultimilor 20 de ani, cele mai importante
reduceri au fost inregistrate in judetele din Moldova, pe fondul trecerii acestora de la un
model dominat de valori pozitive ale sporului natural la evolutii negative. Astfel, perioada
ultimilor ani a consemnat scaderea accentuatd a natalitatii in judetele din zona de est a tarii,

11 Miklos Bakk si Joseph Benedek (coord.). Politici regionale in Romdinia (lasi: Polirom, 2010).
12 Indicatorul se calculeazi ca diferentd dintre rata natalititii §i rata mortalititii si aratid evolutia
populatiei determinatd de miscarea raportati la 1.000 de locuitori.
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care pana de curind inregistrau evolutii pozitive, distincte de ceea ce putea fi consemnat in
cea mai mare parte a tarii.

Comparand datele judetene privind valorile sporului natural in anul 1990 cu cele
raportate pentru 2010, se constatd faptul ca la nivelul judetului Vaslui s-a manifestat cea mai
pronuntatd reducere a acestui indicator (in intervalul amintit produciandu-se o ciadere de
aproape 12 unitati a acestuia, pand la valoarea de -5,4%o). Alte patru judete din aceastd zona
(Tasi, Bacau, Galati, Neamt) ocupa urmaitoarele pozitii in ierarhia reducerii ratei sporului
natural. Judetul Iasi, care consemna in 1990 o rata a sporului natural de 9,5%o, a ajuns, la
doud decenii distantd, la contabilizarea unei valori negative (-1%o). Aceeasi amploare a
scaderii poate fi intalnitd §i in cazul judetului Bacdu. De cealaltd parte, comparind indicatorii
ratei sporului natural pentru anii 1990 si 2010, cele mai stabile evolutii au fost cele raportate
pentru judetele: Brasov (0,2%o), Arad (0%o), Ilfov (-0.4%o), Bihor (-1,7%o) si Timis (-1,7%o).

Fluctuatiile multianuale maxime ale ratei sporului natural au avut loc in primii ani de
dupd 1990, cand cele mai multe dintre ratele natalititii pe judete s-au pribusit. Cifrele
comparative privind valoarea ratei sporului natural in anul 1995, fatd de cele raportate in anul
1990, aratd cd in 24 de judete acest indicator a scdzut cu mai mult de patru unititi. Pentru
perioadele urmitoare aceastd reducere a fost mai lentd, pentru ca In ultimii ani sd asistim la o
temperare importantd a intensitatii acestei tendinte, produsi pe fondul instauririi unui model
demografic mai stabil, in care reducerea efectivului populatiei a devenit un proces liniar.

Datele la nivel national arati cd in anul 2010 aproape 18% din totalul populatiei
rurale se incadra In categoria de varstd +65 de ani, aceasta cunoscand o crestere de trei
procente fata de valoarea consemnatd in anul 1990. in judete, cu doar cateva exceptii,
ponderea populatiei varstnice a crescut continuu (in categoria exceptiilor intrd judetele Arad,
Timis, Constanta, Sibiu, lasi si Brasov, in care, In ultimul deceniu, valorile acestui indicator s-
au pastrat relativ constante). Intrajudetean, observim ponderi mai ridicate ale populatiei
varstnice in localitdtile izolate sau in cele aflate la mare distantd de orase importante, situatie
produsi pe fondul migratiei puternice a populatiei tinere, inainte de 1990, citre orase. Acestei
influente i s-a adaugat impactul pe care migratia externd pentru muncd l-a avut asupra
structurii pe varste a populatiei in perioada ultimului deceniu.

Cea mai ridicatdi pondere a populatiei varstnice in totalul populatiei rurale se
inregistreazd in judetul Teleorman, unde mai mult de un sfert din totalul efectivelor avea, la
nivelul anului 2010, peste 65 de ani (tabelul 2). Judetele Dolj, Olt, Valcea, Mehedinti si Buzau
urmeazd In aceastd ierarhie, avand aproximativ 23% din totalul populatiei peste aceastd limitd
de varstd. De asemenea, ponderi ridicate ale populatiei varstnice intilnim i la nivelul
judetelor din partea de sud si sud-est a Munteniei, precum si in doud judetele puternic
urbanizate din Transilvania (Hunedoara si Cluj). De cealaltd parte, judetele Iasi, Ilfov, Brasov,
Sibiu, Satu Mare si Constanta au cele mai reduse ponderi ale populatiei varstnice (situate in
intervalul 12-15% din totalul efectivului), care le evidentiazi ca zone incd neafectate
semnificativ de procesul de Imbdtranire demografici.
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Tabel 6.2 Ponderea populatiei varstnice (+65 de ani) si a populatiei tinere (0-15 ani) in randul
populatiei rurale

judetele cu cea mai importantd pondere a judetele cu cea mai ridicati pondere a populatiei cu
populatiei de peste 65 de ani varste de sub 15 ani
Judet ef(:(;t(il\lrnin % iiin efectiv fudet % din efectivin % din efectiv in
’ 2010 in 1990 ’ 2010 1990
Teleorman 27 19  Iasi 21 30
Dolj 23 18  Vaslui 21 28
Buziu 23 17  Suceava 20 27
Vilcea 23 15 Botosani 20 26
Mehedinti 23 18  Sibiu 20 26
Olt 23 15  Brasov 19 25
Giurgiu 22 17  Constanta 19 27
Briila 22 14 Galati 18 28
doara istrita-
Hune 22 17 iljzﬁz 18 26
Cluj 21 16  Mures 18 24
Ialomita 21 14 Covasna 18 24
Cilarasi 21 14  Neamt 17 25

Sursi: prelucrarea autorului dupi datele INS-Tempo

Datele privind natalitatea la nivel de judet confirma instaurarea unor modele
evolutive distincte la nivel judetean, ce au la bazid structura pe varste a populatiei si valorile
ratei fertilitatii pentru fiecare unitate teritoriald de acest tip. Conform datelor INS-Tempo
pentru anul 2011, cele mai ridicate valori ale ratei natalitatii in rural au fost inregistrate in
judetele Brasov (13%o), Covasna (11,4%o), Sibiu (11,3%0), Constanta (11,1%o) Ilifov (10,8%0)
si Tasi (10,7%0). De cealaltd parte, cele mai grave situatii, sub acest aspect, se consemnau la
nivelul judetelor din sudul §i vestul tarii: Hunedoara (6,1%o), Olt (6,3%0), Teleorman (6,6%o),
Valcea (6,7%o) si Caras-Severin (7,1%o). Este de semnalat faptul cd rata natalitatii in judetul
Bragov a atins maximul la nivel national in perioada ultimilor trei ani, in timp ce in perioada
2002-2007 aceasta pozitie a fost ocupatd de judetul Sibiu, iar intre 1990 si 2001 de catre lasi.
Cele mai importante reduceri ale ratei natalititii in perioada de dupd 1990 au avut loc in
judetele din zona Moldovei si cele din Oltenia.

Valorile maxime ale ratei mortalitatii se intilnesc in judetele cu pondere ridicatd a
populatiei varstnice, precum sunt cazurile judetelor Teleorman, Dolj, Mehedinti, Giurgiu, Olt
si Buzdu (unde rata mortalititii s-a situat in intervalul 17-20%0 in 2011). In acelasi timp,
valorile minime (situate in jurul a 11%o) ale acestei rate corespund zonelor cu pondere mai
redusd a populatiei varstnice in totalul efectivelor: Sibiu, Constanta, Brasov, Suceava si
Bistrita-Nasaud. Sase din cele opt judete care au cunoscut in ultimii ani reduceri la nivelul
ratei mortalititi sunt din zona Transilvaniei (Bihor, Satu Mare, Covasna, Sibiu, Arad si
Hunedoara) si cate unul din Muntenia si Dobrogea (Dambovita si Constanta).
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Pe baza datelor privind evolutia natalititii si mortalitatii la nivelul judetelor, pot fi
trase o serie de concluzii referitoare la particularititile regionale ale evolutiei naturale a
populatiei rurale. Dincolo de conturarea la nivel general, din ce in ce mai acut, a ceea ce
specialistii numesc criza demografical?, poate fi identificat un proces de diferentiere la nivel
regional a amplorii acestui fenomen. Astfel, privind datele longitudinale din ultimele doua
decenii, ce reliefeazd evolutiile demografice la nivelul mediului rural, se constatd faptul ci
judetele din zona de est a tirii au Inceput, dupd 2002, si se alinieze tendintelor generale de
reducere a ratelor de natalitate, pierzand astfel primele pozitii la nivel national in ceea ce
priveste numarul de nou-nascuti la 1.000 de locuitori, in favoarea unor judete cu pondere
scizutd a populatiei rurale, dar in care valorile ratei natalitdtii s-au pastrat relativ constante in
decursul ultimelor doui decenii. In buni misuri, evolutiile favorabile ale natalitdtii rurale din
judetele Brasov, Sibiu, Constanta si Ilfov pot fi puse pe seama nivelului mai ridicat de
dezvoltare socio-economicd a acestor zone, care a generat importante fluxuri de migratie
internd de tip urban-rural.

Pe de alta parte, impactul avut de migratia externd asupra reducerii natalititii nu
poate fi neglijat. Chiar dacd nu dispunem de date pentru a estima rolul pe care migratia l-a
avut in reducerea natalititii, putem sa observim faptul ci tendinta de reducere a numdrului
de nasteri a coincis cu explozia migratiei temporare pentru munca. In acest sens, punand in
relatie informatiile privind amploarea fenomenului migratiei in judetele din zona Moldovei si
traditia natalititii ridicate din aceste zone, putem enunta, la nivel de ipotezi, existenta unei
importante relatii de determinare intre aceste doud fenomene.

Evolutia ratei de fertilitate'# in randul populatiei rurale poate fi incadrati in trei etape
majore in ultimele doud decenii. Perioada anilor 1990-1994 a fost marcata de reducerea
drasticd a fertilititii (in acest interval valoarea indicatorului a scizut de la 69,8 copii/1.000
femei de varste fertile la 60,6 copii/1.000 femei de varste fertile). Intre 1995 si 2000 valoarea
ratei fertilitatii in rural s-a pastrat la valori relativ constante, pentru ca, incepand cu anul 2001,
sa se inregistreze o noud etapd descrescatoare, in care valoarea indicatorului a scazut pani la
un minim de 43,3 copii/femeie, inregistrat in 2010. La nivelul acestui an, valotile cele mai
ridicate ale ratei fertilitdtii se inregistrau in Brasov (56,3%ov), lalomita (51,7%o), Covasna
(51,1%o), Constanta (51%o) si Vaslui (50,5%0), in timp ce valorile minime erau consemnate in
Hunedoara (30,3%0), Gotj (32,6%0), Olt (32,7%0), Caras-Severin (33,3%o) si Valcea (34,3%o).
Comparand valorile raportate in 1990 cu cele din 2010, se constata faptul ci in judetele Iasi,
Vaslui, Galati, Gorj, Bacdu, Botosani, Neamt, Satu Mare, Valcea, Suceava, Briila si Olt rata
fertilitatii s-a redus cu peste 30 de unitati.

Singurul judet in care, in perioada ultimilor ani, s-a inregistrat o crestere importanti a
valorii ratei fertilititii rurale, judetul Ilfov, reprezinti un caz aparte prin aportul semnificativ
pe care l-a avut migratia interna cu schimbare de domiciliu asupra variatiei acestui indicator.
Practic, la nivelul ultimilor ani analizati (2009 si 2010), valorile ratei de fertilitate in Ilfov se

13 Vasile Ghetdu, "Copiii care ne lipsesc si viitorul populatiei Romaniei: O perspectivi din anul 2007
asupra populatiei Romaniei in secolul XX1I", Sociologie Romaineascd, V, no. 2, (2007), pp. 7-85.

14 Rata generald de fertilitate aratd numdrul de nasteri raportat la 1.000 de femei de varsta fertild (15-45
de ani) in decursul unui interval de timp.
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apropiau de cele consemnate in judetele Iasi si Suceava, cu mentiunea ci trendul evolutiv
pentru acestea este unul negativ, pe cand in Ilfov tendinta inregistratd in ultimii ani a fost una
pronuntat pozitiva.

Diferentieri intetjudetene pe baza indicatorilor privind migcarea naturald

Valorile sporului natural la nivel judetean in rural, pentru anul 2010, pot fi grupate in
cinci intervale (figura 2). Dintre cele 41 de judete, in numai trei cazuri (Brasov, Constanta si
Sibiu), valorile ratelor de natalitate si mortalitate au aritat un spor demografic pozitiv. De
altfel, aceste trei judete au fost caracterizate prin valori constant superioare ale natalititii
pentru intreaga perioada de dupid 1990, cunoscand in acelasi timp si fertilitate ridicatd sau
pondere redusi pentru populatia varstnicd. De altfel, aceste trei judete fac parte din categoria
unititilor puternic urbanizate, cu activitate economicid intensd, ce inregistreazd niveluri
ridicate de dezvoltare socio-economici a spatiilor rurale.

O a doua grupare include judetele Ilfov, Iasi, Mures, Suceava, Bistrita-Nasiud,
Harghita si Mures, care au consemnat, in anul 2010, spor natural usor negativ, situat pana in
pragul de -3%. In cadrul acestei grupiri apare o diferentiere clard in ceea ce priveste tendinta
evolutivi a natalitdtii in judetele Iasi si Suceava (care pand in 2009 au avut crestere
demografici) si celelalte cinci judete (pentru care sciderea demografic este de lungd durati,
demarind in anii '90). Pe acest palier, in ultimul deceniu, reducerea natalititii in Iasi si
Suceava a cunoscut un ritm accentuat §i continuu, menit sa ridice semne de intrebare pentru
amploarea ce o poate inregistra In perioada urmitoare. Cu toate acestea, cele sase judete din
aceastd grupare prezintd cele mai mari sanse de redresare demograficd, avand In vedere atat
natalitatea relativ ridicatd, in comparatie cu situatia consemnatd la nivel national, cat si
existenta unor structuri pe varste ale populatiei echilibrate, inca neafectatd semnificativ de
procesul de imbiétranire demografica.

Cea mai consistentd formatiune de tipul celor la care facem referire in momentul de
fatd este reprezentata de judetele ce au avut in anul 2010 spor demografic cuprins intre -3%
si -6%. In aceasti categorie se incadreazi sapte judete din zonele de vest si nord-vest ale tarii,
cinci din zona Moldovei si trei din Muntenia. Pentru aceste cazuri, sporul demografic negativ
s-a instaurat incd de la inceput anilor '90, evolutia actuali creionand tendinte de accentuare a
trendului negativ si in perioada urmatoare. In aceasti grupare intrd atat judete cu pondere
foarte ridicatd a ruralului (lalomita, Vrancea, Neamt), cit si judete cu nivel ridicat de
urbanizare (Timis si Cluj), in timp ce diferentierile de dezvoltare intre acestea sunt maxime.

Pentru 11 judete (sapte din sud, trei din Transilvania si unul din Moldova), sporul
demografic inregistrat in zonele rurale se incadreaza intre -6% si -9%. Aceastd categorie reuneste
gruparea judetelor cu natalitate foarte redusi si cu mortalitate de nivel ridicat, in care ruralul a
intrat, din punct de vedere demografic, intr-o etapa de declin pronuntat, bazat pe impactul negativ
asupra natalitdtii venit dinspre existenta unor ponderi ridicate pentru populatia varstnicd. Toate
judetele in cauzd sunt preponderent rurale $i sunt eterogene atit din punctul de vedere al
specificului economic, cat si al nivelului de dezvoltare a localititilor rurale.

Cele mai reduse valori ale sporului natural s-au consemnat in judetele din partea de
sud a tarii. Astfel, in Mehedinti, Dolj, Olt, Teleorman si Giurgiu diferenta intre valorile ratei
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natalititii si cele ale ratei mortalitatii a depasit pragul de -9%, creionand valentele unui acut
declin demografic. La nivel evolutiv, aceste judete au reprezentat, dupa 1990, zonele cu cele
grave dezechilibre demografice, fiind, in acelasi timp, regiuni pronuntat rurale, cu nivel redus
de dezvoltare socio-economica. 5

Figura 6.2 Harta diferentierii sporului natural in rural, date pentru anul 2010

Sper natural pezitiv

Spor natural usor negatly [max -3%)
Spor natural negativ aceentuat (intre -3% 3i -6%)

- Spor natural negativ pranuntat (intre -5% si -9%)

Spor natural negativ scut [peste -3%)

Sursi: prelucrarea autorului pe baza datelor INS-TEMPO

Pe baza datelor prezentate mai sus, putem concluziona ci diferentierile demografice
inregistrate la nivelul judetelor sunt semnificative, avand rata natalititii §i structura pe varste a
populatici ca elemente centrale in creionarea acestora. Cele mai acute situatii, sub aspectul
raportului dintre populatia varstnica si populatia tinird, sunt cele consemnate In judetele
Teleorman si Hunedoara, in timp ce in Bragsov si Iasi structura pe varste a populatiei rurale
prezintd forme mult mai echilibrate. Pentru profilul demografic al populatiei rurale din
judetele Teleorman si Hunedoara, sansele de redresare a dezechilibrului instaurat in perioada
ultimelor doud decenii sunt extrem de reduse. Aceasta, pentru ci preponderenta populatiei
varstnice si contextul demografic regional nu permit cresteri importante ale natalitdtii in
mdsurd si ofere o contrapondere semnificativd la valorile inregistrate de mortalitate. Astfel,
in cazul acestor doud judete, ca, de altfel, si al altor unitati administrative de acest tip din
Oltenia si sudul Munteniei, putem vorbi despre impactul major pe care structura actuald pe
varste a populatiei il are asupra viitoarelor evolutii ale natalitatii. Cu alte cuvinte, populatia
rurald din aceste judete este prea Imbditranitd pentru a putea si mai producd echilibrarea
valorilor indicatorilor demografici, ba, mai mult, situatia inregistratd in localititile urbane si

15 Dumitru Sandu, "Social Disparities in the Regional Development and Policies in Romania",
International Review of Social Research, 1, no. 1, (2011), pp. 1-30.
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perspectivele de dezvoltare socio-economici a zonelor rurale nu sunt In masurd si sugereze
cd se poate produce o reasezare a structurii pe varste a populatiei rurale prin intermediul
fluxurilor de migratie interna.

Privind piramida varstelor populatiei rurale din Teleorman si Hunedoara, se constata
forma atipica, romboidald, a acesteia, generata de dezechilibrul evident dintre cohortele
corespunzatoare populatiei tinere si cohortele corespunzitoare populatiei de varsta inaintatd
(figura 3). Spre exemplu, in cazul judetului Teleorman, efectivul populatiei cu varste cuprinse
intre O si 4 ani este de doua ori mai redus decat cel corespunzitor populatiei cu varsta intre
70 si 74 ani, fiind chiar mai scizut decat efectivul populatiei din intervalul 80-84 de ani.
Principalii factori care au determinat aparitia acestui dezechilibru cronic au legaturi cu sensul
fluxurile de migratie internd din perioada regimului comunist §i cu fenomenul migratiei
externe dupd 1990. Ceea ce arata datele statistice pentru situatia judetului Teleorman nu este
foarte diferit de datele ce prezinta structura populatiei rurale in Hunedoara, Olt, Valcea, Dolj
sau Giurgiu. Pentru toate acestea, cohortele ce desemneazd populatia nascutd dupi 1990
sunt, de la an la an, mai reduse.

Cazurile pozitive, precum este situatia inregistratd la nivelul populatiei rurale din
judetele Bragov si lasi, prezintd o structurd pe varste a populatiei relativ echilibratd, chiar daca
si acestea prezinti reduceri importante la nivelul populatiei tinere, corespunzitoare
efectivelor ndscute dupd 1990 (figura 3). Pentru aceste doud cazuri si pentru celelalte cateva
judete In care rata natalitdtii s-a pastrat la cote relativ ridicate si dupd 1990, riscurile de
alunecare in grave dezechilibre demografice sunt excluse pe termen scurt si mediu.
Necunoscuta in aceste situatii este reprezentatd de impactul pe care migratia internd si cea
internationald il poate avea In viitoarele modificiri ale structurii pe varste a populatiei rurale.

Figura 6.3. Piramida varstelor populatiei rurale in judetele Brasov, Iasi, Hunedoara si
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Sursid: prelucrarea autorului pe baza datelor INS-TEMPO

Agadar, perioada de dupa 1990 a fost marcatd, la nivelul evolutiilor demografice
judetene, de aparitia $i acutizarea declinului, ca urmare a instauririi, in cele mai multe dintre
judete, a unui model demografic bazat pe spor natural negativ. Dezechilibrele inregistrate la
nivel regional si judetean trebuie privite cu maxima atentie, pentru cd acestea ascund grave
probleme de ordin social. O populatie rurald accentuat imbatranitid genereaza la nivel local,
dincolo de impactul avut asupra activitatilor economice, probleme legate de accesul la servicii
socio-medicale adecvate, pe care cele mai multe dintre localititile in cauzd nu le pot insd
asigura.

Concluzii

In profil regional, date statistice confirmi instaurarea unor decalaje structurale in
ceea ce priveste caracteristicile demografice ale populatiei rurale. In momentul de fata,
judetele din zona Olteniei si din vestul tirii, intre care in mod special Teleorman, Olt, Valcea
si Hunedoara, prezinta cel mai acut dezechilibru demografic inregistrat la nivelul populatiei
rurale. Indicatorii la nivel judetean arati cd pentru aceste zone ponderea populatiei de peste
65 de ani depaseste un sfert din totalul efectivului (in cazul judetului Teleorman, aceastid
pondere atingand chiar o treime), in timp ce valorile ratelor de natalitate se situeazd sub
pragul de 8%o, fiind in scidere constantd in perioada de dupi 1990, pe fondul instaurdrii unui
model de evolutie demografici negativa, ce se sustine prin insdsi structura pe varste a
populatiei. De cealaltd parte, zonele rurale din judetele Brasov, Constanta, Sibiu, Mures,
Covasna, Ilfov, Suceava si lasi prezintd situatii substantial diferite, ce le plaseazd In afara
oricdrui risc de derapaj demografic pe termen scurt si mediu.

La nivel de evolutie a indicatorilor demografici in ultimii 20 de ani, se disting trei
procese majore. in primul rind, populatia rurald din toate judetele a consemnat scaderi
substantiale de efectiv §i reduceri ale valorilor ratelor de natalitate si fertilitate. in al doilea
rand, cele mai dramatice evolutii s-au consemnat in judetele din partea de sud a Olteniei i
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Munteniei si in cateva astfel de unitati din vestul Transilvaniei. Practic, procesul de adancire a
crizei demografice rurale a fost mult mai intens In zonele care cunosteau, incd din ultima
parte a anilor '80, forme incipiente de derapaj demografic. Pentru petioada ultimilor ani,
putem identifica un al treilea proces demografic semnificativ, surprinzitor prin implicatiile
sale. Astfel, datele demografice pentru populatia rurald aratd ca judetele din partea de est a
tarii, In care, in mod traditional, se Inregistrau valori foarte ridicate pentru natalitate si
fertilitate (am in vedere, in mod special, cazurile judetelor Baciu, Botogani, Vaslui si Neamt),
au cunoscut in ultimii ani reduceri substantiale ale natalititii, care au determinat instaurarea —
si la nivelul acestor zone — a sporului demografic negativ. Pe de altd parte, la nivelul
populatiei rurale din Brasov, Constanta, Sibiu si llfov, ratele de natalitate si fertilitate au fost
in crestere usoard In ultima perioadd, proces favorizat de nivelul ridicat de dezvoltare a
comunelor din aceste zone.

Aceastd lucrare este elaboratd si publicatd sub auspiciile Institutului de Cercetare a
Calitatii Vietii, Academia Romana, ca parte din proiectul cofinantat de Uniunea Europeani
prin Programul Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane 2007-2013, in cadrul
proiectului Pluri si interdisciplinaritate in programe doctorale si postdoctorale, Cod Proiect
POSDRU/159/1.5/S/141086.
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Capitolul 7

Experiente sociale ale inegalitatii economice

Mihai Dumitru

Introducere

Orice analiza a bunastdrii intr-o societate rimane partiali dacd nu include si modul in
care se face distributia resurselor, a bunurilor si serviciilor, in acea comunitate. Inegalitatile
economice sunt universale si inevitabile. Ordinea economicd este tdramul competitiei si
infruntarii intereselor. Prea multd egalitate sau inegalitate in distributia veniturilor este la fel
de daundtoare dezvoltarii economice. Inegalitatile veniturilor pot fi conjuncturale sau
permanente, aleatorii sau sistematice, normale sau anormale.!

Criteriul separdrii tipurilor de inegalitate economicd poate fi statistic (forma
repartitiel veniturilor, media europeani §i comparatia intre tiri etc.) sau poate include
consecintele sociale ale inegalititilor asupra functionarii societitii (coeziunea sociala,
conflictele sociale, problemele comunitare pe care le creeaza etc.) si calititii vietii.

Cercetarile ICCV au descris de mult timp caracterul atipic al inegalititilor economice
in Romania (prin comparatie cu alte tiri din Uniunea Europeana) si o tendinta structurald
spre polarizare. Ia jumitatea anilor ’90, C. Zamfir atrigea atentia asupra unei tendingte
ingrijoratoare in evolutia nivelului de trai. ,,Pe termen mediu i lung, pericolul situatiei actuale
este dezvoltarea unei societati puternic polarizate, cu pungi de siricie cronica, inalt stabile”.2
Nici perioadele de crestere economici, nici regresul economic din ultimii ani nu au schimbat
semnificativ aceastd tendinti. ,,Fenomene de siricie si dezagregare sociald, pe fondul cresterii
rapide a inegalitatilor, au insotit tranzitia. Dacd economia se relanseaza intr-o perioadd relativ
scurtd, aceste procese sociale negative persisti pe o perioadd de timp imposibil de
determinat”.’

Pentru o tard siraci precum Romania — comparativ cu alte tiri din UE —, cresterea
standardului de viatd si reducerea inegalitatilor economice raman provociri majore pentru
viitor. Saracia relativa are o constantd ingtijoritoare, iar inegalitatea veniturilor este mai mare
decat in celelalte tiri din UE. , Limitarea inegalititii nu este in nicio formi o preocupare
politica”.+

Datele macrosociale ne dau o imagine de ansamblu si, inerent, simplificatoare a
distributiei averilor sau a veniturilor (si consumului) In societatea roméneascd. Este o

! Capitolul reprezinti o varianti revizuiti si extinsi a studiului ,,Perceptia inegalititilor economice”,
publicat de autor in Calitatea VVietii, XXV, no. 2, (2014), pp. 111-123.

2 Catalin Zamlfir (coord.). Dimensiuni ale sardciei: Romania 1994 (Bucuresti: Expert, 1995), p. 161.

3 Citalin Zamfir, Tulian Stinescu si Simona Ilie, Dupd 20 de ani: optinni pentrn Romdinia, (Bucuresti,
ICCV, 2010), p. 11.

4 Catalin Zamfir, Ce fel de tranzitie vrem? Analiza criticd a tranzitie 11, (Bucuresti, ICCV, 2012), p. 28.
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descriere necesara, dar insuficienti pentru intelegerea felului in care oamenii triiesc
experienta inegalititii economice si cum le influenteazd aceasta formarea identititilor,
evaludrile lumii in care triiesc, atitudinile, motivatiile, comportamentele s§i interactiunile
sociale. Efectele distributiei veniturilor asupra calitdtii vietii sunt mediate de perceptiile si
evaluidrile pe care le au oamenii despre diviziunea societatii romanesti in bogati si saraci. Daca
nu ar fi percepute, inegalititile economice nu ar exista §i nu ar avea niciun efect asupra
comportamentului lor si relatiilor sociale. Dacd nu ar fi relevante pentru viata lor personald,
inegalitatile nu ar fi evaluate.

Cum trdiesc oamenii experienta inegalitdtilor economice? Cum 1isi definesc sansele pentru o
viatdi mai bund? Ce efecte au inegalitatile economice §i siricia asupra calititii vietii? Ce
reprezentdri an asupra diviginnii in bogati §i sdraci?

Figura 7.1 Relatia dintre inegalititile economice, calitatea vietii si coeziunea sociald
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Acest studiu se bazeazd pe analiza secundard a datelor din cercetiri sociale realizate
de Institutul de Cercetare a Calitatii Vietii, precum si a rezultatelor unor anchete sociologice
proprii.

Sanse de viata

De ce bogatii sunt bogati, iar sdracii sunt sdraci? Inegalitatile economice si mecanismul
stratificarii sociale sunt un cimp vast de cercetare, cu o lungi traditie in cercetarea
sociologicd. Explicarea mecanismului social al constituirii §i perpetudrii inegalititilor
economice, al controlului i legitimarii lor ar contribui la intelegerea diferentierilor in sansele
de viatd ale oamenilor. Unde este ,,cheia” implinirii vietii pe care oamenii gi-o doresc §i pe
care o pretuiesc? Cul si ii atribuim responsabilitatea succesului sau esecului in realizarea
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nivelului de trai la care oamenii aspird? Dacd un individ are o motivatie puternica §i scopuri
de viatd bine definite, resurse variate (financiare, educationale, sociale, de sanatate etc.) si o
buni cunoastere a regulilor jocului social, va ajunge la nivelul de bundstare materiald pe care
si l-a propus? Invers, dacd in mediul social existd oportunititi numeroase si norme de acces la
acestea, care exclud discriminarea de orice fel (cu exceptia calitatilor si capacititilor
individuale), toti oamenii dintr-o societate vor avea standardul de viata pe care l-au dorit?

Sunt intrebdri vechi, dar mereu reinnoite in cercetarea sociologici din variate
perspective teoretico-metodologice. In principiu, acestea sunt intrebiri despre sansele de
viati, un concept folosit pentru prima oard de Max Weber pentru a distinge Intre clasele
sociale (al cdror loc este in ordinea economicd) si grupurile de status (pe care le agazd in
ordinea sociala, adicd in sfera distributiei ,,onoarei”). ,,Ordinea economica este pentru noi
pur si simplu calea prin care bunurile economice si serviciile sunt distribuite si folosite”.>
Situatia de clasa este, in cele din urma, situatia de piata. ,,Dar Intotdeauna aceasta este
conotatia genericd a conceptului de clasa: cd felul sansei pe piati este momentul decisiv care
prezinti o conditie comuna pentru soarta individului”.

Peste ani, Ralf Dahrendorf reia conceptul weberian al sanselor de viata, dar ii adauga
noi semnificatii si il foloseste ca instrument teoretic pentru explicarea schimbdrii sociale si a
conflictelor sociale. ,,Sansele de viatd sunt numai partial optiuni; cealaltd parte se referd la
coordonatele in cadrul carora optiunile au sens”.” Este vorba despre normele sociale si
barierele sociale pe care le pot crea. Urmandu-l pe Amartya Sen, sociologul german consideri
cd indreptitirea ,,se concentreaza asupra capacitdtii oamenilor de a controla bunuri cu
ajutorul mijloacelor legale pe care le pune la dispozitie societatea”.8 Indreptitirile (drepturile
fundamentale, salariile in scidere, preturile in crestere etc.) traseaza frontiere si pot da nastere
la bariere sociale. Sansele de viatd depind atat de optiuni (posibilititile de alegere date in
cadrul structurii sociale, o combinatie specificd de indreptitiri si ofertd), cat si de ligaturi
(legaturi culturale adanci care i ghideazd pe oameni pentru a-si gisi drumul In lumea
optiunilor). Amartya Sen defineste mai clar oportunititile sociale. Acestea ,,se referd la cadrul
institutional oferit de o societate in ceea ce priveste educatia, asistenta medicald si asa mai
departe, care influenteaza libertatea fundamentald a individului de a trdi mai bine”.”

Sansele oamenilor de a trdi mai bine depind atat de caracteristicile individuale
(optiuni si motivatie, resurse financiare, educationale, sociale si capacititi, reprezentirile
adecvate ale regulilor jocului social), cat si de structura sociald, de oportunititile si facilitatile
pe care le oferd mediul social, de normele si practicile de acces in lumea consumului de
bunuri si servicii.

Daci sansele de viatd ar fi egale, iar capacitatile individuale (cunostinte, aptitudini,
atitudini, starea sandtatii) si eficacitatea in competitie pe piata muncii ar fi singurele criterii ale
distributiei veniturilor, atunci varianta interpersonald a bundstarii ar fi maxima si inegalitatea

5 Max Webet, From Max Weber: Essays in Sociology, edited by H.V. Gerth and C. Wright Mills (London:
Routledge, 1993), p. 181.

¢ Ibid., p. 182.

7 Ralf Dahrendotf, Conflictul social modern. Esen despre politica libertatii (Bucuresti: Humanitas, 1996), p. 31.

8 Ibid., p. 129.

9 Amartya Sen, Dezvoltarea ca libertate (Bucuresti: Editura Economici, 2004), p. 60.
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economicd ar avea forma statisticd a unei curbe normale. Or, in Romania, In toatd perioada
tranzitiei, a existat o tendintd accentuatd citre polarizare sociald. Inegalititile economice au
un caracter sistematic, de duratd. Sursele acestora trebuie cdutate in mecanismul stratificarii
sociale. Grupuri sociale largi au fost excluse de la beneficiile bunastirii in perioadele de
dezvoltare si au suportat costurile crizelor economice. ,,Problema fundamentald a tranzitiei
este deci accesul la resurse”.1” Ordinea economici si cea politici au avut tendinta de a se
suprapune in mare masurd, ceea ce a condus treptat Romania spre o societate de status si o
reducere a mobilitatii sociale pe scara bunastirii. ,Statul in tranzitie a devenit terenul
confruntirii celor doui tendinte structurale: modelul statului capitalist occidental si modelul
neofeudal”.!’ Acesta din urmi este tot un stat redistributiv, dar de jos in sus, de la masa
populatiei spre coalitia de la varful statului, in avantajul segmentului bogat. ,,Mdasurile politice
adoptate in Romania in ultimii ani promoveazd accentuat inegalitatea”.12 Politica salariald si
sistemul fiscal i-au avantajat pe cei bogati. Politizarea si slibirea institutiilor statului au
favorizat coruptia si profiturile mari in economia subterana.

Atitudini fata de inegalititile economice

Accesul la bunistare are conexiuni functionale cu sansele de acces la educatie,
servicii de sandtate, piata muncii sau la participare si incluziune sociald. Inegalititile
economice par foarte importante pentru romani §i este firesc si fie aga catd vreme optiunile
lor si sansele de a avea nivelul de trai la care aspird depind de regulile jocului social, de
misura in care acestea sunt echitabile, juste sau injuste. Noud din zece oameni, independent
de statusul lor economic si social, le evalueazi ca fiind prea mari. Un asemenea consens este
rar in opinia publici.

Tabel 7.1 Evaluarea diferentelor intre venituri

In Romania, diferentele dintre venituri sunt: procente
mult prea mari 58
prea mari 33
normale 5
prea mici 2
mult prea mici 1

Sursa: Ioan Marginean si Iuliana Precupetu, (coord.), Paradigma calitdtii vietir. Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011, p. 249.

Aceste evaluiri includ o componenti atitudinali: opiniile oamenilor despre egalitatea
sau inegalitatea veniturilor, despre dreptatea sociald s§i sansele de viatd In societatea
romaneasca.

Felul in care oamenii vid lumea sociald, divizarea ei in bogati si siraci, regulile jocului
social care le di mai multe sau mai putine sanse de viatd are caracteristicile unei harti

10 Cétalin Zamlfir, Ce fel de tranzitie vrem? Analiza criticd a tranzitiei 11, Bucuresti, ICCV, 2012, p. 14.
11 Tbid., p. 15.
12 Tbid., p. 28.

213



cognitive a mediului social, a contextului de viatd. Oamenii au nu numai o hartd cognitivd a
lumii inconjuratoare - cum altfel si-ar alege un drum citre viata pe care o pretuiesc? —, ci si o
reprezentare a societdtii bune, mai drepte, in care ar dori sa triiasca.

Figura 7.2 Reprezentiri ale societdtii romanesti
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1 o micid elitd la varf, foarte putini oameni la mijloc si cea 50,8 8,5
mai mare parte a oamenilor la baza
2 o societate ca o piramidd, cu o eliti mici la varf, mai multi 29,0 15,3
oameni la mijloc si cei mai multi la baza
3 o piramidi cu exceptia faptului ci putini oameni sunt chiar 8,0 11,8
jos
0 societate cu cei mai multi oameni la mijloc 8,0 47,1
5 o societate cu cei mai multi apropiati de varf si doar putini 4.1 17,3
jos
total 100 100

Sursa: anchetd sociologicd pe un esantion reprezentativ pentru populatia adultd a Romaniei
in anul 2014; arhiva de date a autorilor cercetirii, I. Stdnescu si M. Dumitru

Ce consecinte au aceste perspective despre ordinea economici asupra comportamentelor
individuale si interactiunilor sociale? Cui atribuie romanii succesul in viata? Trei factori sunt

considerati foarte importanti de majoritatea populatiei: sansa, ambitia si munca.

Tabel 7.2 Factorii succesului in viata

Pentru succesul in viati este foarte important... procente
sd al noroc 59
sd ai ambitie 58
sd muncesti mult 51
sd al relatii 47
sd ai talent 46
sd al educatie superioard 39
sd ai relatii cu oameni politici 34
sd provii dintr-o familie bogati 28
sd al parinti cu educatie superioara 25

Sursa: Ioan Mirginean si Tuliana Precupetu, (coord.), Paradigma calitdtii vietii. Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011, pp. 254-256.
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Din perspectiva populatiei, succesul in realizarea proiectelor de viatd ar trebui sa se
bazeze pe calititi personale (motivatie, munca, talent si educatie) si pe mostenirea familiald,
valorificarea oportunititilor sau a relatiilor sociale.

Cand evalueazi insd sansele reale de viatd, majoritatea populatiei (56%) considera ca

N

,»posibilititile de afirmare in viatd” sunt proaste.

Tabel 7.3 Evaluarea posibilitatilor de afirmare in viatd

procente
foarte proaste 16
proaste 40
satisficdtoare 31
bune 11
foarte bune 2

Sursa: Ioan Marginean si Iuliana Precupetu, (coord.), Paradigma calitdtii vietir. Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011, p. 246.

Pentru majoritatea oamenilor, munca este sutrsa principald de venit. Cum isi desctiu
> $
sansele (posibilitatea) de a ocupa un loc de muncid? Trei patrimi din populatia Romaniei

(76%0) le considerd ,,proaste”.

Tabel 7.4 Posibilitatea obtinerii unui loc de munca

2010 diferente fata de 1990
procente puncte procentuale
foarte proaste 39 +29
proaste 37 +14
satisfacdtoare 17 -13
bune 6 -13
foarte bune 0 -2

Sursa: Ioan Mirginean si Tuliana Precupetu, (coord.), Paradigma calitdtii vietii. Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011, p. 246.

Evaludrile populatiei si ale sociologilor sunt concordante: Romaénia este o societate
polarizati in care existd bariere sociale ce 1i separd pe cei avantajati de cei dezavantajati
economic. Acestia din urma au putine sanse de a accede la bunistare si la felul de viatd pe
care il pretuiesc. ,,Economia romaneasca ofera in momentul actual oportunititi economice
reduse: venituri general scdzute, locuri de muncd tot mai putine, oportunititi limitate si
vulnerabile de activititi economice pe cont propriu, fiscalitatea ridicatid pe forta de munca
care alimenteazd ocuparea «la negru» si, odatd cu acestea, arbitrariul in recompensarea fortei
de munci, ca si conditiile de munci posibil sinatoase”. 13

13— (coord.). Romidnia: rdspunsuri la crizd (Bucuresti: ICCV, 2011), p. 57.
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Inegalititile economice in Romania

Pe lungul drum al Romaniei catre o economie de piatd moderna, unii oameni au fost

castigitori, altii perdanti in competitia pentru o viatad mai bund. Unii si-au sporit rapid averile,

altii si-au conservat pozitia pe scara bundstarii, dar cei mai multi au sardcit. Dupd un sfert de

veac, in 2012, 14,1% dintre romani triiesc cu mai putin de 2 euro pe zi; alti 22,4% au un

venit zlnic de 3,2 euro (vezi tabel .5). Intre cei mai siraci (20%) si cei mai bogati (ultima

quintila) este un raport de 6,3, o diferentd economicid mai mare decit in media Uniunii

Buropene (5,1).

Tabel 7.5 Veniturile totale ale gospodariilor, pe decile, in anul 2012

venituri pe persoana

venituri totale

decila (lei) (lei) distributia persoanelor (%0)
D1 pand la 260 1.286,3 14,1
D2 (260-372) 1.633,0 11,9
D3 (372-471) 1.744,4 10,5
D4 (471-571) 1.977,2 10,2
D5 (571-676) 2.178,3 9,8
D6 (676-791) 2.271,7 9,1
D7 (791-929) 2.631,1 9,3
D8 (929-1474) 2.940,1 9,0
D9 (1125-1474) 3.374,5 8,6
D10 (peste 1474) 4.713,2 7,5
total 100,0

Sursa: Anuarul Statistic al Romaniei 2013

Inegalititile economice au crescut intre 1990 si 2007, apoi au inregistrat o usoara

scadere, probabil ca urmare a politicilor statului (austeritatea, masurile fiscale etc.), dar si a

crizei economice.

Tabel 7.6 Evolutia inegalititii veniturilor in Romania (coeficienti Gini)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Romania 31,0 31,0 33,0 37,8 36 349 333 332 332
Norvegia 252 282 282 237 251 241 23,6 229 226
Portugalia 37,8 381 377 368 358 354 33,7 342 345
UE 27 30,6 30,3 30,6 309 30,5 30,5 30,8 30,6
UE 28 30,5 30,8 306

Sursa: Eurostat

Inegalititile economice sunt mai mari in Romania decdt in alte tari enropene. Diferentele provin

nu numai din nivelul de dezvoltare economici, ci, mai ales din modul in care vid statele rolul

politicilor sociale. Cele mai reduse diferente intre bogati si siraci sunt in Suedia, Cehia,

Finlanda, Austria (coeficientul Gini variaza intre 0,244 si 0,263). La polul opus, se afla tarile

din sudul Europei: Italia, Romania, Grecia, Spania, Bulgaria (5i, ca exceptie, Marea Britanie).
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Efectele crizei economice au avut acelasi patern de influentare a diviziunilor economice.
Statele variaza in optiunile pentru protectia sociald a cetatenilor lor.

In anii tranzitiei, inegalitatea veniturilor a crescut, iar coeficientul Gini a evoluat de
la 0,24 1n 1989 1a 0,33 1n anul 2012; valorile cele mai mari le-a avut in anii 2007 si 2008. Orice
metoda de masurare am utiliza, in Romania, inegalititile economice sunt mai mari decat in
majoritatea tirilor Uniunii Buropene. Pe primele doud locuri ale unei ierarhii europene,
Letonia si Romania ocupa primele locuri; interesant este cd, in aceste tari, si riscul de saracie
este mai mare decat in restul continentului.

Varianta inter-regionald a veniturilor poate fi atribuitd, in primul, rind contextelor
locale: nivelul dezvoltirii, structura economiei, functionarea pietelor locale, gradul de
urbanizare etc.

Tabel 7.7 Veniturile gospodatiilor, in profil teritorial (2012)

regiunea de dezvoltare  total gospodarii gospodarii de...
salariati agricultori someri pensionari

Romania 861,2 1.056,3 583,7 488,0 852,9
Nord-Vest 867,7 1.026,8 609,2 462,5 858,8
Centru 875,4 1.032,5 647,6 378,0 891,1
Nord-Est 757,2 971,7 519,1 500,8 780,2
Sud-Est 756,1 900,8 5549 439,7 757,2
Sud-Muntenia 835,5 1.035,7 690,9 529,0 794,3
Bucuresti-Ilfov 1.168,3 1.309,6 789.9 682,7 1017,1
Sud-Vest Oltenia 775,0 990,9 568,1 4749 730,1
Vest 970,8 1.125,9 782,0 582.5 8724

Sursa: Anuarul Statistic al Romaniei 2013

In Roméania, numirul salariatilor a scizut aproape la jumitate fatd de anul 1989.
Varianta inter-individuald a veniturilor poate fi atribuita functiondrii cererii §i ofertei, tipului
de activitate economicd si productivititii muncii, dar si regulilor (formale sau informale) de
pe piata muncii, precum si naturii surselor de venit. Veniturile sunt influentate si de
trasiturile gospodariei (talie, numdrul persoanelor cu venit etc.).

Tabel 7.8 Veniturile gospodairiilor in functia de numarul persoanelor (2012)

venitul gospodariei (lei)

total gospodatii 861,2
gospodrii cu

1 persoana 1.140,8
2 persoane 1.092,7
3 persoane 969,6
4 persoane 764,0
5 persoane 656,5
6 persoane si mai multe 527,5

Sursa: Anuarul Statistic al Romaniei 2013
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O serie de caracteristici individuale sunt si ele ,responsabile” pentru diferentele in
venituri: educatia, sinitatea, complexitatea calificirii (capitalul uman), varsta, genul si, mai
ales, participarea la piata muncii. Rata sdrdciei este mai mare la femei (17,1%) decat la barbati
(15,7%) si este explicabild prin atitudinile discriminatorii ale angajatorilor. Rata siriciei este
mai mare in randul tinerilor (31,3%) decat al populatiei active, ceea ce atrage atentia asupra
relatiilor dintre sistemul de invagimant si piata muncii. Varianta inter-individuala a veniturilor
din muncd atrage atentia asupra rolului capitalulni uman. Deoarece cresterea acestuia cere
actiuni de lunga durata apar ca foarte importante pe fermen scurt politicile de redistribuire.

Inegalititile economice sunt fenomene sociale generate, in primul rand, de
mecanismele economice ale pietei si formarii pregurilor. Evolutia diferentierilor in veniturile
populatiei este influentatd de o serie de factori economici: nivelul de dezvoltare economica
(comparativ cu alte tdri); structura economica (75% din firme au 0-10 salariati);
dezindustrializarea §i expansiunea sectorului serviciilor in care lucreazi oameni semicalificati,
cu productivitate scizuta (exceptie I'T) etc.

Factorii sociali sunt numerosi si includ:

e capitalul uman (educatia, formarea profesionald si sinatatea);

e discriminarea (barbati - femeli, tineri — si maturi);

e cvolutia legislatiei muncii (schimbarea Codului muncii);

e lipsa de eficacitate a institutiilor care vegheazd aplicarea legislatiei muncii;

e declinul sindicatelor (generat de schimbdrile din economie dar i de coruptia
de la varful organizatiilor);

e sciderea puterii de negociere a salariatilor si cresterea puterii angajatorilor in
stabilirea salariilor;

e asocierea dintre politicd si afaceri (teoretic independente, ordinea economici
sociala si politicd, atunci cand interactioneaza fac ca distributia veniturilor
prin piatd sd functioneze deformat si si apard inegalititi sociale mari si de
duratd);

e subfinantarea politicilor sociale care vizeazd redistribuirea veniturilor etc.

Relatia dintre piatd si stat este ,,nodul gordian™ al dezbaterilor din teoriile inegalitatii.
Miza este una politicd. Sa lisim piata §i sistemul ei de preturi si opereze liber sau si
intervenim si sd modificim mecanismele economice care produc inegalitate? Cat de ampla sd
fie redistribuirea veniturilor ? Aceasta este clasica confruntare dintre filosofiile politice de
dreapta si de stinga.

In Romania, politicile care vizeaza redistribuirea veniturilor au fost fluctuante si au
avut o eficacitate slaba. Contributiile si transferurile, ca principalele instrumente fiscale care
vizeaza redistributia veniturilor din muncid nu au avut efecte semnificative asupra reducerii
inegalitatilor.

In lumea modernd, redistribuirea veniturilor se face de sus in jos, de la cei avantajai
citre cei dezavantajati. In Romania, datorita coruptiei, in paralel cu redistribuirea formala
(legald) a veniturilor functioneazi o redistribuire informald (ilegald) de jos in sus, ca in
societitile premoderne.
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Calitatea vietii: efectele inegalititilor economice

Pe termen lung, inegalititile economice pot contribui la cresterea economiei §i a
bundstirii. Pe termen scurt insd, cresterea inegalitatii veniturilor conduce la adincirea sardciei.
Veniturile dintr-un an sunt o constanti si (re)distribuirea lor este un joc cu sumi nula. Orice
ameliorare a situatiei financiare a unui grup social conduce cu necesitate la deteriorarea
bundstdrii altor categorii sociale. Privilegiile acordate unor persoane se convertesc in
dezavantaje pentru alte persoane ale ciror venituri riman constante sau scad. Creste numarul
saracilor, iar siricia devine mai profunda §i privatiunile mai severe. ,,Problema cea mai gravi
a inegalitatii este cea a formarii zonei negre, cuprinzand acel segment de populatie care
rimane constant in zona veniturilor mici, continuu insuficiente in raport cu trebuintele de
bazd. Acest segment de populatie, persistind intr-o sdrdcie severd si cronicd, acumuleaza si
handicapurile educationale si culturale, depirtindu-se astfel de restul populatiei”. 1+

In ultimele doua decenii si jumitate, Institutul de Cercetare a Calitatii Vietii (ICCV) a
realizat numeroase cercetiri sociale ale standardului de viati, ale inegalitatilor economice si
sardciei Dacd in primul deceniu al noului mileniu ,,sardcia absoluti s-a redus spectaculos, nu
acelagi lucru se poate spune si despre sardcia relativd, care cunoaste dupa anul 2000 o
constantd ingrijoritoare, la unul dintre cele mai ridicate niveluri din Europa”.!> Chiar daci
saracia a inclus si segmente ale populatiei active economic, inclusiv salariatii, grupurile cu risc
ridicat de saracie apartin populatiei care nu este inclusd pe piata muncii.

ICCV a folosit mai multe metode de masurare a inegalititilor economice §i a saraciei:
venitul si consumul, evaluarea veniturilor in raport cu trebuintele, autoidentificarea pe scala
sarac-bogat etc. Aceste masuri coreleazd semnificativ §i se pot substitui reciproc. Venitul — ca
variabild centrali si omogena — nu ne ofera informatii despre varianta interpersonala a
implinirilor si privatiunilor (nevoile diferd de la un stadiu de viata la altul, de la o familie la
alta, de exemplu), a satisfactiei si insatisfactiei, a fericirii §i nefericirii, precum si a altor
caracteristici ale vietii pe care oamenii o pretuiesc. ,Inegalitatea veniturilor poate diferi
substantial de inegalitatea intr-o serie de alte ,,spatii” (adicid in ceea ce priveste alte variabile
relevante), cum ar fi bundstarea, libertatea §i diferite aspecte ale calititii vietii (inclusiv
sandtatea si longevitatea)”.16

Diagnoza anuali a calititii vietii — un program de cercetare realizat Intre anii 1990 si
2010 (treisprezece anchete sociologice) — a aritat o (co)relatie semnificativa intre evaluarea
veniturilor prin prisma necesititilor (bunistarea subiectivd) si starea de sindtate asa cum si-o
apreciazd oamenii.

Intr-un studiu recent asupra tarilor dezvoltate, autorii constatd ci sandtatea si problemele
sociale ca violenta, bolile mentale, adolescentele care nasc, esecul educational ,,au o relatie slaba sau
nicio relatie cu nivelul venitului mediu intr-o societate.!” (...) Problemele din tirile dezvoltate nu

4 Ibid., p. 57.

15 Citdlin Zamlfir, Tulian Stinescu si Simona Ilie, Dupd 20 de ani: optinni pentru Romania, (Bucuresti,
1CCV, 2010), p. 31.

16 Amartya Sen, Degvoltarea ca libertate (Bucuresti: Editura Economici, 2004), p. 126.

17 Richard Wilkinson si Kate Pickett, The Spirit Level. Why Equality is Better for Everyone (London:
Penguin, 2010), p. 24.
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apar pentru ci societatea nu este suficient de bogata (ori chiar pentru ci este prea bogatd), ci
pentru ca scala diferentelor materiale intre oameni in interiorul fiecarei societiti este prea mare.
Ceea ce conteazi este unde ne situdm in relatiile cu altii in societatea noastri”. 18

Intr-o ancheti sociologici din 2013, realizati de ICCV, au fost supuse evaludrii
publice — dacd oamenii au sau nu au nevoie — bunuri, servicii si activitati esentiale pentru un
trai decent, conform standardelor sociale, in societatea romaneascd actuald. Cei mai multi
romani trdiesc privatiuni pe o scard mai largd sau mai redusi. Aproape doud milioane de
romani traiesc in saracie, fiind privati de necesititi fundamentale ale vietii lor. Alti 14% sunt
expusi riscului de siricie. Indexul deprivirii materiale coreleazd semnificativ si la un nivel
ridicat cu alte variabile, cum sunt ,,venitul lunar al gospodiriei” sau ,,evaluarea veniturilor
prin prisma necesitatilor”. Saracii fac parte din populatia care nu participd (sau o face
ocazional) la piata muncii: someri, pensionari, casnice si lucratori cu ziua'?.

Deprivarea materiald este mai raspandita in mediul rural decat in cel urban. Siricia
este mai frecvent intdlnitd decit in media populatiei intre persoanele cu instruire scolard
scazutd, casitorite si cu copii. Deprivarea materiald este asociatd semnificativ cu satisfactia
generala cu viata (coeficientul Gamma = 0,545). Asa cum se observa, siricia inseamna mai
mult pentru viata oamenilor decat lipsa sau precaritatea veniturilor. Intr-un studiu anterior
am ardtat cum veniturile influenteazd bunistarea emotionaldi a romanilor; siricia si
privatiunile, problemele pe care le provoaci creeazi supdrare si nefericire.? In Romania,
tocmai din cauza intinderii sardciel, ,,banii pot cumpdra fericirea’”. in tarile cu un nivel ridicat al
bundstirii economice, veniturile nu mai influenteaza varianta fericirii.

Pentru cd oamenii ,,se afld in conditii de existentd similare, fiind supusi actiunii
aceluiasi mediu fizic si social, existd cu necesitate un fel de a fi si un fel de a fi fericit care le
sunt comune”.?! Dupi sociologul francez, ,,amplificarea sinuciderii indicd regresul fericirii
medii”.22 Inseamni aceasta ci bunistarea emotionald (fericirea/nefericirea) poate fi un
indicator al coeziunii sociale?

Oameni bogati §i oameni sdraci — doud lumi sociale

Inegalititile economice si sdrdcia influenteaza — direct sau indirect — calitatea vietii
oamenilor. Nu numai bunistarea lor materiald §i o viatd conforma standardelor din societate,
care ii face sa se simtd ,,in rindul oamenilor”, depind de pozitia pe care o ocupi in ordinea
economicd, ci si gradul satisfactiei cu viata, sdnitatea, longevitatea (si mortalitatea),
participarea la viata comunititii si interactiunile cu alti oameni. In Romania, veniturile
insuficiente pentru o viata decentd sunt o zona criticd a calitatii vietii.?3

18 Tbid., p. 25.

19 Mihai Dumitru si Iulian Stdnescu, "Social needs: a consensual approach to material deprivation",
Procedia Economics and Finance, 8, no., (2014), pp. 293-299.

20 Mihai Dumitru, "Emotional Welfare: Can Money Buy Happiness", in The Enropean Culture for Human
Rights: The Right to Happiness, Elena Zamfir si F. Magino (coord.) (Cambridge: Cambridge Scholars
Publishing, 2013).

2 Emil Durkheim, Diviginnea muncii sociale (Bucuresti: Albatros, 2001), p. 264.

22 Ibid., p. 264.

23 Joan Mirginean si Iuliana Precupetu (coord.). Calitatea vietii in Rominia 2010 (Bucuresti: ICCV, 2010).
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Oamenii nu sunt — si nu pot fi — indiferenti la modurile in care te poti imbogiti sau
cidea In sdricie, la regulile jocului social. Ce calititi umane sunt sanctionate pozitiv,
recompensate si permit ascensiunea citre bunistare? Ce insusiri te constrang si triiesti in
saracie? Existd un clivaj social intre bogati si saraci?

Pentru explorarea perceptiilor sociale ale oamenilor bogati si sdraci, am realizat o
anchetd sociologici in trei orase de mirimi diferite (Bucuresti, Ploiesti si Bdicoi) si
optsprezece comune din judetul Prahova. Au fost intervievate 1.082 de persoane din medii
sociale variate: tineri $i varstnici, femei §i barbati, salariati (din sectorul privat sau public),
agricultori sau studenti, cu venituri mari, medii sau mici (§i unii fard). Au fost adresate
intrebdri deschise, iar rispunsurile au fost codificate In etapa finali a cercetirii. Lotul
persoanelor investigate nu este reprezentativ pentru populatia Romaniei. Datele empirice ne
dezviluie totusi mecanismul evaludrii grupurilor sociale aflate la extremititile bunastarii
materiale si pot servi pregatirii unei cercetdri cantitative la nivel national.

Putini oameni sunt obiectivi §i au opinii neutre despre divizarea societatii intre cei cu
averi mari §i cei cu venituri insuficiente pentru traiul de zi cu zi. Cine are o pirere buna
despre oamenii bogati are o opinie defavorabild despre siraci. $i, invers, judeciti pozitive
despre oamenii sdraci sunt asociate cu criticismul fatd de bogati. Sdracii sunt amarati, necajiti,
starnesc compasiune, nu au bani, sunt harnici, nu au locuri de muncd, sunt oameni simpli,
cinstiti. La polul opus, sunt perceputi ca victime, ignoranti, resemnati, slabi, lenesi. Saracii
sunt valorizati pozitiv in mediul rural si sunt perceputi critic in orage.

Tabel 7.9 Reprezentiri sociale ale sdracilor

urban (procente) | rural (procente)

insugiri pozitive

harnici 8 | amdrati, necajiti 37
mi-e mild de ei 16
nu au bani 14
nu au locuri de munci 7
oameni simpli, cinstiti 5

insusiri negative

victime 37 | puturosi, lenesi 19

ignoranti 36 | oameni de nimic, fraieri 1

resemnati 36 | alte trasituri negative 2

slabi 21

lenesi 17

Notd: suma procentelor este mai mare decat 100 pentru ci persoanele intervievate au dat 1, 2

sau 3 raspunsuri.
Bogatii sunt inteligenti, motivati, cu spirit de initiativd, adaptabili §i cu putere de

muncid. Cind sunt evaluati critic, sunt caracterizati ca escroci, oportunisti, hoti, necinstiti,
coruptl, Zgarciti etc.
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Tabel 7.10 Reprezentiri sociale ale bogatilor

urban (procente) | rural (procente)
Insusiti pozitive
inteligenti 24 | isteti, destepti 5
au vointa 19 | oameni harnici 4
au spirit de initiativa 11 | cinstiti 1
adaptabili 10 | altele 4
au capacitate de munci 9
curajosi 8
incredere in sine 6
instruiti 5
seriosi 4
insusiri ambivalente
si buni, si rii 4
nu ma intereseaza 3
oameni de afaceri 1
insusiri negative
escroci 30 | hoti, necinstiti, corupti 38
oportunisti 18 | zgarciti 12
au relatii 10 | mincinosi, profitori 6
snobi 6 | au furat de la siraci 4
opulenti 5 | 1i detest 4
neimpliniti 1 | lacomi 3
rai, nemilosi 2
alte trisdturi negative 5

Noti: suma procentelor este mai mare decat 100 pentru ca persoanele intervievate au dat 1, 2
sau 3 raspunsuri.

Evaludrile oamenilor bogati sau saraci sunt judeciti morale, fie ci se referd la insusirile
personale (pozitive sau negative), fie la jocul social care i-a ficut castigitori sau perdanti.

Existd o variantd interindividuald in evaludrile persoanclor situate la extremele
inegalitatii economice. Gradul de concentrare a opiniilor este mai mare in mediul urban decat
in cel rural. Varianta interindividuald a reprezentirilor este influentata de pozitia in ierarhia
veniturilor, de educatie, ocupatie si stadiul de viatd, precum si de contextele in care triiesc (i
unde existd mai multe sau mai putine oportunititi de realizare a proiectelor de viata).

Distanta sociald cea mai mare este intre ,,noua clasi mijlocie” din metropold (pentru
care bogatii sunt un grup de referintd) si locuitorii satelor (pentru care sdracii sunt atit grup
de apartenentd, cat si de referingi).

Tabel 7.11 Diferente in reprezentirile inegalititii economice

evaluarea oamenilor bogati (procente) evaluarea oamenilor sdraci (procente)

(+) () indice +) S indice
urban 58 42 +0,16 8 92 -0,84
rural 26 74 -0,48 78 22 +0,56

Noti: indicele a fost calculat astfel: nr. evaludrilor pozitive — nr. evaludrilor negative/ nr. total
evaluari
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Judecatile evaluative ale lumii in care traiesc §i ale vietii personale sunt duale in
continut si in sursele formarii lor: pe de o parte, sunt constructii sociale generate in
interactiunile sociale, iar, pe de altd parte, sunt individuale In mdsura in care reflectd
experientele directe §i imprejuririle personale de viata.

Inegalititile economice si sdrdcia au efecte nu numai asupra bunastarii materiale si a
capacitatii de a avea nivelul de trai la care oamenii aspird, ci si asupra relatiilor intre grupurile
sociale, generand alienare si tensiuni intre ele. Majoritatea romanilor crede ¢ In societatea
romaneasca existd un conflict intre bogati si saraci.

Tabel 7.12 Perceptia existentei conflictelor intre sdraci si bogati in societatea romaneasca
(procente cumulate ale celor care au rispuns ,,foarte mult” si ,,mult”)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2003 2006 2010

54 56 55 55 58 56 56 56 63 60 60 62

Sursa: Ioan Mirginean si Iuliana Precupetu, (coord.), Paradigma calititii vietii. Bucuresti:
Editura Academiei Romane, 2011, p. 257.

Cercetarea la nivel microsocial a experientei umane a inegalititilor economice este o
cale complementard a studiului distributiei veniturilor, o perspectiva care permite intelegerea
mai profunda a efectelor diviziunii in bogati si siraci asupra coeziunii sociale §i a calitatii vietii
in societatea romaneascd. Bogatii si sdracii formeazd lumi sociale distincte. Intre ele existi un
clivaj, vizibil in judecitile morale pe care le fac unii altora. Diviziunea intre bogati si saraci se
intersecteaza cu alte clivaje sociale din societatea romaneasca.?*

in loc de incheiere

Inegalititile economice (polatizarea sociald) si ratele mari ale sdrdciei (absolute i, mai
ales, relative) sunt tendinte sociale de duratd in societatea romaneascd. Privatiunile materiale
influenteaza felul de viatd a milioane de romani, sanitatea, longevitatea, bunistarea lor
emotionald §i interactiunile dintre oameni. Bogatii si sdracii triiesc in lumi sociale distincte,
ceea ce genereazd anomie si probleme sociale. Romania tinde si (re)devind o societate de
status.

Sansele oamenilor de a trdi mai bine depind atit de caracteristicile individuale
(optiuni si motivatie, resurse financiare, educationale, sociale si capacititi , reprezentirile
adecvate ale regulilor jocului social) cat si de structura sociald, de oportunitatile si facilitatile
pe care le oferd mediul social, de normele si practicile de acces in lumea consumului de
bunuri si servicii. Inegalitdtile veniturilor sunt fenomene complexe generate, in primul rind,
de mecanisme economice (ca piata muncii) dar si de aranjamente sociale si politice. Teoretic
independente, cind ordinea economicd, sociald gi politica interactioneaza — cum este
cazul Romaniei — distributia veniturilor prin piatd functioneazi deformat, se nasc
inegalitdti economice mari gi de duratd si cu consecinte majore asupra coeziunii sociale i
in viata oamenilor. Oamenii sunt fiinte extrem de diverse. * Noi diferim in varstd, sex,

24 Joan Mitginean, "Social Conflicts in Romania and the EU", Sociologie Romaneascd, V11, no. 1, (2009),
pp- 3-9.
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sanitate mentala si fizica, putere fizica, abilitati intelectuale, circumstante climatice,
vulnerabilitate epidemiologicd, mediu social §i in multe alte privinte.”?> Oamenii isi pot
propune orice obiective privind bundstarea proprie si a familiei. Limitele si constrangerile pe
care le vor intAmpina provin nu numai din calititile personale (strict individualizate), ci i
dintr-un mediu social mai mult sau mai putin generos In oportunititi, dar si in dificultati.

%5 Amartya Sen, Dezvoltarea ca libertate (Bucuresti: Editura Economici, 2004), p. 28.
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Capitolul 8

Localitégile rurale in contextul reformei administrative

Flavius Mihalache

Introducere si obiective

In contextul dezbaterilor recente privind regionalizarea si descentralizarea, tema
reformei actualului model de organizare administrativ-teritoriald a localitatilor apare in plan
secund. Fard a intentiona si intre in polemica legatd de modelul de organizare internd a
regiunilor, pe care Romania ar trebui sd-1 adopte, studiul de fati se vrea a fi o perspectivd
complementard asupra acestui proces, mutind accentul discutiei pe tematica localititilor
rurale si a necesitatii de reformare a acestora. Temele principale dezbatute in acest material
vizeazd analiza coordonatelor in baza cirora este definit statutul rezidential al localititilor,
modificarile inregistrate sub acest aspect dupd 1990 (determinate de Infiintarea de noi
comune si declararea de orage), precum si perspectivele pentru perioada urmaitoare. in acest
fel, studiul propus urmireste si ilustreze o dimensiune putin explorati a procesului de
reformd a teritoriului, §$i anume: reorganizarea localitatilor rurale. Materialul nu oferd
raspunsuri si nu prezinta scenarii alternative, ci urmareste sa evidentieze aspecte relevante ale
procesului de optimizare a organizarii administrative a spatiului rural. Localititile reprezinti,
in perspectiva de fatd, elementul central de la care trebuie si plece procesul de reformare a
organizdrii teritoriale ce isi propune sd asigure o bazd sustenabild pentru procesele de
dezvoltare locala.

Datele ce stau la baza analizelor cuprinse in acest material sunt reprezentate de
statistici oficiale furnizate de institutii precum Eurostat, OECD si INS. In completarea
acestora, pentru constructia cadrului explicativ §i pentru ilustrarea diferitelor forme de
organizare administrativd a spatiilor rurale sunt folosite studii si rapoarte publicate pe teme
conexe. In acest fel, prin cadrul teoretic si metodologic adoptat, perspectiva propusi
urmireste descrierea modului de organizare teritoriald a ruralului, formele acestuia si
tendintele de schimbare pe baza metodologica oferita de analiza secundari a datelor.

Coordonate ale sistemului de organizare administrativ-teritoriala

Clasificarea localitatilor si regiunilor ca fiind rurale sau urbane poate fi facuta plecand
de la caracteristicile privind spatiul natural, densitatea populatiei sau nivelul de dezvoltare
socio-economica. Astfel, se evidentiazd doud abordiri dominante: perspectiva geografici, ce
pune accentul pe coordonatele teritoriului, si perspectiva sociala, ce acordd rolul principal
caracteristicilor sociale §i economice ale populatiei ce locuieste intr-un anumit areal.
Abordirile exclusiv geografice, in care definirea ruralului se face prin referire la
caracteristicile teritoriului, prezinti limite evidente in peisajul stiintelor sociale. Pe de altd
parte, modelul definirii statutului rezidential al localitatilor pe baza densititii populatiei, ce
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reprezintd o practicd extinsd in Europa de Vest, se relativizeazd puternic pentru realitatea
tarilor foste socialiste (in unele cazuri, chiar si pentru situatiile inregistrate in tdrile cu
economie avansatd, dar care au efective de populatie reduse in raport cu suprafata acestora).

Pe aceasti bazd, putem identifica doud axe principale in definirea statutului
rezidential al localititilor si regiunilor. Avem in primul rind distinctia geografie — stiinte
sociale, cu accentul pus pe coordonatele teritoriului vs accent pe caracteristicile populatiei si
ale localititilor. In al doilea rand, in cazul definitiilor venite din aria stiintelor sociale, poate fi
identificat un al doilea nivel de diferentiere: caracteristici demografice (volum al populatiei,
densitate) vs. caracteristici socio-economice (activitati economice, ocuparea populatiei sau
utilitdti si servicii publice). Astfel, realizarea unei definitii conceptuale asupra a ceea ce
reprezintd mediul rural comporta un grad ridicat de relativitate, ceea ce face si nu putem
vorbi despre mediu rural sau populatie rurali in general, ci doar in relatie cu un cadru societal
clar delimitat. In mod evident, semnificatia ruralului din tarile dezvoltate nu comporta
comparatie cu specificul mediului rural din statele in curs de dezvoltare. Comparatia nu-si are
locul nici in ceea ce priveste caracteristicile socio-economice ale populatiei si nici in ceea ce
priveste coordonatele de mediu geografic. Diferentierile de acest tip se pastreazd si atunci
cand analizdm spatiul european. Deosebirile intre spatiile rurale din estul continentului si
coordonatele ruralului din zona de vest riman marcante, fie cd vorbim despre populatie sau
despre caracteristici socio-economice. In acelasi timp, standardele aplicate de statele din
Europa in clasificarea localititilor si regiunilor in rurale sau urbane diferd semnificativ.

in comparatiile internationale, ce necesitd aceeasi bazd de clasificare a statutului
rezidential al localitatilor si regiunilor, regasim doud metode principale de raportare a datelor
statistice avand la bazd tipologizarea zonelor prin recursul la dimensiunea densititii
populatiei.

Modalititi de definire a ruralului la nivel european

Raportirile de date teritoriale realizate de Eurostat folosesc, in cele mai multe cazuri,
regiunile NUTS 3 ca unititi de analiza, acestea ficind parte dintr-un sistem mai amplu de
clasificare a unititilor administrativ-teritoriale, adoptat la nivel comunitar. Sistemul NUTS
(;,Nomenclature of Teritorial Units for Statistics”) cuprinde trei niveluri principale de astfel
de unititi, definite pe baza dimensiunii populatiei.! Astfel, conform Regulamentului
1059/2003 al Parlamentului European?, unititile NUTS 1 pot avea intre 3 milioane si 7
milioane de locuitori, regiunile NUTS 2 sunt constituite pe baza unor efective de populatie
cuprinse Intre 800.000 si 3 milioane de locuitori, iar regiunile NUTS 3 sunt echivalente
unititilor administrativ-teritoriale ce reunesc o populatie totald situati intre 150.000 si
800.000 de locuitori.

U BEurostat, Regions in the European Union. Nomenclature of territorial units for statisties NUTS 2010/ EU-27
(Luxemburg: Publications Office of the European Union, 2011).

2 Regulamentul (CE) nr. 1059/2003 al Patlamentului European i al Consiliului din 26 mai 2003
privind instituirea unui nomenclator comun al unitdtilor teritoriale de statisticd (NUTS), 23 iunie
2014,

http://eut-lex.europa.cu/LexUtiServ/LexUtiSetv.do?uri=CONSLEG:2003R 1059:20080306:RO:PDF
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Avand in vedere caracteristicile populatiei $i modul de organizare interna a fiecarui
stat, sistemul NUTS isi gaseste echivalenta, in mod diferit, la nivelul tirilor membre UE.
Acest lucru face ca, pe de o parte, statele cu efectiv redus al populatiei (Estonia, Cipru,
Letonia, Lituania, Luxemburg si Malta) si fie echivalente regiunilor de tip NUTS 2, iar, pe de
alta parte, diferentele intre dimensiunile efective ale populatiei la nivelul regiunilor statelor
membre sa fie semnificative.

Modul in care Eurostat raporteazd date statistice in profil teritorial este completat
prin sistemul unitatilor administrative locale (LAU — Local Administrative Units), compus
din unititi de tip LAU de nivel 1 (NUTS 4) si unititi de tip LAU de nivel 2 (NUTS 5),
acestea din urmd (LAU 2) fiind echivalente localititilor. Pentru modul in care este impartitd
administrativ Romania In momentul de fata, nivelului NUTS 1 ii corespund cele patru
macroregiuni de dezvoltare, nivelul NUTS 2 are echivalent in cele opt regiuni de dezvoltare,
iar judetele sunt utilizate ca bazi de raportare pentru NUTS 3.

Modalititile in care sunt clasificate la nivel european asezirile umane in localititi
rurale si localitati urbane comporta importante diferentieri (tabelul 1). Se poate identifica o
tendintd clard de diferengiere Intre statele din vestul continentului si cele din fostul bloc
socialist. Pentru tirile din zona occidentald a continentului, criteriul demografic este cel
esential. Astfel, sunt definite ca orage toate localititile ce au o populatie ce depaseste un
anumit prag (de cele mai multe ori, acesta fiind reprezentat de o populatie de peste 2.000 de
locuitori). Pentru cele mai multe dintre statele din Europa de Est (Bulgaria, Estonia, Polonia,
Romainia, Letonia, Lituania, Ungaria), criteriul demografic este mai putin important, definirea
statutului rezidential al localititilor fiind ficutd prin intermediul unor acte normative.
Criteriile luate In calcul, in aceste situatii, sunt mai complexe decat simpla dimensiune a
efectivului populatiei si implicd specificul activitatilor economice locale, ponderea populatiei
ocupate neagricol, nivelul de dezvoltare a infrastructurii publice si sociale.? Exceptie de la
acest model fac Cehia, Slovacia si Slovenia, unde efectivul total al populatiei unei localitati
reprezintd criteriul dominant pentru incadrarea acesteia in categoria oraselor (tabelul 1).

Tabel 8.1 Criterii de definire a localititilor urbane la nivel european

stat caracteristici localititi urbane:
Austria localitati cu peste 2.000 de persoane
Bulgaria localititile definite conform legislatiei
Cehia localititile cu peste 2.000 de persoane
Elvetia localitatile cu peste 10.000 de locuitori
Estoni localitatile definite prin lege pe baza dimensiunii populatiei, activititii economice
stonia ) . ..
dominante §i a ocuparii
localitati cu peste 2.000 de persoane ce locuiesc in case grupate sau situate la
Franta . .
maximum 200 de metri una de alta
Grecia localitatile cu peste 2.000 de locuitori
Ungaria localititile definite conform legii

3 Kinga Kerekes et al., Dezvoltare rurald. Ocuparea fortei de muncd in medinl rural (Cluj: Accent, 2010).
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Islanda localititile cu peste 2.000 de locuitori

Irlanda localititile cu peste 1.500 de locuitori

Letoni localititile definite prin lege pe baza dimensiunii populatiei, activitdtii economice
_etonia ) . ..
dominante §i a ocuparii

localititile cu peste 3.000 de locuitori si in care 2/3 din totalul populatiei este ocupati

Lituania . .
in sectorul neagticol
Malta localititile cu o densitate de peste 150 de locuitori/km?
M
area localitatile cu peste 10.000 de locuitori
Britanie ’
Olanda localitatile cu peste 2.000 de locuitori

Norvegia localititile cu peste 2.000 de locuitori

Polonia localititile definite prin lege
Slovacia localitatile cu peste 5.000 de locuitori

. localititile cu peste 3.000 de locuitori, precum si cele cu peste 1.400 de locuitori, care
Slovenia >

au functia de localititi de resedintd

Spania localititile cu peste 2.000 de locuitori

Sursa: United Nations, Denzographic Y earbook, Departament of Economic and Social Affairs,
2011, http:/ /unstats.un.org/unsd/demographic/products/dyb/dybsets/2009-2010.pdf, pp.
117-118.

Metodologii internationale de clasificate a regiunilor in functie de ponderea
ruralului

Metodologia OECD

Metodologia OECD de clasificare a regiunilor, consideratd metoda clasici de
raportare si aplicatd In cele mai multe dintre studiile internationale, implicd parcurgerea a doi
pasi principali*: definirea unititilor administrative locale de nivel 2 (LAU 2) si clasificarea
regiunilor pe baza ponderii pe care o are populatia Inregistratd in unititile administrative
considerate ca fiind rurale. Aceastd metoda clasifica unitatile administrative de nivel 2 ca fiind
rurale sau urbane utilizand drept criteriu exclusiv datele privind densitatea populatiei. Astfel,
toate unitdtile administrative cu o densitate a populatiei situati sub pragul de 150 de locuitori
pe km® sunt considerate ca fiind rurale, localitatile urbane avand, pe aceasti linie, ca
principald caracteristicd, existenta unei populatii numeroase in raport cu suprafata. In mod
evident, acest model prezinti limitele sale. Printre acestea aflindu-se si clasificarea eronati a
localitatilor mici, dar cu densitate ridicatd, in categoria oragelor, dar si includerea oraselor cu
suprafatd mare, ce determind un nivel mai redus al densititii populatiei, in categoria
localitatilor rurale.>

* OECD, Regional Typoligy, ed. Directorate for Public Governance and Territorial Development (Paris:
OECD Publishing, 2011)

5 Burostat, Regions in the Enropean Union. Nomenclature of territorial units for statistics NUTS 2010/ EU-27
(Luxemburg: Publications Office of the European Union, 2011).
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La cel de-al doilea nivel in clasificarea regiunilor, metodologia OECD vorbeste
despre existenta a trei tipuri de zone, plecind de la ponderea pe care o detine populatia
rurald: regiuni predominant rurale, in care proportia populatiei domiciliatd in localitdti rurale
se situeazd peste pragul de 50%; regiuni intermediare, unde ponderea populatiei rurale se
situeaza intre 15 si 50%; regiuni predominant urbane, ce au populatie rurald situata sub
nivelul de 15% din totalul efectivului. In ultima etapd, clasificarea astfel rezultata este ajustata
prin luarea in calcul a doud exceptii de la modelul enuntat, pe baza dimensiunii centrelor
urbane existente la nivel regional:

,»1) Orice regiune care, pe baza calculdrii ponderii populatiei domiciliate in localititile
rurale, este clasificatd initial ca fiind predominant rurald devine regiune intermediara, daci la
nivelul acesteia existd un oras cu peste 200.000 de locuitori, a cirei pondere in totalul
populatiei regionale reprezinti peste 25%.

2) Orice regiune ce prin aplicarea criteriilor initiale este considerati drept regiune
intermediara devine regiune predominant urband, daca in teritoriul siu existd un oras cu
peste 500.000 de locuitori, care da peste 25% din populatia totald a regiunii”.¢

Intr-o incercare de redefinire si ajustare a metodologiei clasice a OECD de calculare
a ponderii ruralului la nivel regional, Dijkstra si Ruiz” pleacd de la luarea in considerare a
diferentelor semnificative ce se Inregistreaza intre profilul ruralului izolat si cel corespunzitor
ruralului periurban, propunand introducerea accesibilititii centrelor urbane, ca nou criteriu de
calcul in stabilirea profilelor regionale. Astfel, a rezultat o extindere a metodologiei clasice a
OECD, prin introducerea In analizi a duratei de timp necesare pentru ca cel putin 50% din
populatia totald a regiunii si poatd ajunge la cel mai apropiat oras cu peste 50.000 de
locuitori. In acest mod, plecand de la stabilirea unei durate maxime de 60 de minute pentru
un drum cu magina de la localitati de domiciliu la centrele de peste 50.000 de locuitori,
Dijkstra st Ruiz impart regiunile predominant rurale si regiunile intermediare in cate doud noi
subcategorii: regiuni izolate §i regiuni conectate orasului.

Metodologia Eurostat

Eurostat pune in discutie o noua tipologie de clasificare a regiunilor plecind de la
metodologia clasicd a OECD. Astfel, scopul asumat prin aceastd noud abordare este ,,de a
asigura o bazid consistentd pentru descrierea regiunilor predominant rurale, intermediare si
predominant urbane in toate comunicatele, rapoartele si publicatiile Comisiei Europene”s,
asigurand astfel o mai bund comparativitate a datelor la nivel comunitar. Adoptarea acestei
noi tipologii la nivelul raportirilor realizate de Comisie este argumentatd, in primul rand, prin
necesitatea de a depdsi o serie de aspecte considerate problematice in modul In care
metodologia clasici OECD realizeazd aceasta clasificare. Astfel, se considerd ,,cd

¢ OECD, Regional Typoligy, ed. Directorate for Public Governance and Territorial Development (Paris:
OECD Publishing, 2011), p. 3.

7 Lewis Dijkstra si Vicente Ruiz, Redefinement of the OEDC regional typology: Economic Performance of the
Remote Rural Regions OECD, 2014, disponibil la www.oecd.otg/dataocecd/41/56/45511797.pdf.

8 Burostat, Regions in the Enropean Union. Nomenclature of territorial units for statistics NUTS 2010/ EU-27
(Luxemburg: Publications Office of the European Union, 2011), p. 240.
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metodologia OECD creeazd doud categorii de distorsiuni care afecteazd comparativitatea
datelor la nivelul UE”.° Prima dintre acestea are la bazi marea varietate a unititilor
administrative locale de nivel 2 (LAU 2) existente la nivel comunitat, iar cea de-a doua
vizeaza diferentierile semnificative ce se inregistreaza la nivelul unitdtilor administrative de tip
NUTS 3 si la modelul adoptat de unele state membre in care, in anumite cazuri, la nivel
regional, oragele sunt separate de zona rurald limitrofa.

Metoda de raportare adoptati de Eurostat are la bazi utilizarea celulelor privind
populatia (population grid) si implica recursul la un model de clasificare a regiunilor prin care
se reuseste depdsirea problemelor legate de varietatea mult prea mare a unititilor LAU 2 si
NUTS 3. Cu toate acestea, elementul central care determini clasificarea celulelor rezultate ca
fiind urbane sau rurale este reprezentat in continuare de densitatea populatiei, diferenta
metodologica majord, comparativ cu modelul OECD, tinand de inlocuirea din centrul
analizei a unitdtilor LAU 2 cu celulele de populatie. La nivel concret, metodologia Eurostat
presupune parcurgerea a trei etape:

e _Sunt create grile de celule urbane (urban grid cells), cu o densitate minimi a
populatiei de 300 locuitori/km? si o populatie totald de minimum 5.000 de locuitori.
Toate celulele din afara acestor grupdri sunt considerate rurale.

e Sunt grupate regiunile de nivel NUTS 3 cu o suprafatd inferioard pragului de 500
km? cu una dintre regiunile vecine.

e Sunt clasificate regiunile NUTS 3 pe baza ponderii pe care o are populatia
inregistratd in grilele celulelor rurale (rural grid cells) in trei categorii: regiuni
predominant rurale (mai mult de 50% din populatie in acest tip de celule), regiuni
intermediare (intre 20% si 50% din populatie), regiuni predominant urbane (mai
putin de 20% din populatie)”.10

Pe baza acestuia, Eurostat defineste populatia rurald ca reprezentind efectivele ce
domiciliaza in celule (,,grid”-uri) ce nu satisfac conditiile de densitate si efectiv total care sunt
enuntate mai sus. Utilizind aceasta metoda, rezultd ci 32% din populatia UE domiciliaza in
regiuni rurale, ceea ce reprezinti o crestere semnificativa fata de datele obtinute din aplicarea
metodologiei OECD. De altfel, printre avantajele prezentate pentru aceastd metodd se
numara si reprezentarea mai echilibratd a populatiei rurale la nivelul statelor europene, prin
cresterea ponderii ruralului la nivel regional in statele cu populatie rurald redusi si reducerea
acestuia In statele cu populatie de acest tip numeroasa.

9 Tbid., p. 240.
10 Thid., p. 249.
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Tabel 8.2 Ponderea populatiei in functie de tipul de regiune. Diferentieri intre metodologia
OECD si cea propusi de Eurostat

metodologia OECD metodologia Eurostat
predominant intermediar predominant |predominant intermediar predominant
urban rural urban rural

Austtia 21,2 31,6 47,1 33 26,5 40,5
Belgia 84,7 10,1 52 67,5 239 8,6
Bulgaria 14,9 61,4 23,7 14,9 447 40,4
Cehia 11,4 83,6 5 224 44 33,6
Cipru 0 100 0 0 100 0
Danemarca 29,3 27,7 43 21 36 43
Germania 57,4 29,3 13,3 42 40,3 17,6
Estonia 13,1 76,3 10,6 0 51,5 48,5
Franta 34,5 48,4 17 34,6 36,2 29,3
Finlanda 25,4 12,2 62,4 254 30,7 43,9
Grecia 35,7 26,9 37,4 45,5 10,3 442
Irlanda 29,5 0 70,5 29,5 0 70,5
Ttalia 52,1 38,5 9,4 35,4 43,7 20,9
Letonia 32 29,7 38,3 472 13,5 39,3
Lituania 24.4 55,7 20 244 31,2 444
Luxemburg 0 100 0 100 0
Malta 100 0 0 100 0 0
Marea
Britanie 69,6 28,4 2 71,3 25,8 29
Olanda 83,1 15,6 1,3 71,1 28,3 0,7
Polonia 227 31,1 46,2 28,3 33,6 38
Portugalia 51,8 25,5 22,8 447 13,5 38,8
Romania 8,5 39,2 52,3 9,9 43,9 46,2
Slovenia 0 42,4 57,6 0 55,9 441
Slovacia 11,4 63,1 25,5 11,4 38,3 50,3
Spania 482 37,8 13,9 48,2 38,1 13,8
Suedia 20,9 29,7 49,4 20,9 56,1 23
Ungaria 17,4 41 41,6 17,4 347 479

Sursa: Eurostat, Regions in the European Union. Nomenclature of territorial units for statistics NUTS
2010/ EU-27, (Luxembutg: Publications Office of the European Union, 2011), p. 247.

Prin aplicarea metodologiei Eurostat, cele mai importante reduceri ale ponderii

populatiei ce locuieste in regiuni predominant rurale se consemneazd in Slovenia, Finlanda si

Suedia, in timp ce cresterile cele mai semnificative se Inregistreazd in Belgia, Cehia, Estonia,
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Franta, Italia, Lituania, Portugalia §i Slovacia (tabelul 2). Astfel, diferentele intre aplicarea
acestor doud modele aratd rezultate semnificativ diferite pentru cele mai multe dintre statele
europene (Roménia fiind printre putinele exceptii). Pe aceastd baza, atait modul de raportare
statistica a datelor regionale, cit si semnificatia distinctiei ,,zone urbane — zone rurale”
prezintd deosebiri consistente intre cele doui metode de calcul. In mod evident, metodologia
Eurostat oferd avantaje certe prin depdsirea problemelor semnalate in cazul celei folosite de
citre OECD, insd, din perspectiva noastrd, utilizarea criteriului densititii populatiei ca
element central in definirea statutului rezidential la nivelul localitatilor si regiunilor acorda
dimensiunii spatiale o importantd mult prea mare, in detrimentul indicatorilor socio-

economicl.

Organizarea administrativa a zonelor rurale in Romania

Actualul model de organizare administrativ-teritoriald a Romaniei a fost statuat prin
Legea numarul 2 din 16 februarie 1968, care a primit mai multe completari in decursul anilor,
in special prin adoptarea unor acte normative privind modificarea statutului rezidential al
localitatilor si crearea de noi comune. Doud acte normative mai recente completeazd cadrul
legal in ceea ce priveste organizatea teritoriali: Legea nr. 350/2001 privind amenajarea
teritoriului si urbanismul!! si Legea nr. 351/2001 privind aprobarea Planului de amenajate a
teritoriului national.’> La nivelul organizirii teritoriale a judetelor, singurele modificari
notabile inregistrate in perioada trecutd de la adoptarea Legii nr. 2/1968 au fost cele privind
desfiintarea Sectorului Agricol Ilfov (prin infiintarea judetului Ilfov) si cele privind
modificarea granitelor judetelor Ialomita si Calarasi.

In Romania, clasificarea localititilor in municipii, orase sau comune se realizeazi prin
legi adoptate in Parlament, pe baza coordonatelor privind populatia si specificul activititilor
economice si sociale inregistrate in respectivele localitdti. Pe aceastd bazd, perioada de dupi
1990 a fost marcatd de cresteri ale numarului localititilor urbane, dar i al celor rurale,
produse prin avansarea unor comune la statutul de oras si prin infiintarea de noi comune
prin fragmentarea celor deja existente.

Din punct de vedere legal, o localitate este definitd ca fiind rurald daci ,,majoritatea
fortei de munci este concentratd in agriculturd, silviculturd si pescuit, oferd un stil de viata
specific si durabil pentru locuitorii ei (...) sau daca majoritatea fortei de munci este activi in
afara agriculturii, silviculturii si pescuitului, dar nivelul de infrastructurd este insuficient
pentru a fi declaratd orag”.!3 Pe aceastd bazd, in momentul de fatd, unele dintre localitatile
rurale din Romania ar putea fi incadrate in categoria oraselor. Astfel, nu sunt putine cazurile,
intre localitatile periurbane, in care atit nivelul infrastructurii, cat si caracteristicile privind
activitatea economicd si ocuparea populatiei sugereazad un profil urban. Cea mai mare
problema pentru localitatile de acest tip de este reprezentatd insd de lipsa unor institutii de tip

1 Tegea nr. 350 din 6 iunie 2001 privind amenajarea teritoriului si urbanismul, 23 iunie 2014,
www.cdep.to/pls/legis/legis_pck.htp_act_textridt=28561

12 Tegea nr. 351/2001 privind aprobarea planului de amenajare a tetitoriului national, 23 iunie 2014,;,
www.cdep.ro/pls/legis/legis_pck.htp_actida=30501&pag=1

13 Kinga Kerekes et al., Dezvoltare rurald. Ocuparea fortei de muncd in medinl rural (Cluj: Accent, 2010).
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social proprii, precum este cazul unitatilor de invitamant de nivel postgimnazial sau a celor
de tip sanitar — ceea ce face ca activititile de profil si fie asigurate de catre oragul situat in
proximitate.

Diferentele semnificative dintre profilurile localitatilor rurale fac sa putem distinge
trei mari categorii de areale rurale: zone periurbane, zone intermediare §i zone periferice.!
Plecand de la aceastd tipologie, putem vorbi despre cel putin trei definitii pentru spatiile
rurale, In functie de nivelul de dezvoltare a acestor localititi si de importanta sectorului
agricol In economia locala. Astfel, pentru situatia Romaniei, ruralul periurban corespunde
comunelor cu un ridicat nivel de urbanizare, reflectat atat la nivelul conditiilor de viata ale
populatici, cit si In ceea ce priveste coordonatele vietii economice. La polul opus, zonele
periferice se compun din comune puternic conectate activititilor agricole si care sunt situate
la distante apreciabile de oragele importante la nivel regional. Profilul zonelor intermediare
prezintd, de asemenea, un pronuntat caracter agricol, insd acesta este secondat de activitati
neagricole, care contribuie la diversificarea economiei locale.

Pe baza datelor statistice la nivel judetean, spatiile rurale din Romania au fost
clasificate recent!> in cinci categorii, in functie de nivelul de dezvoltare sociala atins de
acestea: judete sirace, judete mediu-inferior dezvoltate, judete mediu dezvoltate, judete
mediu-superior dezvoltate si judete dezvoltate. Studiul la care am ficut referire pleacd de la
clasificarea ruralului pe baza a sapte indicatori (stoc de educatie, virsta medie, speranta de
viatd, autoturisme la 1.000 de locuitori, suprafata medie pe locuintd, consumul de gaze
naturale si dimensiunea localitatii) si aratd cd judetele din partea de sud a Munteniei, patru din
cele cinci judete ale Olteniei (exceptie ficand Gorj) si judetele Vaslui si Botosani inregistreaza
cele mai reduse niveluri de dezvoltare, in timp ce judetele Brasov, Constanta, Mures, Sibiu,
Timis si Ilfov consemneaza cele mai ridicate scoruri pentru indicatorii analizati. !¢ In acelasi
timp, diferentierile de dezvoltare intraregionale cele mai importante apar in Muntenia, intre
judetele din partea de nord, cu un rural mediu-dezvoltat, si judetele din sud: Teleorman,
Giurgiu, Calarasi, Ialomita.

Pe baza modificirtilor legislative aduse dupa anul 1990 Legii nr. 2/1968 privind
organizarea administrativa a Romaniei, numarul total al comunelor din Romania a crescut ca
urmare a infiintirii de noi localitdti rurale. Astfel, in 2013 numarul acestora a ajuns la 2.861 de
unititi de acest tip. Concomitent, numarul municipiilor i oragelor a crescut de la 260 la 320
prin ,,avansarea” unor comune la statutul de localitate urbani in intervalul ultimelor doud
decenii. Cele mai multe acte normative privind crearea de noi comune si declararea de noi
orage au fost adoptate intre anii 2001-2006, dupd ce in primul deceniu de dupd 1990 au fost
aprobate foarte putine acte normative in acest sens.

Infiintarea de noi comune prin desprinderea unor sate din componenta localititilor
rurale existente este argumentatd de necesitatea cresterii ritmului de dezvoltare a respectivelor

Y Piun Ion Otiman, Restructurarea agricnlturii si degvoltarea rurald a Romaniei in vederea aderdrii la Uniunea
Eurgpeand (Bucuresti: Agroprint, 1999).

15 Dumitru Sandu, "Social Disparities in the Regional Development and Policies in Romania",
International Review of Social Research, 1, no. 1, (2011), pp. 1-30.

16 Tbid., no., 1 (2011), pp. 1-30.
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localitati, solicitdrile de acest tip fiind fundamentate, in cele mai multe cazuri, pe arbitrariul
deciziilor de comasare a comunelor din perioada regimului comunist si pe existenta unor
distante geografice mult prea mari intre satele componente ale unei aceleiagi comune. Cu
toate acestea, fragmentarea localititilor rurale nu reprezinta, in sine, un factor favorizat al
dezvoltarii, aceasta, fie si doar dacid ne referim la reducerea sanselor de a accesa fonduri
pentru dezvoltare pe care o Inregistreazi localitdtile mici nou-create. Din aceastd perspectivi,
aparitia unor noi localitati rurale mici §i prea putin integrate retelelor de activitate economica
si sociald active la nivel regional reprezintd o piedicd evidentd in calea dezvoltdrii acestor
areale. Datele la nivel judetean (tabelul 3) arati ca cele mai multe localitati rurale nou-
infiintate dupa 1990 au apdrut in Timis (17), Suceava (16), Ialomita (13), Olt (11) si Dolj (11),
in timp ce in judetele Caras-Severin, Gorj si Hunedoara nu a fost creatd nicio noua localitate
rurald. in acelasi timp, dupd anul 1990, in Suceava, 8 localititi rurale au fost declarate orase,
in Ilfov — 6, iIn Maramures — 5, iar in Timis — 4.

Tabel 8.3 Evolutia numarului de localititi rurale pe judete in intervalul 1990-2013

nr. comune in anul  nr. comune in inrfl]i;lct:ilzi;é decrll:r;?flzpé
1990 anul 2013 1’990 1990
Alba 67 67 2 2
Arad 67 68 3 2
Arges 93 95 3 1
Baciu 79 85 6 0
Bihor 86 91 6 1
Bistrita-Nasiud 53 58 5 0
Botosani 68 71 6 3
Briila 39 40 1 0
Brasov 43 48 6 1
Buziu 81 82 2 1
Calarasi 48 50 2 0
Caras-Severin 69 69 0 0
Cluj 74 75 1 0
Constanta 52 58 7 1
Covasna 33 40 7 0
Dambovita 76 82 7 1
Dol 95 104 1 2
Galati 56 61 5 0
Giurgiu 46 51 5 0
Gotj 63 61 0 2
Harghita 49 58 9 0
Hunedoara 56 55 0 1
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Talomita 49 59 13 3
Tasi 85 93 9 1
Ilfov 38 32 0 6
Maramures 61 63 7 5
Mehedinti 59 61 2 0
Mures 90 91 5 4
Neamg 70 78 9 1
Olt 94 104 11 1
Prahova 86 90 4 0
Silaj 54 57 3 0
Satu Mare 56 59 5 2
Sibiu 53 53 2 2
Suceava 90 98 16 8
Teleorman 83 92 9 0
Timis 76 89 17 4
Tulcea 43 46 3 0
Valcea 78 78 3
Vaslui 71 81 11 1
Vrancea 59 68 9 0
total 2.688 2.861 229 59

Sursd: INS, baza de date Tempo-Online

Numiarul localititilor mici §i foarte mici (cu populatie de pani la 2.000 de locuitori) a
crescut cu aproape 100% in ultimele doua decenii, atat pe fundalul evolutiilor demografice
negative, cat si al credrii de noi comune prin fragmentarea unora dintre cele deja existente.
Numarul localititilor cu sub 1.000 de locuitori a crescut de la 42 de comune, céte erau
inregistrate in 1990, la 74 de unitati in anul 2008. Cele mai multe dintre localititile foarte mici
sunt situate in judetele din vestul tirii, in zona Muntilor Apuseni. Comuna care inregistra cel
mai redus numdr al efectivului populatiei, localitatea Batrina, din judetul Hunedoara, avea in
anul 2008 doar 170 de locuitori, confruntandu-se cu spectrul depopularii cvasitotale in
deceniul urmator.

Reducerea accentuati a populatiei rurale, In special in localitdtile izolate, ce s-a
produs pe fondul imbdtranirii respectivelor zone, constituie o realitate pregnanti si care se va
acutiza pe termen mediu §i lung, aducind cu sine si probleme sociale pentru populatia
respectivelor localititi. Dincolo de aspectele legate de riscurile sociale ce apar in cazul
localitatilor foarte mici, cu populatie imbatraniti, ne intrebdm in ce masurd aceste comune
mai pot functiona ca unitati administrative de sine stitdtoare, in conditiile in care gi-au
pierdut o parte dintre functionalititile sociale si economice. In aceste cazuri, comasarea
localitatilor si centralizarea administratiei reprezinta singurele masuri viabile ce pot fi luate in
contextul dat. Chiar daci ideea comasirii nu este agreatd de citre autorititile locale,
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integrarea comunelor mici §i sirace in structuri administrative extinse poate aduce avantaje
nete locuitorilor acestora prin cresterea sanselor de realizare a unor investitii de infrastructura
publicd, ale ciror costuti nu ar putea fi acoperite de o localitate cu un buget restrans.

Numiarul localititilor de dimensiuni medii (2.000-4.999 persoane) s-a pastrat relativ
constant, in jurul valorii de 1.700 de astfel de comune. In aceasti categorie, cele mai
importante evolutii au fost cele reprezentate de cresterea cu 175 de unitati a numdarului
comunelor cu populatie cuprinsa in intervalul 2.000 si 2.999 de persoane si reducerea cu 76
de unititi a comunelor cu populatie cuprinsi intre 4.000 si 4.999 de locuitori. In acelasi timp,
in categoria localitdtilor de mari dimensiuni, cu peste 5.000 de locuitori, nu s-au produs
variatii semnificative. Cu toate acestea, trebuie avut in vedere cd marea majoritate a
comunelor care au dobandit statut urban intre 1990 si 2008 au fost localititi cu efective
numeroase de populatie. Conform datelor INS cuprinse in Baza de date pe localitati (BDL),
la nivelul anului 2008, in Romania existau 22 de comune foarte mari ce inregistrau peste
10.000 de locuitori. Iar intre acestea, comuna Holboca din judetul Iasi reprezintd cea mai
populatd localitate rurald din Romania, cu un efectiv al populatiei de peste 12,7 mii de
locuitori.

La nivel regional, se constata faptul ¢ cele mai multe dintre comunele de dimensiuni
mari sunt localitdti rurale situate In zone periurbane ce au reprezentat centre importante de
imigratie internd. Totodatd, datele statistice aratd o pondere mai ridicatd a localititilor cu
efective numeroase in judetele din zona de est si nord-est a tirii, situatie favorizati, intr-o
masurd considerabild, de evolutia demograficd pozitiva Inregistratd inainte si dupd 1990 in
aceste regiuni.

Conform raportirilor INS cuprinse in Baza de date pe localititi (BDL), in 652 de
comune, dintre cele ce existau ca unititi administrative In anul 1990, au fost consemnate
cresteri ale efectivului populatiei dupa 1990. Acestei cifre i se adaugd 152 de comune, ce
reprezinti unititile administrative ce au fost Infiintate dupd 1990 si in care, In ultimii ani,
numarul populatiei a crescut. Pe judete, ponderile cele mai insemnate ale localitatilor cu spor
demografic pozitiv se inregistreaza in Bacdu (43 de localititi din 85), Iasi (45 de localititi din
totalul de 93), Botosani (31 de localititi din 71) si Mures (39 de localitati din 91). Cele mai
importante cresteri demografice au avut loc In comunele Ciurea (judetul Iasi — peste 4.000 de
persoane), Floresti (judetul Cluj), Cumpana (judetul Constanta), Miroslava (judetul lasi) si
Valul lui Traian (judetul Constanta), fiecare dintre acestea din urmi inregistrind cresteri
demografice situate in jurul a cite 3.500 de persoane. In procente, cresteri de peste 50% ale
efectivului populatiei au fost raportate in cazul localitatilor Barnova (jud. Iagi, +64%),
Floresti (jud. Cluj, +62%), Ciurea (jud. lasi, +57%), Smardan (jud. Galati, +56%), Miroslava
(jud. Iasi, +55%), Golesti (jud. Vrancea +54%).

Pe baza analizei coordonatelor de amplasare geografici ale primelor 100 de comune
ca evolutie demografica, putem ilustra cresterea populatiei prin factori de ordin regional,
precum zona in care este situatd localitatea si distanta ce o leagd pe aceasta de un centru
urban important, care, in fapt, constituie foarte buni predictori ai nivelului de dezvoltare atins
de localititi. Cu alte cuvinte, relatia dintre evolutia demografica a localitatilor si nivelul lor de
dezvoltare este una simpld: comunele dezvoltate din zonele periurbane Inregistreaza cresteri
semnificative ale efectivului, ca urmare a transformdrii acestora in centre rezidentiale ce atrag
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importante fluxuri de migratie interna, in special de forma urban-rural. O a doua situatie
favorizanta pentru cresterea efectivului localitatilor rurale este reprezentati de contextul
demografic regional, cu alte cuvinte, de coordonatele privind evolutia demografici a zonei. In
acest fel, sansele ca o comuni si Inregistreze crestere demograficd sunt cu atat mai mari cu
cat intregul areal din care face parte cunoagte crestere demografica.

Intorcandu-ne la datele statistice, este demn de subliniat faptul ¢4 din primele 100 de
localitati rurale ierarhizate dupi cresterea efectivului populatiei, aproape jumaitate (48) sunt
situate in judete din Moldova, in mod special in Iasi, Galati i Bacau. Totodata, aproximativ
un sfert din comunele in cauza aveau in 1990 mai putin de 4.000 de locuitori, in timp ce dupa
doud decenii doar doud localitdti se situau sub acest prag (Dumbravita, Timis — 3.607
locuitori si Grajduri, Iasi — 3.189 de locuitori).

Peste jumatate din cele 100 de localititi la care ne raportim in aceastd analizd sunt
parte in diverse asociatii ale zonelor metropolitane sau fac parte din proiecte de acest fel:
sapte dintre acestea sunt parte a asociatiei intercomunitare Zona Metropolitana lasi, sase sunt
membre ale Zonei Metropolitane Constanta §i cate cinci comune sunt asociate in proiectele
zonelor metropolitane Timisoara si Bacau. Aceste localititi situate In aria de extindere a
oragelor, fiind puternic conectate economic si social cu centrul urban din proximitate, au
atras, prin avantajele rezidentiale pe care le oferd, o mare parte dintre persoanele care au
decis sa pardseasca orasul si si-si schimbe domiciliul in mediul rural. Acesta este mecanismul
socio-demografic 1n baza cdruia majoritatea localititilor periurbane pozitionate in
proximitatea municipiilor resedinti de judet, sau a altor orase importante, au avut dupa 1990
cresteri demografice.

Practic, localititile rurale periurbane reprezinta singurul tip de unitate administrativa
de nivel local ce nu a cunoscut declinul demografic. Celelalte tipuri de comune (atat
comunele izolate, precum si cele situate la distante relativ medii fatd de orage), dar si oragele
si municipiile, au avut de a face, aproape in totalitatea lor, cu reduceti de efectiv si cu
accelerarea procesului de imbitrinire a populatiei.

Dintre cele 100 de comune din topul cresterii efectivelor, trei sferturi sunt situate la
mai putin de 15 km de orase importante, in timp ce doar cinci dintre acestea se afld la mai
mult de 30 de km distanti de asemenea centre urbane (trei dintre comunele analizate fiind
situate in judetul Iagi: Mironeasa, Tibanesti, Tibana; una in judetul Botogani: Albesti; in timp
ce cea de-a cincea, comuna Sadova din judetul Dolj, prezintd o pondere ridicatd a populatiei
de etnie romad). In unele cazuri, precum este cel al comunelor Bihisesti, Matca, Ghidigeni si
Driguseni, din judetul Galati, sau Baia si Magura, din judetul Suceava, localitatea urbani in a
cirei arie de influenta directd se afld este reprezentatd de un oras de dimensiuni mai reduse
(de pand la 40.000 de locuitori), precum e cazul municipiilor Tecuci, Falticeni si Radduti.

Aceste observatii de ordin specific vin in confirmarea tendintelor semnalate la nivelul
evolutiei populatiei din ultimele doud decenii, stiut fiind faptul cd, pe de o parte, profilul
principalilor indicatori demografici inregistrati pentru judetele din zona de est si nord-est a
tarii este unul pozitiv, iar, pe de altd parte, evolutia pozitivd a populatiei din localitatile
periurbane se explica prin migratia interna, in special de forma urban-rural. Pe aceste baze,
evolutia demografici la nivel de comund, pentru perioada urmitoare, prezintd premisele
continudrii actualului trend demografic. Depopularea zonelor rurale de la nivelul judetelor cel
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mai puternic afectate de fatetele declinului demografic, precum este zona de sud a tarii, ce
cuprinde banda Mehedinti — Dolj — Olt — Teleorman — Giurgiu — Cilarasi, precum si judetele
Caras-Severin si Hunedoara, din zona de vest, reprezintd un risc major, cu implicatii sociale si
economice profunde la nivelul respectivelor microregiuni.

Avem nevoie de reformarea actualului model de definite si organizare a
statutului localititilor rurale?

Rispunsul la aceastd intrebare este unul dificil. Evolutiile din ultimele decenii ale
comunelor, sub aspectul coordonatelor socio-demografice si economice, aratd ci mediul
rural romanesc se dezvoltd cu viteze diferite, determinand forme distincte de viatd rurald.
Acest lucru face ca forma actuali a satului si fie una extrem de eterogena, cu localititi
puternice, dezvoltate si autonome din punct de vedere economic, dar si cu multe comune ce
par a nu fi depasit starea de subdezvoltare si de dependentd fatd de alocdrile publice.
Diferenta in ceea ce priveste nivelul de dezvoltare locala atins de localititi pare a fi facutd de
citre o serie de factori regionali ce tin de contextul economic al zonei si, in special, de
existenta in proximitate a unor centre urbane mari. Comunele periurbane, puternic conectate
centrelor urbane importante, atdt din punct de vedere economic, cat §i social, tind si
depiseascd cele mai multe dintre problemele specifice zonelor rurale. Aceste localititi sunt
caracterizate printr-o viagd economici activd, in care dependenta fati de sectorul agricol
reprezintd parte a trecutului. Prin procesele de transformare In care au intrat in ultimele doud
decenii, aceste comune s-au inscrtis, practic, pe traiectoria urbanizirii, modul in care sunt
clasificate din punct de vedere rezidential fiind doar o chestiune pur formala.

Dincolo de acest profil, cea mai mare parte a localititilor rurale se confruntd cu
probleme acute determinate de contextul economic local, dar si de cadrul de organizare a
acestora. Sub aceste aspecte, putem vorbi despre existenta unor factori interni ce mentin cele
mai multe dintre comune la un nivel redus de dezvoltare. Intre acestia, principali sunt starea
infrastructurii locale si lipsa de atractivitate pentru investitii, pe care respectivele localitti o
prezintd. Nu de putine ori, in aceste situatii, unul dintre elementele majore ce alimenteaza
acesti factori interni este reprezentat de organizarea administrativd a respectivelor comune.
Vorbim despre localititi cu efective reduse de populatie, despre sate imbitranite sau izolate.
Pentru a fi viabile economic §i pentru a putea fi administrate eficient este nevoie de cresterea
interconectivititii acestora in structuri mai mari, mai puternice din punct de vedere financiar
si care sd poatd implementa proiecte microregionale care sd depiseascd limitele teritoriale
actuale ale comunelor existente.

In linie cu aceastd perspectivi de a privi dezvoltarea zonelor rurale, se intrevad doud
strategii distincte. Una dintre acestea, sustinuta prin prevederile ce stau la baza implementarii
Programului Operational Regional 2007-2013 si Programului National de Dezvoltare Rurala
2007-2013, vizeazd constituirea de asociatii de dezvoltare intercomunitard si grupuri de
actiune localad care si reprezinte motoarele sustinerii dezvoltirii la nivel microregional prin
implicarea autoritatilor si a actorilor relevanti din localitati rurale invecinate. Progresele
realizate In acest sens, desi importante, nu sunt de naturd si contribuie semnificativ la
sustinerea dezvoltirii locale in zonele rurale cu deficite pronuntate. Forma de organizare
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intercomunitara, ca premisi a asigurdrii conlucrarii intre localititi in vederea atingerii unor
scopuri comune de dezvoltare, este departe de a fi eficienta. Barierele ce apar in acest sens tin
in mod special de lipsa de experientd a entitdtilor partenere in derularea unor proiecte de
acest tip, situatie ce nu poate fi depasitd pe termen scurt.

Cea de-a doua strategie prin care poate fi urmariti cresterea sustenabilititii zonelor
rurale vizeazd implementarea unor masuri de reformd administrativ-teritoriald prin care si se
produci o reorganizare a comunelor pe principii de autoguvernare eficientd. In acest fel,
reforma administrativ-teritoriald a Romaniei ar trebui realizatd de jos In sus, de la nivelul
localititilor, urmarind asigurarea premiselor optime de dezvoltare plecind de la coordonatele
locale economice si demografice. Un asemenea demers presupune comasarea de localitdti
urbane cu localitati rurale, declararea de noi orase din randul comunelor dezvoltate si
comasarea comunelor mici Invecinate si similare din punct de vedere structural in forme de
organizare teritoriald mai puternice. Avantajele unui asemenea demers ar fi date de cresterea
interconectivititii la nivel microregional prin constituirea unor unitdti administrative
integrate, cu eficientd crescuta in implementarea programelor de dezvoltare, tinind cont de
specificul si nevoile existente intr-un anumit areal. Implementarea unor masuri de acest tip ar
muta accentul de la initiativele de dezvoltare cu impact local la proiectele microregionale,
reusind in acelasi timp sa reducd barierele de cooperare intre diversele entitati locale existente
in acest moment. Viziunea de acest tip pune in locul faramitirii administrative excesive,
existentd in momentul de fatd la nivelul majorititii localitdtilor rurale, o perspectivi integrata
bazata pe interoperabilitate, conlucrare si tintire a unor scopuri comune.

Perioada urmitoare este extrem de importantd pentru alegerea cdii pe care Romania
decide si-si fundamenteze politica de dezvoltare teritoriald. Indiferent de deciziile ce vor fi
luate, este vital ca acestea sd se constituie intr-un imbold pentru dezvoltarea echilibratd a
zonelor rurale si pentru depisirea problemelor economice actuale. Este evident faptul ca o
serie de schimbdri sunt necesare plecand de la coordonatele actuale ale lumii satului, precum
si faptul ci, in cazul unei dimensiuni atit de sensibile precum reforma administrativd a
teritoriului, deciziile politice pot reprezenta atat factori favorizanti ai dezvoltirii, cat si bariere
structurale in calea acesteia.

Aceastd lucrare este elaboratd si publicatd sub auspiciile Institutului de Cercetare a
Calitatii Vietii, Academia Romana, ca parte din proiectul cofinantat de Uniunea Europeani
prin Programul Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane 2007-2013, in cadrul
proiectului Pluri si interdisciplinaritate In programe doctorale si postdoctorale, Cod Proiect
POSDRU/159/1.5/S/141086.
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Capitolul 9

Guvernanta multinivel i rolul statului in era (post)moderna

Ionut Anghel

Apatitia guvernantei

La mijlocul anilor ’80, cand unii analisti politici cereau o reintoarcere a statului
(bringing the state back in) In dirijarea politicilor publice si sociale!, specialistii din domeniul
stiintelor sociale si politice observau o limitare a conceptualizirii puterii statale in mainile
unui guvern central ce detine monopolul asupra autorititii statale.? In acest sens, conceptul
de guvernare (governmeni) a fost inlocuit cu cel de guvernantd (governance). Desi o analizd a
statului modern — precum cea a lui Theda Skocpol, Peter Evans si Dieter Reuschemeyer — ca
singurul detinator al puterii politice, cu un impuls spre centralizare, reglementare si control,
pare tentantd, sistemele politice in perioada (post)ymodernd nu mai pot fi intelese doar prin
prisma  statalitdtii. ~ Autorititi nonstatale, sisteme expert, organizati non i
cvasiguvernamentale, retele informale sau formale de autoguvernare la nivel comunitar sau
chiar transnational submineazd sau concureazd cu centralizarea puterii statale.> Guvernanta
este conceptualizatd in acest sens ca un proces de coordonare/dirijare prin retele de
autoguvernare si parteneriate ce apar la nivel suprastatal sau substatal (local si regional).
Agadar, studiile ce au ca obiect de cercetare guvernanta descriu §i analizeaza pattern-urile de
coordonare si dirijare, procese si structuri care au apdrut prin trecerea de la guvernare la
guvernanta.*

! Peter Evans, Dietrich Rueschemeyer si Theda Skocpol, Bringing the State Back In (Cambridge:
Cambridge University Press, 1985).

2 Nikolas Rose si Peter Miller, "Political Power beyond the State: Problematics of Government", The
British Journal of Sociology, 43, no. 2, (1992) http:/ /www.jstor.org/stable/591464, pp. 173-205; Gary
Marks, Liesbet Hooghe si Kermit Blank, "Eutopean Integration from the 1980s: State-Centric vs.
Multi-level Governance", Journal of Common Market Studies, 34, no. 3, (1996), pp. 341-378.

3 Cilin Cotoi, "Neoliberalism: a Foucauldian Perspective", International Review of Social Research, 1, no. 2,
(2011), pp. 109-124; Nikolas Rose si Peter Miller, "Political Power beyond the State: Problematics of
Government", The British Journal of Sociology, 43, no. 2, (1992) http://www.jstor.org/stable/591464,
pp. 173-205.

4 Aceastd reconceptualizare a guvernantei — in special in studiile europene — are la baza impactul
politicilor Uniunii Europene asupra politicilor (politics si policy) la nivel national. Guvernanta este
discutatid in termeni de regionalizare a Europei si al noului rol al regiunilor in cadrul UE. Tncepénd
cu Tratatul de la Maastricht (1992), ideea unei Europe a Regiunilor a inceput sd prinda contur printre
liderii europeni, fard a se ajunge insa la un consens asupra semnificatiei sale, lipsind o viziune politica
unitard. Regionalizarea Europei nu inseamnd neapdrat o transformare a guverndrii teritoriale, ci mai
degrabd, in acest context, a cresterii importantei rolului regiunilor in programele de dezvoltare
economici ale Uniunii Europene prin intermediul fondurilor structurale. Artizanul acestor reforme,
Jacques Delors, presedinte al Comisiei Europene intre 1985 si 1994, nu dorea neapirat o
descentralizare administrativd, ci crearea de parteneriate intre actori la nivel national si regional in
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Ca o consecinti a dispersarii puterii statale, la nivelul Uniunii Europene apare un tip
de guvernantd multinivel, unde diferite entitati, incepaind de la Uniunea Europeana,
Organizatia pentru Cooperare si Securitate In Europa sau Consiliul Europei, guverne
nationale, municipalitdti, ONG-uri si retele de advocacy, au dezvoltat retele de politici si
instrumente prin intermediul unor planuri de actiune la nivel european, national, regional si
local (comunitar). Guvernanta reprezinta astfel un mix de eforturi multiple intre actori socio-
politici, publici, privati ce se intersecteaza la diferite niveluri de guvernare. Responsabilitatile,
sarcinile i activitatile de guvernare sunt dispersate de autoritatile centrale cdtre institutii
locale, piata, societate civild, cu care intrd in interactiune. Transformarile la nivelul
guvernantei in cadrul UE sunt observate de Barry Hindess astfel:

»Guvernarea In interiorul statelor are loc, din ce in ce mai mult, pe baza
parteneriatelor public-privat si prin intermediul retelelor formale si informale ce implica
agentii statale §i nonstatale, In timp ce, la nivel international, statele si alte entititi sunt
reglementate de o retea extinsi de conventii, tratate $i agentii internationale, toate acestea
operand firi sustinerea unei puteri/constrangeri hobbsiene cuprinzitoare”.5

O astfel de abordare a guvernantei se leagd de doud acceptiuni, una normativa si
cealaltd descriptivd a conceptului. Acceptiunea normativd se referd la aparitia sintagmei de
,»buna guvernanti”, ce implica oarecum si existenta unei rele guvernante, utilizatd mai rar.
Guvernanta este consideratd bund atunci cind rolul statului este minimalizat, se reduce
mirimea aparatului administrativ si politic, introduce un nou tip de management public — cu
cost redus, dar si eficient in acelasi timp. In mare, buna guvernanta are rolul de a modifica
rolul politicii in administrarea economiei si societitii, in sensul unei guverndri cit mai reduse
sl a exercitdrii puterii mai curand prin crearea de programe si politici decat prin livrarea de
servicit.6 Una dintre institutiile care asigurd realitatea conceptiei ce st in spatele bunei
guvernante este Banca Mondiald, care sustine dispersia puterii statale intr-o serie de furnizori
de servicii publice, ONG-uri §i cvasi-ONG-uri, auditori ai finantelor publice, cuplate cu
ideologia drepturilor omului, a statului de drept, a pluralismului politic §i cu libertatea presei.”
Buna guvernanti incurajeaza practicile care presupun dispersarea sau crearea de relatii la nivel
orizontal intre diferiti actori §i agentii spre o democratizare si sustenabilitate a formelor de

programele de dezvoltare, implementare si monitorizare, asociate fondurilor structurale. Dispersarea
autorititii in jos, la nivel regional, dar si lateral, citre actori nestatali (organizatii private, organizatii
neguvernamentale) a fost urmati de programe de imputernicire la nivel regional prin care se cresteau
abilitatile si capabilititile de organizare ale actorilor regionali. Desi aceastd strategie a fost valabild
pentru vechile state membre ale UE, pentru noile state din Sud-Estul Europei, aceastd politicd a
esuat partial, a se vedea in Laszlo Bruszt, "Multi-level Governance-the Eastern Versions: Emerging
Patterns of Regional Developmental Governance in the New Member States", Regional and Federal
Studies, 18, no. 5, (2008), pp. 607-627.

5 Barry Hindess, "Politics as Government: Michel Foucault's Analysis of Political Reason", A/ernatives:
Global, Iocal, Political, 30, no., (2005), pp. 389-413.

¢ Nikolas Rose, Powers of Freedom. Reframing Political Thonght (Cambridge: Cambridge University Press,
1999), p. 16.

7 Banca Mondiald, World Development Report. The state in a changing world (New York: Oxford University
Press, 1997).
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luare a deciziilor. Carta Albd a guvernantei, elaboratd de Comisia Europeand, de exemplu,
leagi buna guvernanta de practici care sporesc deschiderea, participarea, responsabilitatea,
eficienta si coerenta pentru stabilirea unei guverndri mai democratice.® Aceste principii sunt
transformate ulterior intr-unele normative sau benchmark-uri pe baza cirora se pot cuantifica
sau evalua performantele unor organizatii sau agentii.

Buna guvernantd a prins rapid popularitate la finele anilor 1980 in discursul despre
dezvoltare al institutiilor interguvernamentale, al agentilor de dezvoltare, precum Banca
Mondiald sau OECD, si al guvernelor donatoare care presau pentru un management fiscal,
eficientd administrativa drept conditii pentru o crestere si dezvoltare sustenabila. Ulterior,
conceptul de bund guvernanti a fost extins pentru a include legitimitatea derivati dintr-o
guvernare mai democratici, respectarea statului de drept si implicarea organizatiilor
nonguvernamentale in elaborarea §i implementarea strategiilor de dezvoltare. Despre
neoliberalizarea acceptiunii guvernantei voi reveni in sectiunea urmatoare.

O a doua acceptiune a conceptului este cea descriptivd, ce tine de ,,noua sociologie a
guvernantei”, sau socio-politicill, ce se refera la totalitatea interactiunilor si
interdependentelor actorilor publici §i privati, orientate spre rezolvarea problemelor societale
sau crearea oportunitdtilor societale; intretinerea institutiilor ce functioneazd drept contexte
pentru aceste interactiuni ale guverndrii §i stabilirea unor fundatii normative ale tuturor
acestor activitati.!! Aceastd abordare incearca si dea seama de structura ce apare ca rezultat al
interactiunilor unei serii diverse de actori, in care statul este doar unul.!?> Guvernanta este
colectivd, deoarece prezintd un set de responsabilititi impdartdsite de stat, piatd si societate
civild. Unele activititi ale guvernantei sunt de tipul coguverndrii, altele de autoguvernare sau
chiar a guvernantei ierarhice.!> Accentul este pus totusi pe retelele de autoguvernare ce apar
la intersectia dintre organizatii $i asociatii constituind societatea civild. Termeni precum
»incredere”, ,,capital social”, ,,obligatii informale”, ,,mecanisme autoreglatoare” sunt utilizati
pentru a descrie spatiul in care si prin care se desfasoara guvernanta.!#

De ce a avut loc trecerea la modelul guvernantei?
Asa cum am aritat mai sus, guvernanta implicd dispersarea autoritatii
guvernamentale (centrale) atit vertical, citre actori localizati la alt nivel teritorial (subnational

8 Comisia Europeand, Eurgpean Governance. A White Paper (Bruxelles: European Commission, 2001), p. 10.

% Pentru o analizd a ascensiunii discursului neoliberal despre dezvoltare, ce pune accentul pe
mobilizarea societitii civile si a cresterii organizatiilor nonguvernamentale, considerate mai aproape
de nevoile indivizilot, vezi William Fisher, "Doing Good? The Politics and Antipolitics of NGOs
Practices", Annual Review of Anthropology, 26, no., (1997), pp. 439-464, si David Lewis, "Individuals,
Organisations, and Public Action," in A Radical History of Development Studies, Uma Kothati (coord.)
(London: Zero Books, 2005).

10 Jan Kooiman, Governing as Governance (London: Sage Publications, 2003).

1 Ibid., p. 4.

12 Nikolas Rose, Powers of Freedom. Reframing Political Thought (Cambridge: Cambridge University Press,
1999), pp. 16-17.

13 Jan Kooiman, Governing as Governance (London: Sage Publications, 2003), p. 5.

14 Nikolas Rose, Powers of Freedom. Reframing Political Thonght (Cambridge: Cambridge University Press,
1999), p. 17.
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si supranational), cat si orizontal, citre actori nonstatali, agenti autonome sau
cvasiautonome, de unde si numele de guvernanti multinivel. Aceasta din urma este rezultatul
unui sistem politic complex creat de integrarea europeand, unde alituri de statele natiune
existd si institutii centrale ale Uniunii Buropene (UE): Parlamentul European, Comisia
Europeani, Curtea Europeani de Justitie, la nivel supranational, i, totodati, se incurajeaza
dezvoltarea unui sistem subnational, regional. Astfel, sistemul multinivel nu apare sub o
forma ierarhicd, precum organizarea clasica a statelor-natiune, in care formele de organizare
inferioare sunt incastrate (nested) in cele superioare (local-regional-national-supranational), ci
mai degrabd avem de-a face cu mai multe jurisdictii care se suprapun.!s

Modelul guvernantei multinivel de explicare a integririi europene a inlocuit
perspectiva interguvernamentalistd din prima parte a anilor ’90. Aceastd perspectivi
postuleaza faptul cd integrarea europeani nu afecteazd autonomia statelor-natiune.
Suveranitatea statului este prezervatd sau chiar intdritd prin integrare. Negocierile au loc la
nivelul numitorului comun intre statele participante si niciun stat membru nu participd mai
mult decat are nevoie. Institutiile supranationale nu fac decat sa ajute statele membre, sa le
faciliteze aranjamentele, oferind informatii care nu ar fi altfel disponibile usor. Politicile
respectd interesele §i puterea statelor membre, iar actorii supranationali au o influentd
scdzutd, statele membre, prin intermediul executivului, fiind ultimul pilon in luarea deciziilor
privind politicile. 6

De cealaltd parte, guvernanta multinivel abordeaza integrarea europeani ca un spatiu
in care autoritatea si politicile sunt dispersate de-a lungul unor niveluri multiple de guvernare.
Controlul asupra politicilor se deplaseazd inspre institutiile supranationale. Suveranitatea
statelor membre se dilueazd la nivelul UE, unde procesele de luare a deciziilor la nivel
colectiv intre statele membre sunt dublate de rolul autonom al unor institutii supranationale
precum Comisia Europeand, Parlamentul European sau Curtea Huropeani de Justitie.
Competentele de luare a decizillor sunt impirtite de actori aflati la diferite niveluri, iar
institutiile supranationale pot avea o influentd independentd in cadrul politicilor si nu
reprezinti neapdrat interesele guvernelor nationale agsa cum indicd abordarea
interguvernamentalista. 17

Aceste conceptualizari avansate ale guvernantei ridicd o serie de probleme, mai ales
cand vorbim despre integrarea europeand a statelor din Sud-Estul Europei. Unii autori
contestd inovativitatea conceptului. Guvernanta si dirijarea (szeering) fara implicarea directd a

15 In acest sens, au apdrut mai multe lucrdri care au la bazd aceastd abordare, dintre care amintim Ian
Bache si Matthew Flinders, Multi-Level Governance (Oxford: Oxford University Press, 2004); Poul
Kjaer, "Constitutionalizing Governing and Governance in Europe", Comparative Sociology, 9, no.,
(2010), pp. 86-119, Liesbet Hooghe si Gaty Matks, "Unraveling the State, but How? Types of Multi-
level Governance", American Political Science Review, 97, no. 2, (2003), pp. 233-243; Beate Kohler-Koch
si Rainer Eising (coord). The transformation of governance in the European Union (London: Routledge,
1999a); Adrienne Héritier si Martin Rhodes (coord). New Modes of Governance in Europe. Governing in the
Shadow of Hierarchy (London: Palgrave Macmillan, 2011).

16 Gary Matks, Liesbet Hooghe si Kermit Blank, "European Integration from the 1980s: State-Centric
vs. Multi-level Governance", Journal of Common Market Studies, 34, no. 3, (1996), p. 342.

17 1bid., no., p. 346.
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statului, pe baza unor interactiuni intense cu agentii nonstatale, sunt prezente in FEuropa
Occidentala incd din vremea statului bunastirii, cind piata de capital sau bursa, de exemplu,
functionau pe baza unor principii de autoreglementare.!® Astfel, nu avem de-a face mai
degrabd cu o trecere de la guvernare la guvernantd, ci mai degrabd cu o inovatie in
instrumentele si metodele de guvernare. Trecerea de la guvernanta verticali la cea orizontala
nu implica §i disparitia sau sldbirea formelor verticale de guvernantd — dintre care statul-
natiune este forma clasica a acestui tip de guvernanti —, cele doud moduri de guvernantd
coexistind. Statul rdmane un actor important in procesele de coordonare, dirijare si
guvernare.!?

De asemenea, unele studii?’ considerd aparitia guvernantei ca o dezvoltare fireasca
pentru problemele complexe pe care le ridicd o Europd din ce in ce mai unitd si globald. Or,
problemele pe care guvernanta (multinivel) doreste si le rezolve nu existd & priori, ci sunt mai
degrabid construite discursiv prin intermediul unor narative subsumate unei rationalitati
politice De exemplu, programele si politicile europene de imputernicire, mobilizare a
societatii civile, cresterea capacitatilor institutiilor publice §i organizatiilor neguvernamentale,
promovatea culturii antreprenoriale, care au devenit populare in Europa de Sud-Est dupa
ciderea socialismului, au aparut ca rezultat al unei rationalitati politice (neoliberale) prin care
anumite probleme — sirdcia, somajul sau democratizarea structurilor publice — s-au prezumat
a fi rezolvate. In altd ordine de idei, aparitia discursului §i a studiilor despre guvernanta
trebuie privite ca un simptom al schimbadtii pattern-urilor si proceselor de guvernare si nu ca
un rezultat direct al acestora. Asadar, care este rationalitatea practicilor si discursurilor care
stau in spatele cresterii studiilor despre guvernanta la nivel european sau a unor concepte
precum buna guvernantir Rispunsul pe care incercdm sd-1 schitim in urmatoarele pagini

18 Thomas Weiss, "Governance, good governance and global governance: Conceptual and actual
challenges", Third World Quarterly, 21, no. 5, (2000), pp. 795-814.

19O pozitie oarecum diferitd o regisim la Bob Jessop, pentru care statul nu numai cd rimane actorul
central in organizarea relatiilor, proceselor i pattern-urilor de guvernanti, dar rdmane si principalul
actor care legitimeaza orice strategie guvernamentald. In acest sens, Jessop inainteazi conceptul de
metaguvernanti, ce se referd la dirijarea proceselor de guvernantd, ,,in care forme ierarhice, de piati
sau de retea, sunt combinate pentru a atinge cele mai bune rezultate posibile”, cf. Bob Jessop,
"Governance, Governance Failure and Metagovernance, lucrare prezentatd la International Seminar
for Policies, Governance and Innovation for Rural Areas, Universita della Calabria", (2003). De
asemenea, pentru o analizd extinsd a conceptului de metaguvernanta la autorul englez, vezi ————,
"The Dynamics of Partership and Governance Failure," in The New Polites of Local Governance in
Britain, Gerry Stocker (coord.) (Oxford: Oxford University Press, 1999), pp. 11-32, ———, "From
Governance to Governance Failure and from Multi-level Governance to Multi-scalar Meta-
governance," in The Disoriented State: Shifts in Governmentality, Territoriality and Governance, Bas Atrts, et al.
(coord.) (New York: Springer, 2009), pp. 79-100, ———, "Liberalism, Neoliberalism and Urban
Governance: A State-Theoretical Perspective", Antipode, 34, no. 3, (2002), pp. 252-272, ———,
"Multi-Level Governance and Multi-Level Metagovernance," in Multi-Level Governance, Ian Bache si
Matthew Flinders (coord.) (Oxford: Oxford University Press, 2004), pp. 49-74.

20 Jan Bache si Matthew Flinders, Multi-Level Governance (Oxford: Oxford University Press, 2004),
Adrienne Héritier si Martin Rhodes (coord). New Modes of Governance in Europe. Governing in the Shadow
of Hierarchy (London: Palgrave Macmillan, 2011), Liesbet Hooghe si Gary Marks, "Unraveling the
State, but How? Types of Multi-level Governance", Awmerican Political Science Review, 97, no. 2, (2003).
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trece dincolo de truismul cresterii complexititii problemelor intr-o lume globala pentru a
explica aparitia noilor forme de guvernanta la nivel european, de articularea unor tehnici
neoliberale menite si ofere proiectului european de integrare legitimitatea si democratizarea
spatiului de politici.

Trecerea de la guvernare la guvernanta (multinivel) a avut loc in contextul semnarii
de citre statele membre ale Uniunii Europene a Actului Unic European (1987) ce statua
formalizarea pietei unice §i asimila Grecia, Portugalia si Spania in Comunitatea Furopeana.
Totodata, un alt moment semnificativ a fost suportul guvernelor obtinut de Comisia
Europeanai si Parlamentul European pentru reforme majore ale politicilor structurale (1988).
Ca o compensatie pentru consecintele anticipate ale programului pietei unice europene,
guvernele au hotarat sd aloce dublu din fondurile structurale pentru a asista regiunile de
dezvoltare dezavantajate. Pentru a se asigura de utilizarea eficientd a acestor fonduri, acestea
au acceptat propunerea Comisiei de a administra fondurile in patteneriat, la nivelul statelor
membre, intre reprezentanti la nivel local, regional §i national si actori supranationali.?!

Reformele de la finele anilor ’80 au deschis spatiul pentru impunerea guvernantei
multinivel ca model central al politicilor comunitare. Transferul de autoritate si de
competente la nivel subnational si supranational a insemnat transformdri importante la
nivelul statului national. In primul rand, se observa o de-ierarhizare a aparatului statal, In care
vechi §i noi capacitati ale statului sunt reorganizate teritorial la nivel superior si inferior. Statul
isi pierde suveranitatea de jure, deoarece puterea de luare a deciziilor se transferd in sus spre
organisme supranationale. In al doilea rind, avem de-a face cu o de-etatizare a sistemului
politic. Dispersarea autoritatii spre diferite scale teritoriale si in diferite domenii reduce rolul
central al statelor in asumarea proiectelor politice, acesta din urma intrdnd mai degrabd in
relatii  de  parteneriat cu agentii guvernamentale, supranationale, organizatii
nonguvernamentale, in care statul este doar unul dintre actori.??

Descentralizarea competentelor si cresterea numirului de decidenti fac parte din
efortul integrat al Uniunii Europene de a face guvernarea mai eficientd, mai democraticd si
mai legitimi in reprezentarea cetdtenilor si de a aduce Uniunea mai aproape de cetiteni. Intr-
unul dintre rapoartele Comisiei Europene pe tematica guvernantei, referindu-se la Carta Alba
a Guvernantei (2001), se observa:

»Propunerile Cartei Albe pentru imbundtitirea implicrii actorilor noninstitutionali
in elaborarea politicilor si Intr-o anumitd masurd si implementarea acestora au stat la baza
reformei guvernantei de a aduce Uniunea Europeand mai aproape de cetiteni. Avand in
vedere constientizarea Comisiei ca fiind perceputd drept prea Indepartati de cetdteni, dar si
din dorinta de a implica alti actori in elaborarea de politici, Carta Albd a Comisiei propunea
implicarea de jos In sus printr-un numar de procese si actori”.?3

2! JTan Bache si Matthew Flinders, Multi-Level Governance (Oxford: Oxford University Press, 2004), p. 3.

22 Bob Jessop, "Multi-Level Governance and Multi-Level Metagovernance," in Multi-Level Governance,
Ian Bache si Matthew Flinders (coord.) (Oxford: Oxford University Press, 2004), pp. 64-65.

23 Comisia BEuropeana, Report from the Commission on European Governance, Luxembourg, Office for
Official Publications of the European Communities, 2003, p. 11.
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Astfel, mai multe metode §i instrumente soft de guvernantd — parteneriatul public-
privat, buna guvernanti, metoda deschisa de coordonare — au fost introduse la sfarsitul anilor
1990 pentru a implica agentii ale societitii civile, parteneri sociali, guverne, experti drept
stakeholderi esentiali in elaborarea deciziilor de politici pentru a imbunitati guvernanta intr-o
Uniune Europeand in continud expansiune. Principiul parteneriatului a fost introdus in
diferite programe pentru a da voce indivizilor in elaborarea politicilor. Comisia Europeani a
dorit si se bazeze pe expertiza publicd si privatd pentru a se asigura ci politicile au
legitimitate sustinand formarea de retele transnationale in ariile cointeresate ale Uniunii
Europene. Mobilizarea societatii civile a devenit un pilon important pe agenda institutiilor de
guvernare dupd cdderea regimului socialist, care trebuia reinviatd, sustinutd, incurajati,
dezvoltatd prin intermediul #aining-urilor si prin cresterea capacitatilor. Accentul permanent
pus de citre institutiile de guvernare (UE, Banca Mondiald) pe mobilizarea societatii civile i
implicarea organizatiilor nonguvernamentale sau a diferitelor forme de reprezentare ale
grupurilor are la bazi ratiunea ci acestea din urma nu numai ci vor fi implicate in elaborarea
si implementarea strategiilor de dezvoltare, dar vor activa societatea civild si vor creste
democratizarea de jos in sus (grass-roots).2

De altfel, aceste reforme la nivel de management din partea institutiilor mai sus
amintite au fost concretizate prin crearea de noi structuri logistice pentru a finanta actorii
societatii civile. Implicarea societatii civile in tesutul guvernamental a devenit un indicator al
bunei guvernante din partea guvernelor, intrucat primele nu numai ci reprezentau interesele
si nevoile oamenilor mai bine, dar puteau fi implicate In combaterea excluziunii sociale,
discrimindrii, protejarea mediului, oferirea de ajutor umanitar etc. datoritd expertizei si
capacitatii tehnice detinute.?

Ulterior, buna guvernanti a fost utilizatd de institutiile interguvernamentale drept un
remediu pentru reforma politicilor In domeniul reducerii siriciei, securitdtii individuale,
democratizirii si a bunei functiondri a institutiilor socio-economice. Asa cum observa si
Comisia Europeana:

»Declaratia Natiunilor Unite privind obiectivele noului mileniu considerd crearea
unui mediu propice dezvoltarii si elimindrii sardciei ca fiind dependentd de buna guvernanta
in interiorul fiecdrei tiri, de buna guvernanti la nivel international si de transparenta in
sistemul monetar, financiar si de comert”.2

Buna guvernanta va fi utilizatd drept criteriu de evaluare i masurare (benchmark) atat
pentru statele membre, cat si pentru organizatile nonguvernamentale sau institutiile
interguvernamentale in sine pentru a imbunititi performantele acestora in varii domenii, de
la performantd economici la bundstarea societald, protectia minorititilor etc. Ultilitatea

24 Thomas Weiss, "Governance, good governance and global governance: Conceptual and actual
challenges", Third World Quarterly, 21, no. 5, (2000), pp. 795-814.

% Comisia Europeand, The Commission and non-governmental organisations: building a stronger partnership,
Luxembourg, European Commission, 2000, pp. 5-6.

26— Governance and Development, Brussels, European Commission, 2003, p. 3.
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conceptului consti in faptul ci permite o cuantificare a performantelor si calitatii sistemelor
politico-administrative:

»Guvernanta desemneaza abilitatea statului de a-si servi cetdtenii. O asemeneca
perspectivd laxd ne permite si dezagregdm conceptual si alte concepte precum drepturile
omului, coruptia sau democratia. Guvernanta se refera la reguli, procese si comportamente,
prin care interesele sunt articulate, resursele gestionate si puterea exercitati In societate.
Modul in care functiile publice sunt indeplinite, resursele publice gestionate si atributiile
publice de reglementare exercitate sunt probleme de adresat in acest context. Adevirata
valoare a conceptului de guvernanti este aceea cd ofera o terminologie mai pragmatica decat
democratia, drepturile omului etc”.?

Agadar, transformirile guvernantei la nivel de Uniune Europeani au avut la bazi
cresterea legitimitdtii si democratizdrii spatiului de politici publice/sociale. Discursul
guvernantei are la bazd binecunoscutele critici ale statului interventionist — tendinta spre
birocratizare, centralizare a puterii statale, lipsa flexibilitatii, ingrddirea unor libertati
individuale -, sau asteptirilor ridicate de la guverne ale ciror solutii se regisesc atit in
dispersarea autorititii statale la niveluri ierarhice inferioare/supetioare, cat si in orizontal
pentru includerea societitii civile. Se legitimeaza §i se deschide spatiul public, pentru ca cei
guvernati — subiectivizati in noua rationalitate neoliberald drept parteneri, comunitdti sau
stakeholderi — sd fie implicati in proiectele guvernamentale si in luarea deciziei. Institutiile
interguvernamentale au presat pentru o democratizare a spatiului public prin accentuarea
practicilor bunei guvernante. Buna guvernanti — pe care o regasim in Carta (Charter) Albi a
Guvernantei Europene, a numeroaselor rapoarte pe care Comisia Europeand le-a scos de-a
lungul anilor 2000 — constd Intr-o serie practici care sporesc deschiderea, participatea,
responsabilitatea, eficienta si coerenta pentru stabilirea unei guverniri mai democratice,
inclusive si reprezentative la nivelul statelor membre §i Uniunii Europene.?® Aceste principii
sunt transformate ulterior intr-unele normative sau benchmark-uri pe baza cirora se pot
cuantifica sau evalua performantele unor organizatii sau agentii. Pe de alti parte, discursul
(bunei) guvernante a oferit institutiilor interguvernamentale si agentiilor de dezvoltare o baza
tehnicd si mai putin politici (apoliticd) pentru a cere reforme politice in detrimentul
discursului ,,reformei statului”. Guvernanta in acest sens nu se bazeazid pe o democratizare a
spatiului public, ci pe cautarea unor forme mai eficiente si eficace de a gestiona o problema.?

Guvernanta multinivel in Romania gi modelul sud-est-european

Daci in decursul anilor 90, comisarul european Jacques Delors, artizanul reformelor
structurale in politica regionalda a Uniunii Europene, vorbea despre o Europa a Regiunilor, in
care problemele de interes ale Uniunii puteau fi rezolvate la niveluri subnationale pe baza

27 Ibid., p. 4.

2 A se vedea si in Cris Shore, "European Governance" or Governmentality? The European
Commission and the Future of Democratic Government", Ewurgpean Law Journal, 17, no. 3, (2011),
pp- 287-303.

2 William Walters, "Some Critical Notes on "Governance"", Studies in Political Economy, 73, no., (2004),
p. 84.
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principiilor parteneriatului §i subsidiaritatii, impunerea acestui proiect noilor state din Sud-
Estul Europei care au aderat in ultimele doud valuri® nu a reusit de fapt decat sd puni
regionalizarea pe agenda statelor, acestea din urmi selectind mai degrabi elemente ale
modelului guvernantei multinivel.

Desi conditie a aderirii la Uniunea Europeanai si a reformelor structurale de reducere
a disparitatilor intre regiuni in interiorul statelor, regionalizarea in Romania nu a reusit sa
Imputerniceascd interesele regionale si societatea civild (in sensul ei larg) la nivel regional.
Aceasta nu a facut obiectul unei sustineri politice (probabil cu exceptia zonei Transilvaniei),
ci a indeplinit mai degrabi o cerinta functionala: atragerea de fonduri europene, pregitirea de
programe si dezvoltarea capacititilor de management.?! Regionalizarea a avut rolul de a
gestiona programele operationale la nivel regional ca parte a planului national de dezvoltare.

In Romania, politicile regionale si de dezvoltare au fost stabilite in cadrul
programului PHARE finantat de UE si Guvernul Romaniei, cu asistenta tehnicd a unor
experti straini, concretizat in Carta Verde a Dezvoltirii Regionale (1997). In cadrul
programului s-a stabilit un grup de lucru pentru politici regionale cu reprezentanti din
ministere-cheie si autoritati regionale care au supervizat activititile programului. Politica
propusi avea trei obiective: a) pregitirea Romaniei pentru aderarea la cerintele Uniunii
Europene si obtinerea de fonduri structurale din partea UE; b) reducerea disparititilor
regionale si ¢) integrarea activitdtilor sectorului public pentru a permite regiunilor si atinga un
nivel superior de dezvoltare.?? Concretizarea analizei intreprinse de Carta Verde a fost
adoptarea Legii 151/1998, unde s-au constituit cele opt regiuni de dezvoltare care si
implementeze si si evalueze politicile de dezvoltare regionali.

Chiar daca reforma administratiei a insemnat §i crearea de noi institutii la nivel
regional, o crestere a planificdrii la acest nivel §i a capacititii de implementare a politicilor,
reforma a fost mult mai artificiald §i de sus in jos decat cea a administratiei locale. Regiunile
rezultate §i a ciror componenti este specificatd abia in Legea 315/2004 reprezinti asocieti de
judete fard personalitate juridicd, cu scopuri statistice si de dezvoltare regionald, pentru
gestionarea si implementarea fondurilor de preaderare si postaderare. Regiunile, de asemenea,
nu au putere fiscald sau/si politica, fiind orientate mai degraba spre sarcini. Conform legii de
mai sus, macroregiunile sunt coordonate de citre Consiliul de Dezvoltare Regionald (CDR).
Acestea din urmi nu sunt entitdti legale si nu fac decit sd coordoneze programele regionale

3010 state au intrat in UE in 2004: Republica Cehd, Cipru, Estonia, Letonia, Lituania, Malta, Polonia,
Slovacia, Slovenia si Ungaria; si doud in 2007: Romaénia si Bulgaria. Croatia a aderat ulterior in 2014,
fird a face parte din cele doud valuri.

31 Vezi Ana Matia Dobre, "Europeanization and new patterns of multi-level governance in Romania",
Southeast Enropean and Black Sea Studies, 10, no. 1, (2010), pp. 181-194, Dragos Dragoman, "Regional
Inequalities, Decentralisation and the Performance of Local Governments in Post-Communist
Romania", Local Government Studies, 37, no. 6, (2011), pp. 647-669, Daniela Constantin, "An
Institutional and Cultural Perspective on Romanian Regional Development Policy," in Regional
Development Reconsidered, Giindiiz Atalik $i Manfred M. Fischer (coord.) (Verlag Berlin Heidelberg:
Springer, 2002), pp. 197-209 si Veronica Mitroi, "Politica de dezvoltare regionald intre necesitate $i
proiect," in O noud provocare: degvoltarea sociald, Citdlin Zamfir si Laura Stoica (coord.) (Iasi: Polirom,
2000), pp. 105-122.

32 Guvernul Romaniei si Comisia Europeand, "Carta Verde a Dezvoltirii Regionale," (Bucuresti:
Guvernul Romaniei, 1997).
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derulate de catre Agentiile de Dezvoltare Regionali (ADR). ADR-urile sunt agentii
nonprofit, nonguvernamentale, care implementeaza si monitorizeazd dezvoltarea politicilor la
nivel regional. Spre deosebire de unititile administrative locale care isi aleg propria conducere
la nivel local si judetean, structurile infiintate la nivel regional sunt nonelective si deci
neavand o legitimitate democratici.

Finantarea politicilor regionale este rezultatul unui fond special — Fondul de
Dezvoltare Regionali (FDR), bazat pe contributii financiare din partea Guvernului Romaniei,
a judetelor, entititilor private, binci, investitori strdini, Uniunea Europeand. Politicile de
dezvoltare regionala au fost coordonate de Ministerul Integrarii Europene (transformat intre
timp 1In Ministerul Afacerilor Europene si din 2007 in Ministerul Dezvoltirii Regionale) si
Consiliul National pentru Dezvoltare Regionald (format din presedinti si vicepresedinti ai
CDR-urilor plus reprezentanti ai guvernului central)®, subordonat Guvernului Romaniei.
Rolul Consiliului este si supravegheze politicile nationale pentru dezvoltarea regionald, sd
decidi prioritatile fondului de dezvoltare regionald, sd monitorizeze si sa finanteze proiectele
propuse de ADR-uri — unititile executorii ale politicilor regionale.

Interesant in perioada de preaderare a Romaniei la UE este faptul cd, desi Comisia
Europeand a presat pentru dispersarea puterii si distributia autoritdtii la nivel subnational drept
cerintd de aderare i prin intermediul fondurilor de crestere a capacititii administrative3 si a
abilititilor actorilor aflati la nivel local/regional, tot aceasta a fortat ultetior pentru
(re)nationalizarea si (re)centralizarea politicilor regionale, acestea din urmi fiind elaborate la
nivelul ministerelor care aveau ulterior influenti asupra entittilor deconcentrate.’ In seria de
rapoarte emise de Comisia Europeand privind accesul Rominiei, se obsetva slaba capacitate a
structurilor de la nivel regional in a elabora politici.3¢ Slaba capacitate de a elabora politici de jos in
sus si lipsa unei societiti civile active la nivel regional, care sa politizeze transformarile economice
in cerinte politice, precum si o slabd absorbtie a fondurilor de preaderare au condus practic la o
recentralizare a procesului.’” Astfel ci si in prezent politica generald si finantarea continud si fie
centralizate prin intermediul CNDR si FDR.

Reforma administratiei publice locale a fost mult mai consistenta decit cea la nivel
regional. Primul guvern de centru-dreapta din petioada postdecembristid a ratificat Carta
Europeand a Autoguvernarii (Ewuropean Charter of Local Self-Government), semnatd la nivelul

3 Dragos Dragoman, "Regional Inequalities, Decentralisation and the Petformance of Local
Governments in Post-Communist Romania", Local Government Studies, 37, no. 6, (2011), p. 652.

3 30% din fondurile PHARE au fost destinate citre cresterea capacititii institutionale, vezi Ana Maria
Dobte, "Europeanization and new patterns of multi-level governance in Romania", Sowtheast
Eurgpean and Black Sea Studies, 10, no. 1, (2010), p. 62.

% Laszlo Bruszt, "Multi-level Governance-the Eastern Versions: Emerging Patterns of Regional
Developmental Governance in the New Member States", Regional and Federal Studies, 18, no. 5,
(2008), pp. 607-627.

36 A se vedea, de exemplu, Comisia Europeand, Regular Report on Romania's Progress Toward Accession,
Bruxelles, European Commission, 2002, pp. 1-155, ———, Regular Report on Romania’s progress towards
accession, Bruxelles, European Commission, 2003, pp. 1-133 si ———, Regular Report on Romania’s
progress towards accession, Bruxelles, European Commission, 2004c, pp. 1-163.

37 Laszlo Bruszt, "Multi-level Governance-the Eastern Versions: Emetging Patterns of Regional
Developmental Governance in the New Member States", Regional and Federal Studies, 18, no. 5,
(2008)pp. 607-627.
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Consiliului Europei In 1985 si intratd in vigoare in 198838 si transformata In Romania in
Legea 199/1997. Respectivul instrument juridic al Consiliului Europei avea la baza principiile
autoguverndrii si descentralizarii, autonomiei financiare a guvernelor locale, autonomiei
locale, servicii publice deconcentrate, eligibilitatea autorititilor locale si participarea
cetatenilor la elaborarea politicilor sau a strategiilor de dezvoltare.

Dispersarea responsabilititii a fost intiritd de Legea descentralizarii 195/20006, ce
delimiteazd competentele centrale, judetene si locale pe baza capacititii administrative.
Autoritatile centrale sunt responsabile s le consulte pe cele locale in adoptarea unor decizii $i
nici nu pot responsabiliza autoritatile locale fird o redistribuire financiara. Descentralizarea a
urmat mai multi pasi in ultimele doud decade si a avut mai degrabd rezultate ambigue. Daci
putem vorbi despre o crestere a ponderii bugetelor locale la peste 25% din bugetul general
consolidat si la aproximativ jumatate din cheltuielile de capital, utilizate pentru proiecte mici
de infrastructurd locald, descentralizarea a accentuat decalajele de dezvoltare Intre unititile
administrativ-teritoriale ale Romaniei®, fenomen cauzat de modul de constituire a bugetelor
locale, prin faptul cd 80% din acestea au la bazi cotele defalcate ale TVA si impozitul pe
venit, concentrand astfel resursele in marile aglomerari urbane. 4

Descentralizarea nu trebuie confundatd totusi cu deconcentrarea. Dacd prima
desemneazi transferul de competente administrative si financiare de la nivelul administratiei
publice centrale la nivelul administratiei publice locale sau citre sectorul privat,
deconcentrarea reprezinta redistribuirea de competente administrative si financiare de la
nivelul administratiei publice centrale citre structurile proprii de specialitate din teritoriu.

Concluzii

Transformarile la nivelul guvernantei din a doua jumitate a anilor 80 fac parte din
efortul integrat al Uniunii Europene de a face guvernarea mai eficientd, mai democraticd si
mai legitima In reprezentarea cetatenilor si de a aduce Uniunea mai aproape de cetiteni. Carta
Albi a Guvernantei (2001) si Carta Alba a Guvernarii multinivel (2009)#! sunt un exemplu in
acest sens. Guvernanta implica dispersarea autorititii guvernamentale (centrale) atit vertical,
citre actori localizati la alt nivel teritorial (subnational §i supranational), cat si orizontal, citre
actori nonstatali, agentii autonome sau cvasiautonome. In acest sens, mai multe metode si
instrumente soft de guvernantd — parteneriatul public-privat, buna guvernanti, metoda
deschisi de coordonare — au fost introduse la sfarsitul anilor 1990 pentru a implica agentii ale
societatii civile, parteneri sociali, guverne, experti drept stakeholderi esentiali in elaborarea

38 Consiliul Europei, "European Charter of Local Self-Government," (Strasbourg: Council of Europe,
1985).

3 Stdnescu, lulian, "Procesul de regionalizare-descentralizare, o analizd pe trei dimensiuni", Calitatea
Vietii XXV, no. 2 (2014), pp. 161-92.

40 Ibid., p. 188. Decalajele sunt adancite si din cauza faptului ci nivelul alocirilor bugetate pe locuitor
din bugetele locale coreleazi puternic cu valoarea PIB/locuitor, ce contrasteazd astfel unititile
administrativ-teritoriale ale marilor aglomerdri urbane cu cele din zonele rurale cu probleme
demografice si puternic subdezvoltate (vezi Stinescu, Tulian, gp.cit.)

4 Comitetul Regiunilot, The Committee of the Regions' White Paper of Governance, Bruxelles, Committee of
the Regions, 2009, pp. 1-35.
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deciziilor de politici pentru a imbundtiti guvernanta intr-o Uniune Europeani in continui
expansiune.

Mobilizarea societatii civile a devenit un pilon important pe agenda institutiilor de
guvernare dupd ciderea regimului socialist, care trebuia reinviata, sustinutd, incurajati,
dezvoltata prin intermediul #raining-urilor si cresterii capacitatilor. Accentul permanent pus de
citre institutiile de guvernare (UE, Banca Mondiald) pe mobilizarea societatii civile si
implicarea organizatiilor nonguvernamentale sau a diferitelor forme de reprezentare ale
grupurilor are la baza ratiunea ci acestea din urma nu numai cd vor fi implicate in elaborarea
si implementarea strategiilor de dezvoltare, dar vor activa societatea civild si vor creste
democratizarea de jos 1n sus (grass-roots).

Guvernanta multinivel a luat forme diferite Insd in fostele tiri socialiste. Integrarea
europeand a tarilor din Sud-Estul Europei a insemnat adoptarea acguis-ul comunitar, un
corpus numeros de legi pe care fostele state din blocul sovietic trebuiau sd le implementeze
in propriul sistem legislativ national pentru a fi acceptate in cadrul Uniunii Europene.
Procesul complex de integrare europeand a insemnat drenarea multor resurse din partea
Uniunii Europene si a viitoarelor state membre, astfel ci pentru unele domenii din cadrul
acquis-ului Comisia Buropeand a cerut explicit implicarea organizatiilor nonguvernamentale,
prin delegarea de sarcini §i angrenarea de resurse pentru a asigura eficacitatea si legitimitatea
procesului. Participarea activa a stakeholderilor de la nivelul administratiei publice locale si a
actorilor nonstatali trebuia si meargd in paralel cu o descentralizare a puterii politice. In
schimb, asa cum arati Borzel#, lipsa personalului calificat §i a expertizei la nivel subnational
a creat relatii asimetrice, in care statele in curs de aderare au participat pasiv in elaborarea
politicilor, primind de multe ori femplate-uri de politici de sus in jos. Cresterea capacitatilor de
guvernanta a favorizat mai degrabd guvernele centrale decat actorii privati, deoarece primele
trebuiau sd implementeze un numdir mare de legi europene Intr-un timp foarte scurt.
Totodata, Comisia Europeana a finantat programe de crestere a capacitatilor guvernelor
centrale pentru a creste capacitatea de absorbtie a statelor, intarind autonomia si resursele
guvernului central in elaborarea de politici de tip ierarhic.*3

Romania a adoptat selectiv eclementele guvernantei multinivel. Reforma
administratiei publice a intirit mai degraba autoritatile locale, care se bucurd de competente
mai largi decat institutiile aflate la nivel regional, care nu sunt elective si deci au o legitimitate
democraticd scdzutd, nu au personalitate juridicd sau fiscald si sunt dependente de sursele de
finantare ale CNDR. Regionalizarea in Romania a fost mai degraba o reforma de sus in jos a
guvernelor Romaniei, cu sprijinul Comisiei Europene si al expertilor straini. Regiunile create
indeplinesc mai degraba cerinte functionale — atragerea de fonduri pre si postaderare,
implementarea programelor de dezvoltare regionali si cresterea capacititilor de management.
Interesant ca, desi Comisia Europeani a sustinut de-a lungul anilor’90 dispersarea
responsabilitatilor catre actorii subnationali, aceasta a presat, odatd cu incheierea procesului

42 Tanja Borzel, "Drawing Closer to Europe New Modes of Governance and Accession," in New
Modes of Governance in Europe. Governing in the Shadow of Hierarchy, Adrienne Héritier $i Martin Rhodes
(coord.) (London: Palgrave Macmillan, 2011), pp. 75-103.

4 Ibid., p. 90.
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de preaderare, la renationalizarea si recentralizarea politicilor regionale prin cresterea
capacitatii ministerelor de absorbtie la nivel central. Lipsa unei sustineri politice la nivel
regional si inexistenta unei societiti civile care si transforme schimbdrile economice in
cerinte politice, precum si slaba capacitate de absorbtie a institutiilor regionale au contribuit
la cele doud procese. Trebuie mentionat, totodata, ci o crestere a importantei actorilor la
nivel regional ar insemna ca autoritatile locale si piardd o parte din resursele care le revin
acestora In urma descentralizarii. Nu trebuie uitat ¢, pe langa taxele locale sau imprumuturi,
o sursa importantd a autorititilor locale sunt transferurile de la guvernul central.

Aceastd lucrare este elaboratd si publicatd sub auspiciile Institutului de Cercetare a
Calitatii Vietii, Academia Romand, ca parte din proiectul cofinantat de Uniunea Europeani
prin Programul Operational Sectorial Dezvoltarea Resurselor Umane 2007-2013, in cadrul
proiectului Pluti si interdisciplinaritate in programe doctorale si postdoctorale, Cod Proiect

POSDRU/159/1.5/S/141086.
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Capitolul 10

Dezvoltarea regionald in context european

Christopher George Dina

Prezentul studiu abordeazid conceptul de dezvoltare regionald pe diferite dimensiuni:
termenii de arie, zond, regiune; tipuri de regiuni; relatia cu sociologia regionald; politicile de
dezvoltare si conceptele conexe: dezvoltare sociald, comunitard si, respectiv, durabild;
dimensiunile dezvoltirii regionale si locale. O parte consistentd este rezervatd politicilor de
dezvoltare regionald ale Uniunii Europene.

Conceptul de regiune

Studiind originea etimologicd, cuvantul regiune provine din latinescul ,,regionem”,
care inseamnad tinut, intindere de pdmant cu hotare. Definirea conceptului de regiune ridicd o
serie de dificultiti, intrucat nu existd incd o definitie comund i univocd a acestei notiuni.
Analizand o harta administrativd a Europei, constatim cd avem de-a face cu notiuni distincte,
precum: gewesten $i gemeensschappen in Belgia, amter in Danemarca, Lander in Germania, nomoi in
Grecia, régions si départements in Franta, provincien in Olanda, distritos in Portugalia, communidades
antonomas in Spania.!

Confuzia privind definirea conceptului de regiune a fost accentuatd de barierele
lingvistice: in englezd s-a tradus prin county (comitat), reprezentand denumirea oricdrui nivel
intermediar al organizdrii teritoriale a unui stat, in timp ce cuvantul regiune era utilizat doar
ca expresie geograficd. Termenul de raion al administratiei sovietice a devenit county in
Estonia si regiune in Letonia.

Pentru depisirea acestor bartiere lingvistice si nu numai a fost propusd o metodd de
intercalare a tipologiei institutionale cu tipologia teritoriilor administrative si politice.
Tipologia teritoriilor administrative si politice ne-a permis distingerea urmatoarelor tipuri si
niveluri de organizare la nivel regional si local2:

e comuna — din punct de vedere istoric, se diferentiazd in functie de societatea urbana
sau rurald, orasul beneficiind de libertiti locale fata de comunele rurale;

e fkreis-ul (arondismentul) — un nivel al administratiei locale care este legat din punct de
vedere istoric de administrarea societatii rurale a marilor domenii, comunele rurale
fiind infiintate mai tarziu, Inainte de a fi cadrul unei colectivitati locale, au
reprezentat un nivel de administrare delegati;

e comitatul/departamentul (provincia) — nivel al administratiei stabilit de citre puterea
centrald pentru nevoile de administrare internd, care corespunde exercitarii unei

! Grupul de consultantd Ramboll, Disparititi regionale in Romdinia, 1996.
2 Guvernul Romaniei si Comisia Europeand, Carta Verde a Dezwoltirii Regionale (Bucuresti: Guvernul
Romaniei, 1997).
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autorititi mobiliare-administrative, in functie de tard caracterizindu-se prin
competente de ordin public si de gestiune;

e regiunea — cadrul teritorial specific dezvoltirii economice, sociale §i culturale.
Institutionalizarea regiunii a condus, in functie de tdri, la diferite finalititi, indeosebi
la recunoasterea particularititilor lingvistice sau etnice, la limitarea puterii centrale, la
stabilirea unui cadru teritorial adaptat nevoilor administratiei economice. Regiunea
are competente privind gestionarea, sustinerea si planificarea;

e colectivitatea federalizatd — caracterizatd prin exercitarea majorititii functiilor de stat
referitoare la suveranitatea internd si, dupd caz, se apropie de regiune sau, din contri,
este afectatd de formarea regiunilor.

Conceptualizarea termenilor de arie, zona, regiune

In anul 1973, Stanislaw Czamanski, in lucrarea Regional and interregional social acconnting,
a introdus o distinctie clari intre termenii de arie, zona i regiune.? Aria este termenul generic
pentru orice parte a spatiului bidimensional, fiind util in analiza economico-sociala. Spre
exemplu, conceptul de arie, de atractie a unei piete, semnifici spatiul geografic in care
productia unui producator este vanduti. Zona a fost la inceput doar un termen tehnic,
reprezentind o bandi transversal tiiati dintr-o sferd. In prezent, acest termen este utilizat
pentru a defini o suprafatd cu caracteristici diferite in raport cu spatiul inconjuritor, avand ca
exemplu zona administrativd si de afaceri, aga-numitul Central Business District intr-o
metropold. Regiunea este un termen mult mai precis, implicand o suprafati in cadrul
spatiului economic national suficient de cuprinzitoare structural pentru a functiona
independent, desi, In realitate, ea are, desigur, stranse legaturi cu restul economiei.

Nicolae si Constantin, urméandu-1 pe Denis de Rougemont, considerd ci ,,regiunea
ideald este alcituitd dintr-un grup de municipalititi, iar dimensiunea sa depinde de sfera si
natura problemelor ce trebuie solutionate, municipalitatile si regiunile fiind locuri ideale de
aplicare a democratiei”.*

In perioada interbelici, responsabilii federali ai Statelor Unite ale Americii au
observat ci nu toate regiunile se dezvoltd in acelasi ritm si in acelagi mod, siricia persistand
chiar §i in zonele care aveau resurse naturale din belsug si infrastructurd dezvoltatd. Printre
primele incercdri mai solide de definire a regiunii ca bazd pentru dezvoltarea regionald se
numird si cea a lui Walter Christaller in 1933, preluati ulterior de Auguste Losch. In teoria
locurilor centrale a celor doi autori mai sus mentionati, regiunile sunt definite ca sisteme
ierarhice de locuri centrale sau orase.

Teoreticienii dezvoltirii regionale, in spetd economisti si responsabili cu planificarea,
au analizat decalajele existente de crestere economici ale diferitelor regiuni, generind trei
abordari:

e abordarea neoclasici;

3 Stanislaw Czamanski, Regional am interregional social acconting (Maryland: Lexington Books, 1973).

* Valentin Nicolae si Daniela Luminita Constantin, Bagele Economiei Regionale si Urbane (Bucuresti:
Editura Oscar Print, 1998), p. 16.
5 Auguste Losch, The economics of location New Haven: Yale University Press, 1954).
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e abordarea centratd pe exporturi;

e abordarea bazati pe introducerea notiunii de cauzalitate cumulativa.

Teoria neoclasica stabileste niste reguli in care factorii de productie sunt mobili,
concurenta este perfectd, iar profiturile maximizate. Dupi incheierea celui de-al Doilea
Razboi Mondial, anumite regiuni au inregistrat rezultate bune prin orientarea cresterii
economice spre activititi de export si atunci dezvoltarea regionald nu mai era bazatd pe
egalitatea preturilor factorilor. Cererea influenteaza puternic miscarile de capital si salariile, in
sensul cresterii acestora in regiuni diferite. Aceastd constatare raspunde ipotezei cd modelul
de crestere regionald este bazat pe cererea de exporturi. Acest model explici indeosebi
procesele pe termen scurt care au activat mecanismele necesare pentru demararea unui
proces de dezvoltare regionald pe termen lung.

Cea de-a treia abordare stabileste o legiturd intre evolutia unei regiuni si cerintele
sale calitative, iar autorul ei este Gunnar Myrdal: ,,Modelul simplu de cauzalitate circulari,
insotitd de efecte cumulative, induse de o primi evolutie, caracterizeazd mai degraba
procesele sociale observate efectiv, decat intersectia curbelor cererii si ofertei intr-un punct
corespunzator echilibrului pietei”.¢ Cresterea veniturilor creeaza diferente regionale, care, la
randul lor, conduc la aparitia unui proces de cauzalitate cumulativa si circulard. Aceasti teorie
produce efectul de virtej (sub efectul procesului de crestere cumulativi, o regiune cunoaste o
expansiune economica prin forte proprii) si efectul de propagare (procesul de crestere
economicd a unei regiuni se rdspandeste de la o regiune la alta).

Bazandu-se pe observarea marilor complexe industriale, Francois Perroux enunta
teoria cresterii regionale concentrate in jurul intreprinderilor-cheie.” Din cauza faptului cid
polii de crestere influenteazd comportamentul furnizorilor si al pietelor, vom intilni doua
situatii: efectul de antrenare a cererii exercitat la polul de crestere este capabil si stimuleze
furnizorii in folosul productivitatii si inovirii, iar costurile scizute ale productiei, stimulatd de
o productivitate ridicata, dezvolta pietele unde se vand produsele intreprinderilor.

Teoria care stabileste o legdturd intre evolutia unei regiuni si caracteristicile sale
endogene este teoria dezvoltarii inegale.® Este vorba despre un dublu proces de divergenta,
urmat de un proces de convergenta, dupa cum urmeaza:

e dezvoltarea nationald este mai intdi polarizatd, apoi integratd;

e in interiorul fiecdrei regiuni, dezvoltarea este mai intai concentratd intr-un numar mic
de centre Inainte de a se difuza (integrarea interregionald nu pune in relatie la inceput
decat centrele din regiuni diferite);

e in interiorul unititilor urbane, descentralizarea progresivi se realizeazd in beneficiul
periferiilor.

¢ Gunnar Myrdal, Economic Theory and Under-Developed Regions (Londra: Duckworth, 1957), p. 24.

7 Francois Perroux, "Economic Space: Theory and Applications", Quarterly Journal of Economics, 64, no.
1, (1950), pp. 89-104.

8 Violeta Puscasu, Degvoltarea regionald (Bucuresti: Editura Economicd, 1997), p. 16.
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Tipuri de regiuni

Abraham considerd ci ,termenul de zond se asociazd cu cel de regiune si are

semnificatii diferite, in functie de realititile si disciplinele la care se raporteazd, incadrind

totusi cercetdrile zonale in cele de tip regional”.”

Se poate vorbi de existenta mai multor tipuri de regiuni:

regiuni geografice delimitate in functie de caracteristicile fizice, cum ar fi solul,
vegetatia, clima etc.;

regiuni istorice, desemnénd teritorii cu anumite marturii §i traditii istorice;

regiuni economice caracterizate prin valorificarea superioard a unor particularititi
fizice, cum ar fi zicimintele minerale, fertilitatea solului etc.;

regiuni socioculturale, bazate pe unele particularitati culturale, cum ar fi limbajul,
religia, folclorul etc.;

regiuni administrative, reprezentaind cadrul de rezolvare a anumitor probleme
economice, sociale, culturale si politice;

regiuni metropolitane sau polarizante caracterizate prin dominarea unui mare centru
urban;

regiuni functionale, rezultate in urma tipologiei functionale a agezarilor.

Regiunea, ca realitate politicd, administrativa, juridicd, economicd, geograficd, adesea

culturald si istoricd, trebuie examinata tinand cont de structura fiecirui stat si de dinamica

evolutiei institutionale. Tipologia institutionald este formata din urmitoarele forme de

institutii teritoriale: autonomia administrativi, subordonatd puterii centrale; o adunare si un

executiv ales; colectivitatea teritoriald avand autonomie politicd constitutionald exprimata

prin competente definite de constitutie. Ferréol definea nivelul regional ca un ,,nivel

administrativ care isi are locul, in ierarhia administrativd a statelor membre, pe o pozitie

imediat inferioard nivelului central”.10

Gerard Marcou a identificat 5 tipuri de regionalizare prezente in Europa:!!

1. regionalizare administrativd (caracterizata prin faptul ca statul creeazd autoritati
subordonate Guvernului sau institutii ce activeazd sub controlul sdu sau in
numele siu. Astfel de exemple sunt oferite de tiri precum Grecia,
Portugalia, Anglia, Suedia, Bulgaria, Estonia, Ungaria, Lituania, Slovacia,
Slovenia);

2. regionalizarea prin intermedinl antoritifilor locale (autorititile locale existente
indeplinesc si functii specifice regionale, fie prin extensia responsabilitatilor
initiale, fie prin cooperarea intr-un context mai larg, tari precum Germania,
Danemarca, Finlanda si Irlanda oferind acest exemplu);

3. descentralizarea regionald (prin crearea sau substituirea unei noi autoritati
teritoriale la un nivel situat peste nivelul autorititilor teritoriale existent,

% Dorel Abraham, Introducere in sociologia nrband (Bucuresti: Editura Stiintifica, 1991), p. 15.
10 Gilles Fertéol, Dictionnaire de 'Union Enropénne (Paris: Armand Colin, 2000), p. 191.
11 Gerard Marcou, La régionalisation en Eurgpe (Luxemburg: Parlamentul European, 1999).
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considerat ca fiind regiunea. Exemple tipice sunt Franta, Polonia, Cehia,
Slovacia, Bulgaria si Slovenia, care au introdus mai nou un sistem de
descentralizare regionald);

4. regionalizarea politicd san autonomia regionald (acest tip de regionalizare este
considerat un model care tinde spre autonomia regionald si se regiseste
numai in anumite arii din Portugalia, Marea Britanie — Scotia si Tara Galilor.
Deosebirea esentiald constd in puterile legislative acordate prin constitutie
acestul tip de regiuni);

5. regionalizarea de tip federal (regionalismul nu este o formd de regionalizare, desi
institutiile sale sunt influentate de tendinta de regionalizare).

Dup4 Richardson, metoda clasica in conceptualizarea regiunilor conduce la existenta
a trei tipuri de regiuni:!2

e regiuni omogene (prin prisma criteriilor economic, geografic si social-politic);

e regiuni nodale-polarizate (cand interesul pentru uniformitate este minim, iar
coeziunea derivd din interdependentele polarizate, de reguld, spre un nod-centru
dominant);

e regiuni pentru planificare-programare (dupi criteriul institutional-administrativ si din
aplicarea unor politici §i programe de dezvoltare regionald).

Pete Blair trateazd economia locald la nivelul ,,regiunilor administrative”, subliniind
cd atat autorititile, cit si organizatiile particulare considerd ,regiunile administrative
folositoare, deoarece sunt clarificate sferele de activitate pentru afaceri. Orasele, judetele si
satele sunt regiuni administrative importante pentru activitatea economicd”. Autorul
american considera autonomia locala ca fiind totalitatea relatiilor economice desfasurate intr-
o regiune nodald. ,,Regiunea nodald este bazatid in primul rand pe un sistem ierarhic de relatii
comerciale. Centrele mici de afaceri depind de cele mari si atit orasele mici, cat si centrele
mari de afaceri depind de un centru de afaceri $i mai important. Conceptul de regiune nodald
implicd ideea cd existd regiuni in cadrul altor regiuni, in sensul ci un oras de marime medie
poate avea propriul siu centru comercial, desi acesta este parte a unui oras mai mare”.!3

In ultimii ani, apare tot mai des in dezbaterea publici din Romania ideea desfiingrii
judetelor si a infiintdrii regiunilor administrative, demersurile legislative in acest sens
deocamdata nerealizandu-se din mai multe considerente (politice, economice, sociale). In
acest sens, la 6 noiembrie 2011 a avut loc primul referendum la nivel de judet (Constanta),
pentru ca locuitorii judetului si decidd asupra oportunititii desfiingirii sau mentinerii
judetului Constanta. Cu toate cd acest referendum a fost declarat invalid (nu s-au prezentat
50% plus 1 din alegatori), peste 90% din cetitenii care au participat la referendum s-au
declarat impotriva desfiintdrii judetului. Este posibil ca asemenea referendumuri judetene sd
se organizeze si in alte judete.

12 Harry Richardson, Regional and Urban Economies (Londra: Pitman Publishing, 1986).
13 Pete Blair, Theories of Local Economic Development (Cleveland: Sages Publication, 1993), p. 2.
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Regiunile de dezvoltare, notiune distinctd de regiunile administrative, au rolul de a
reduce dezechilibrele existente intre ariile cele mai dezvoltate si cele mai putin dezvoltate.
Ariile prioritare permit structurarea unor programe specifice de dezvoltare in domenii ca
industria, agricultura, somajul, mediul inconjuritor etc., principalii actori fiind atat guvernul,
cat §i autorititile judetene, oragsenesti si comunale, cu rol in reducerea disparititilor
intraregionale.

Prin dezvoltare regionald se urmairesc: crearea unui cadru adecvat de crestere a
nivelului de trai sustenabil, reducerea somajului, diversificarea si stimularea economiei si a
investitiillor. De asemenea, dezvoltarea regionald inseamnd utilizarea tuturor resurselor in
vederea cresterii competitivitdtii generale a teritoriului In folosul adaptabilitdtii
componentelor de productie si functionale la necesitatile de ajustare structurald si, nu in
ultimul rand, pentru reducerea decalajelor intre diferitele componente ale structurii spatiului
national.

Regiunea ca o planificare otganizationalad

Cei mai utilizati indicatori in compararea regiunilor sunt: PIB pe cap de locuitor,
puterea de cumpdrare standard, rata somajului, rata de ocupare, salariul mediu brut sau net,
productivitatea orard a muncii, nivelul educational al populatiei, speranta medie de viata,
gradul de urbanizare, spiritul antreprenorial (numirul de firme infiintate la 1.000 de locuitori),
investitiile strdine directe, gradul de siricie. Metoda de calcul a indicelui dezvoltirii umane
corespunde standardului mentionat de Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare si
permite atdt comparatii internationale si regionale, cat si analiza dinamicii dezvoltirii umane
in timp.

Din anul 1994 functioneaza, in cadrul Consiliului Europei, Congresul Puterilor
Locale si Regionale, ca organ consultativ care reprezinti colectivititile locale din statele
membre si analizeazd modul in care statele membre aplicd principiile democratiei locale, aga
cum ele au fost adoptate prin ,,Carta europeani a autonomiei locale”.

In ,,Declaratia politici asupra regionalismului in Europa”, adoptati in 1996 de citre
Adunarea Regiunilor Europei, se proclami ci ,regiunile sunt un element esential al
procesului de integrare europeand”. Regiunea urmeazi a fi recunoscutd in noile constitutii ale
statelor care vor si facd parte din UE, structura de bazi fiind formatd dintr-o adunare
reprezentativa (puterea legislativd) si un organ executiv, miniguvern, existind relatii de
subordonare directd. Guvernele regionale pot avea competente privind politica economici si
regionald, politica in materie de constructii si locuinte, energie, mediu, agriculturd, turism,
educatie, sport, ordine si securitate publici etc.

Conceptul de regiune, la care face referire Tratatul de la Maastricht privind
infiintarea Comunititii Europene, reprezintd doar un spatiu si nu o institutie (art. 70.2,
privind regimul transporturilor; art. 87.3, alin. C., privind ajutoarele destinate dezvoltarii
anumitor activititi sau anumitor ,,regiuni economice”). Conceptul de regiune este strans legat
de conceptul de dezvoltare regionald. Comunitatea actioneazi ,,pentru reducerea decalajelor
intre nivelurile de dezvoltare ale diverselor regiuni si regiunile defavorizate”, in scopul
realizdrii coeziunii economice si sociale (art. 158). Definirea ,,regiunilor si zonelor eligibile”

258



necesare, precum §i reglementirile privind acordarea fondurilor structurale se bazeaza numai
pe criterii statistice.

O altd abordare, mai pragmaticd, defineste regiunile luand in calcul structura reald a
fiecdrui stat.!# Statele federale (Germania, Austria, Belgia si Elvetia) sunt alcituite din regiuni
inseparabil legate de structura statald. Statele regionalizate, ca Spania si Italia, desi nu se
bazeazd pe un model federal, au si ele regiuni bine definite. in privinta tirilor scandinave,
structura regionald este alcdtuitd din unititi supramunicipale. Franta, Grecia, Irlanda,
Portugalia si Marea Britanie sunt impdrtite pe regiuni care variaza in functie de preferinta lor
pentru un model sau altul.

Denis de Rougemant afirma cd ,,0 regiune nu se defineste, ea se recunoaste”.!s
Astdzi, regiunile se recunosc intre ele in sanul Adundrii Regiunilor Europei si sunt
recunoscute de statele lor ca realitati institutionale $i parteneri politici.

Sociologia regionala
Astizi ne aflim intr-un moment aseminitor cu cel din secolul al XVIII-lea, cand
Europa devenea un ,,mozaic de state” , si directia este ca societatea sd fie particularizata in
societdti regionale, cu propriile sisteme politice, economice, sociale si de jurisdictie asupra
unor teritorii precis delimitate, aparand chiar si notiunea de granite intre regiuni. 6
Pascaru descrie sociologia regionald ca fiind ,,stiinta faptelor sociale regionale si a
specificititii faptelor sociale generale intr-o anumita arie regionald”.” Sociologia regionali
porneste de la studiul comunitatilor regionale ca sisteme pluraliste de civilizatie in cadrul
aceleiasi natiuni, reflectdnd, in principal, fie o dezvoltare economici diferitd, fie moduri de
viati deosebite, diferentierile regionale la nivel national devenind si ele mai putin
semnificative.
In cadrul celor doui domenii — geografia si economia —, regiunea face obiectul unor
ample dezbateri teoretice:
e regiunea este un spatiu intermediar, mai vast decat cel al relatiilor locale si mai mic
decat cel national sau statal;
e regiunea se caracterizeazd §i prin anumite constante (valorl sau caracteristici
culturale, sociale, economice, religioase, lingvistice etc.);
e dezvoltarea activititilor economice influenteazd structura teritoriali, creind o
interdependenta intre niveluri.

Regiunea in sens economic nu este o institutie, ci un spatiu urban, industrial si politic
deopotrivd, iar institutiile publice au datoria de a participa la asigurarea unei functiondri
eficace a acestui spatiu. '8

4 Claude Haegi, The Enrgpe of Regions (Geneva: Georg édit., 1995).

15> Denis de Rougemont, Iubirea §i Occidentul (Bucuresti: Editura Univers, 1987), p. 120.

16 David Held, "The development of modern state", in Modernity. An Introduction to Modern Societies,
Stuart Hall, et al. (coord.) (Londra: Blackwell, 1996), pp. 341-374.

17 Mihai Pascaru, Introducere in sociologia regionald (Cluj: Editura Argonaut, 2005), p. 30.

18 Consiliul Europei, Regionalisation in Eurgpe: evaluation and perspectives, Geneva, 1994.
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Politicile de dezvoltare

Au existat mai multe instrumente ale politicii de dezvoltare regionald, guvernele
oferind subventii si scutiri de taxe pentru firmele care investeau in regiuni prioritare.
Investitiile publice si proiectele de infrastructurid erau dirjjate In interiorul regiunilor de
dezvoltare §i industriile nationalizate erau instruite sa-si plaseze investitiile in aceste regiuni.
Firmele private care depindeau de sponsorizarea guvernamentald erau, de asemenea, trimise
in regiunile slab dezvoltate. Industriile-cheie erau stabilite in regiuni pentru a actiona ca ,,poli
de crestere”, pentru a atrage o serie de activitdti complementare, generand in acest fel o
tendinti citre o crestere autosustenabila.!”

Interventia statului in regiunile defavorizate, prin acordarea directd a ajutoarelor de
stat anumitor agenti economici, a generat posibilitatea distorsiondrii concurentei in cadrul
pietei interne, prin favorizarea anumitor companii in dezavantajul altor companii. Prin
urmare, acest ajutor public a intrat sub incidenta UE.

In spatele acestor masuri intreprinse de puterea guvernamentali a existat si un
puternic rationament politic, deoarece politica regionald a fost interpretatd ca reprezentand
un veritabil mecanism capabil sd contribuie la consolidarea statului-natiune in regiunile unde
exista un puternic curent de opozitie, contribuind in acelasi timp la consolidarea pozitiei
partidelor aflate la guvernare.

Un alt aspect al gandirii regionale din anii 1960 a inclus planificarea folosirii fizice a
teritoriului, concentrindu-se pe regiunile urbane metropolitane. Necesitatea de a face fatd
cresterii populatiei, de a dezvolta infrastructura moderni si de a extinde serviciile publice a
implicat un proces de planificare pentru zone mai mari decat nivelul municipal.

Intr-un proces de tranzitie de la o guvernare teritoriald la o guvernare descentralizata,
trebuie sd tinem cont de urmitoarele situatii:

e cxtinderea ariei de cuprindere a formelor de organizare implicate In vederea
formularii i implementarii noilor politici;

e complexitatea sistemelor de relatii intre politicile de dezvoltare regionala si locald;

e restringerea sau modificarea rolului actorilor guvernamentali, pe mdsurd ce se
inmultesc oportunitatile si spatiile de implicare informala.

Studiile si cercetdrile din anii 1980-1990 au adus in domeniul competitivitatii
regionale instrumente de actiune care contribuie semnificativ la dezvoltarea teritoriala,
conducand la sporirea cunostintelor si a competentelor unei game largi de actori,
intreprindeti si servicii administrative locale.

Lazir Vlasceanu considera cd evolutia teoriilor dezvoltdrii la sfargitul secolului XX
poate fi sintetizatd plecind de la teoria economici neoclasici si teoriile neoinstitutionaliste:

e teoria economici neoclasici: sursele subdezvoltdrii sunt politice si economice; din punct
de vedere politic, statul maximal si institutiile politice asociate acestuia blocheazi orice
sanse de dezvoltare, pe cind statul minimal, democratia liberald si societatea civild activd

19 Dragos Dinci si Citalin Dumitricd, Degwoltare $i planificare urband (Bucuresti: Pro Universitaria, 2010),
pp. 94-112.
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faciliteaza accelerarea dezvoltarii; piata economica trebuie consolidatd prin programe de
ajustare structurald centrate pe privatizare, liberalizarea comertului, consolidarea pietei
economice i eliminarea politicilor interventioniste (protectioniste) de tip etatist;
«Consensul de la Washington» avanseazd un set de recomandari pentru asigurarea
premiselor dezvoltarii: stabilitate macroeconomicd prin controlul inflatiei, gestionare a
deficitului bugetar si a deficitului de cont curent, accelerare a liberalizdrii economice prin
privatizare si crearea institutiilor pietei competitive;

e teorii neoinstitutionaliste: cauza diferentelor dintre performantele economice ale
statelor este reprezentatd de institutii, adica de seturi de reguli formale si informale
care reglementeaza actiunile §i interactiunile actorilor individuali §i organizatiilor; nu
existd modele universale ale dezvoltirii, ci numai modele alternative institutionale
specifice; pietele tirilor in curs de dezvoltare sunt piete emergente, adicd imperfecte
si incomplete in termenii competitiei, ai drepturilor de proprietate si ai costurilor de
tranzactie; piata economicd eminamente competitivi si eficienta presupune
reducerea costurilor de tranzactie si claritate In alocarea drepturilor de proprietate;
«statul dezvoltirii» presupune, din punct de vedere politic, o guvernare eficienta a
unui stat puternic, o democratie profund liberala si o societate civild activa, bazatd pe
un bogat capital social si pe comunititi civice angajate pe calea dezvoltdrii”.20

Dimensiunea sociald a dezvoltirii se referd, dupd Citilin Zamfir, ,la orientarea unei
tari/regiuni/comunititi/institutii spre realizarea unei stari dezirabile, stabiliti ca obiectiv,
printr-un proces planificat in timp, realizat printr-un set de actiuni conjugate”.?! in paralel,
avand la bazi dezideratul rdspandirii principiilor democratice in viata sociald, este promovati
dezvoltarea participativd.?

De la dezvoltare comunitara si durabili la dezvoltare regionala gi locald

Punctul de pornire a istoriei conceptului de dezvoltare durabild este reprezentat de
Conferinta de la Stockholm a ONU asupra mediului uman din 1972, ciand s-au pus in vedere
problemele poluarii, creindu-se Comisia Mondiald pentru Mediu si Dezvoltare a Natiunilor
Unite.

Nicolae si Constantin remarca doud forme de dezvoltare durabild: dezvoltarea
durabila puternica (implicaind imbunatatirea tuturor componentelor functiei bunastarii, fird a
permite declinul niciuneia dintre ele) si dezvoltatea durabild slabd (conduce la o crestere a
bundstirii in general, dar admite compensari in cadrul componentelor).?? Notiunea de durabil
este necesar a fi asociatd notiunii de dezvoltare umana, deoarece cresterea este, de reguld,
asociatd numai cu crearea de capital fizic nou, consideratiile privind durabilitatea fiind

20 Lazdr Vlasceanu, Politicd §i dezvoltare. Romdnia incotro? (Bucuresti: Editura Trei, 2001), p. 55.

21 Citilin Zamfir, "Dezvoltarea sociald: cateva elemente teoretice," in O noud provocare: dezvoltarea sociald,
Citalin Zamfir §i Laura Stoica (coord.) (Iasi: Polirom, 20006), p. 11.

22 Ibid., pp. 15-16.

23 Valentin Nicolae si Daniela Luminita Constantin, Bazele Economiei Regionale si Urbane (Bucuresti:
Editura Oscar Print, 1998), p. 16.
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ignorate. Complexitatea aspectelor dezvoltarii umane a impus cuantificarea acestora printr-un
indice agregat pe baza celor trei componente esentiale ale dezvoltirii umane: sinatate,
educatie si venit. Valorile indicelui dezvoltirii umane permit, pe de o parte, caracterizarea
evolutiei dezvoltirii umane si compararea experientei diferitelor tiri sau regiuni in domeniul
progresului economic si social si, pe de alta parte, evidentierea priorititilor politicilor
economico-sociale pe domenii i arii regionale.

Conceptul de dezvoltare regionald si locald se referd la procesul de crestere a
capacitatii de utilizare a factorilor de productie (capital, forti de muncia, pamant si
tehnologie) de care dispun o regiune sau o economie locald.?* Dupd Stefan, existd sapte
dimensiuni ale dezvoltdrii regionale si locale: dimensiunea economici, dimensiunea sociald,
urbanismul si amenajarea teritoriului, serviciile publice, dimensiunea turistica, dimensiunea
ecologica, dimensiunea culturald, artisticd si sportiva.?>

Capacitatea de organizare, dupa Van den Berg, implicd sapte straturi, care si sustind
dezvoltarea durabild a regiunilor:26

e structura cadrului institutional formal si rolul diferitilor actori publici;

e relatiile strategice existente Intre actorii publici, Intre actorii publici §i cei privati sau
intre actorii privati, ca mijloc de a face fatd problemelor regiunii;

e leadership-ul persoanelor-cheie si/sau al organizatiilor, in vederea utilizdrii resurselor
potentiale si a coordonirii eforturilor depuse de partile implicate;

e contextul spatial si economic care si faciliteze legaturile dintre actori sd poati fi o
importanta sursd de motivare favorizantd pentru colaborare;

e strategiile si obiectivele concrete reprezintd viziunea actorilor implicati asupra
dezvoltirii regionale;

e sprijinul politic si financiar acordat in vederea realizarii unei colaboriri la nivel local;

e sustinerea societitii civile din regiunea respectivi si a pietelor economice.

in relatie cu dezvoltarea durabild, Gabriela Prelipceanu vede in dezvoltarea regionala
ca reprezentand sansa de recuperare a decalajelor economice si sociale dintre regiunile unei
tari, dar §i fatd de alte tari, prin accelerarea schimbadrilor.?’

Mai multi autori au scos In evidentd urmitoarele criterii fundamentale pentru
abordarea pe bazi de scenarii a dezvoltdrii regionale?s:

e circumstante exterioare: evolutiile demografice, migratia, modificirile in nivelul de
ocupare, in rata de participare, in stilul de viata, dezvoltarea macroeconomica si
evolutiile internationale, inclusiv In dinamica blocurilor de putere, a aliantelor;

24 Cristina-Maria Stefan, Dezvoltare regionald si locald (Bucutesti: Editura Economicd, 2008).

% Ibid..

26 Leonard Van den Betg, The Organising Capacity of Metropolitan Regions (Aldershot: Ashgate, 1997).

27 Gabriela Prelipceanu, Restructurare §i degwoltare regionald (Bucuresti: Editura Economici, 2001), p. 13.

28 A se vedea Allen Scott, Global City-Regions: Trends, Theory, Policy (Oxford: Open University Press,
2001), Michael Storper, The Regional World: Territorial Development in a Global Economy (New York:
Guilford Press, 1997), Georges Benko si Alain Lipietz, La richesse des régions. La nouvelle géographie socio-
économique (Paris: PUF, 2000).
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e distributiile  spatiale la  nivelul regiunilor: schimbirile in gradul de
concentrare/diversificare spatiald a activititilor economice, modificirile in modelele
complexe ale zonelor urbane, suburbane sau periferice;

e modelele de mobilitate: schimbdrile In comportamentul privind naveta, recrearea,
frecventa deplasarilor, modificirile calitative in distribuirea marfurilor (ex.: valoare
ridicatd, volum redus etc.);

e transformirile tehnologice: dezvoltirile In tehnologia de productie, Imbunatitirea
retelelor de infrastructuri.

Aceste criterii ne oferd o perspectiva asupra complexitatii factorilor care influenteazi
dezvoltarea regionala si de care trebuie s tinem cont la stabilirea de strategii ale dezvoltarii.

Matius Profiroiu a identificat trei elemente cheie ale modelului de dezvoltare
regionala:

e convingerea ci politica la nivel regional poate schimba starea de fapt (agentii
regionali dispun de mijloace de interventie si de adaptare la schimbdrile ce survin in
mediul socio-economic, in misura in care acestia nu se mai considera neputinciosi in
fata obstacolelor inerente care apar, recurgand la strategii pentru a se adapta
schimbdrilor survenite);

e realizarea unui model unic de interventie este destul de dificild, implicand faptul ca
agentii regionali au posibilitatea sa aleagd propriile strategii, in relatie directd cu
diverse componente ale dezvoltirii, iar pe plan social se mizeazd pe transformarea
imaginii urbane a colectivitatii;

e respectarea principiilor de echitate si justitie sociald (agentii regionali recunosc ci
actiunea lor are ca scop dezvoltarea si ameliorarea conditiilor sociale, ceea ce nu

elimind divergentele referitoare la factorii de crestere sau redistribuire la nivel
local)”.2?

Politica regionald a Uniunii Europene

In viziunea Uniunii Europene, politicile de dezvoltare regionali desemneazi un
ansamblu de masuri planificate §i promovate de autoritatile administratiei publice (centrale si
locale), In parteneriat cu actori publici sau privati, prin valorificarea eficientd a potentialului
regional si local, in scopul asigurarii cresterii economice, dinamice si durabile si al
imbunatatirii calititii vietii. Cadrul de desfasurare a politicilor de dezvoltare regionali ale UE
este reprezentat de regiunile de dezvoltare, cu totul diferite de regiunile administrative.3

Atunci cand Consiliul European formuleaza orientdri care privesc atat institutiile, cat
si statele membre, acestea din urmi pot decide adoptarea unei misuri, pe baza propunerilor
Comisiei, sau isi pot coordona politicile. In cazul in care Consiliul European permite

29 Marius Profiroin, Managementul strategic al colectivitatilor locale (Bucuresti: Editura Economicid, 1999), p.
113.

30 Regiunile administrative tin de organizarea administrativ-teritoriald a fiecirui stat membru, asupra
cireia Uniunea Europeand, ca organizatie interguvernamentald, nu are niciun rol.
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cooperarea/coordonarea intre statele membre, pe de o parte, si intre statele membre si
esalonul european, pe de altd parte, cooperarea se realizeazi atat orizontal, cat §i vertical.

Instrumentele de planificare sunt strategiile nationale i regionale, precum si planurile
nationale §i regionale, anuale si multianuale. Strategia reprezinta un demers prin care, pe baza
analizel situatiei economice §i sociale existente, se formuleazi principiile §i obiectivele pe
termen mediu si lung, cu stabilirea prioritatilor si a resurselor necesare care pot fi utilizate.
Planurile reprezinta documente elaborate pe baza strategiei si se referd la ansamblul actiunilor
care trebuie intreprinse pentru atingerea obiectivelor.

Principiile care stau la baza realizdrii politicii de dezvoltare regionald sunt:
subsidiaritatea; descentralizarea procesului de luare a deciziilor, de la nivelul central-
guvernamental spre cel al comunitatii regionale; parteneriatul intre toti actorii implicati in
domeniul dezvoltirii regionale; planificarea ca proces de utilizare a resurselor (prin programe
si proiecte), in vederea atingerii unor obiective stabilite; cofinantarea — contributia financiard
a diversilor actori implicati in realizarea programelor si proiectelor de dezvoltare regionald.
Regiunile trebuie si se fondeze pe principiul subsidiaritatii, fird sa ameninte statele-natiune si
fird ca identitatile lor regionale si dea nagtere la neonationalism. Astfel intelese, regiunile vor
fi capabile sd ofere minoritatilor un spatiu pentru autoexprimare.

Conform principiului subsidiaritatii, prin intermediul politicilor regionale, statele
membre ale UE pistreazd competente in rezolvarea problemelor identificate la nivelul
propriilor structuri regionale (care in Romania inca se lasd asteptate, existind foarte putine
institutii de stat cu autoritate regionala administrativd), respectiv in sustinerea dezvoltirii
infrastructurii §i a investitiilor creatoare de locuri de munca.

Politica regionald a UE a debutat in 1975 cu crearea Fondului European de Dezvoltare
Regionala, chiar daci existau deja, Incd de la semnarea Tratatului de la Roma, anumite mecanisme
de solidaritate. Scopul acestei politici finantate prin mai multe instrumente este de a reduce
decalajele dintre nivelurile de dezvoltare ale diverselor regiuni din Europa.

PIM (Programele Integrate Mediterancene) si PID (Programele Integrate de
Dezvoltare) au fost primele care au implicat fondurile structurale sub forma unui ,,grup
coordonat” si nu la nivel individual, desi s-au depus eforturi in aceastd directie incid de la
sfarsitul anilor 70. In aceastd perioada de inceput, CE a profitat de orice oportunitate pentru
a influenta activitatile fondurilor sau pentru a le contura viitorul.3!

In 1980, douizeci de state semnau la Madrid o Conventie a Consiliului Europei, prin
care regiunile erau autorizate si-si extinda politicile dincolo de granitele nationale. Toate
aceste demersuri au culminat cu infiintarea, prin Tratatul de la Maastricht, a Comitetului
Regiunilor, care a constituit un pas revolutionar si o victorie spectaculoasd pentru adeptii
doctrinei politice a regionalismului. Consiliul European al Municipiilor si Regiunilor este
ramura europeand a ,,Organizatiei Mondiale a Oraselor si Autoritatilor Locale” si reprezinta
colectivititile locale din orasele si regiunile europene in promovarea intereselor locale.

31 Helen Wallace, William Wallace si Carole Webb (coord.). Policy-making in the Enropean Communities, 2
ed. (London: Wiley, 1983).

32 Dumitru Porojan si Cristian Iftimoaie, Dezvoltarea locald durabild in contextul globalizdrii (Bucuresti:
Editura Irecson, 2008), pp. 222-223.
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Planificarea regionald a fost recunoscutd pentru prima datd in 1983 la Torremolinos
(Spania), ca un instrument important in dezvoltarea societitii europene, unde Consiliul
European a adoptat Carta Planificdrii Spatial-Regionale. In aceasti Carti, planificarea
regionald este instrumentul expresiei geografice a politicilor economice, sociale, culturale si
ecologice ale societitii, in dimensiunea sa europeand, contribuind la 0 mai buni organizare
spatiald si la gisirea solutiilor care depasesc sfera cadrului national.

In textele internationale oficiale, in special in cadrul UE si OCDE, referitoare la politica
regionald, se foloseste, pentru inlaturarea echivocului, termenul general de ,,dezvoltare regionald”,
apreciindu-se ci acest termen ,,acoperd”, in sens larg, coordonatele politicii regionale.

incepﬁnd cu 1988, regiunile, care fac subiectul politicilor de dezvoltare, sunt
desemnate potrivit Nomenclatorului Unitatilor Teritoriale Statistice (NUTS) si trebuie sa
satisfacd criterii economice unitare in ceea ce priveste PIB pe locuitor si rata somajului
structural. Criteriul pentru alcituirea nivelurilor NUTS 1l reprezintd numdrul populatiei,
diviziunile institutionale existente si ierarhia, stabilitatea regiunii de-a lungul timpului si
disponibilitatea datelor la fiecare nivel. Scopul acestei clasificari este pentru a facilita
colectarea si armonizarea datelor statistice, pentru realizarea unor studii §i analize socio-
economice, precum si pentru alocarea fondurilor structurale, repartizarea acestora avand
drept criteriu existenta unui PIB/locuitor, la nivel regional, sub 75% din media UE.

Dupi aprobarea perspectivei financiare in 1988, Comisia Europeand a propus, iar
Consiliul Europei a aprobat un pachet de regulamente care reprezentau o reforma majora. In
reformele din 1988, Comisia Europeand a stabilit patru principii de implementare a
fondurilor structurale:33

e principiul 1: concentrarea masurilor in jurul obiectivelor prioritare;

e principul 2: programarea prin care sunt finantate programe multianuale, sarcini
multiple, multiregionale, $i nu proiecte nationale individuale necoordonate;

e principiul 3: Aditionalitatea, prin care fondurile UE suplimenteazd, nu inlocuiesc,
finantarea nationala;

e principiul 4: parteneriatul, care implicd cea mai strinsi cooperare posibild intre
Comisia Europeana §i ,,autorititile corespunzatoare” la ,,nivel national, regional si
local” din fiecare stat membru, in fiecare etapd a procesului de elaborare a politicilor,
de la pregitire la punere in aplicare.

Obiectivul de coeziune economici si sociald al Uniunii Europene a fost introdus in
1986, cand a fost adoptat Actul Unic European, iar politica regionald a fost definitd pentru
prima datd in Tratatul de la Maastricht in 1992.

In selectarea obiectivelor fondurilor, Comisia Europeand a urmarit si impund criterii
geografice §i functionale consecvente privind gestiunea acestora, concentrand astfel
cheltuielile catre regiunile si statele cele mai putin dezvoltate. Regulamentele de punere in
aplicare din 1988 si 1993 au previzut ca fondutile structurale si fie alocate programelor, nu

3 lan Bache, The Politics of Eurgpean Union Regional Policy: Multi-Level Governance or Flexible Gatekeeping?
(Sheffield: Sheffield Academic Press, 1998).
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proiectelor individuale. Aceste programe puteau fi initiate la nivel national sau comunitar $i
puteau fi finantate din unul sau mai multe fonduri. Programele initiate la nivel national au
fost adoptate de Comisia Europeand potrivit regulilor din 1988, pe baza cadrelor de sprijin
comunitar (CSC). Acestea au fost negociate separat intre Comisia Europeani si fiecare stat
membru, in baza planurilor de dezvoltare nationald sau regionald (PND sau PDR) elaborate
de statul membru in parteneriat cu propriile autoritati regionale.

Reformele din 1993 au accelerat acest proces, permitind unui stat membru sa
depund un Document Unic de Programare (DUP). Acesta nu a fost negociat cu Comisia
Europeand, spre deosebire de CSC, si continea de la Inceput propuneri de programe,
scurtand astfel procedurile. Propunerile de reformd din 1999 au condus la o simplificare
suplimentard, drept raspuns la solicitarea in acest sens a guvernelor, iar schimbdrile propuse
pentru 2006 au fost destinate sd simplifice si mai mult toate aspectele programarii, de la
planificare, prin managementul operational i financiar, pani la evaluare §i responsabilitate.

Dezvoltat in cadrul fondurilor structurale, parteneriatul permite implicarea entitatilor
intranationale conform principiului cooperarii. In conformitate cu reglementirile referitoare
la fondurile structurale, actiunea comunitard complementard actiunilor nationale se stabileste
pe baza unei concertiri restrinse Intre Comisia Europeani, statul membru si, respectiv,
autorititile regionale sau locale. Regulamentul CE 1260/1999 precizeazi ci ,,statele membre
asigura asocierea fiecdrui partener”.

Schema de dezvoltare a spatiului comunitar, adoptatd in 1999 de catre cele 15 state
membre, relevd probleme legate de competitivitate a economiilor nationale In domenii ca
educatie-informare, cercetare-inovare si probleme legate de insuficienta promovare a noilor
zone de prosperitate, altele decat cele situate In partea centrald a UE. Pentru rezolvarea
acestor probleme a fost elaborata politica regionald europeana, finantati prin FEDER,
asigurandu-se convergenta reald a economiilor de piatd intre state.

In timp, Comisia Europeani a fost obligati si cedeze tot mai mult din partea de
programare citre statele membre. Rezultatul a fost cd desemnarea obiectivelor, a domeniilor
pe care acestea le vor acoperi si a criteriilor de programare este din ce in ce mai mult
influentata de intelegerile incheiate pe plan intern de citre statele membre.

Comisia Buropeand a insistat in mod repetat asupra aditionalitdtii ca principiu al
fondurilor structurale. Comisia Furopeana a fortat guvernele statelor membre si ,,dea
socoteald deschis si transparent asupra finantdrii structurale pe care o primesc si asupra
implementarii continue a cheltuielilor nationale”.3* Sustinerea de citre Comisia Europeand a
principiului parteneriatului in gestionarea fondurilor structurale a generat mult entuziasm.
Aceasta reprezintd fundamentul interesului fatd de ,actorii subnationali”3 si notiunea
»guvernantei multistratificate”36 in acest domeniu.

3 Allen Scott, Development Dilemmas in the European Community (Buckingham: Open University Press,
1995), pp. 145-159.

% Liesbet Hooghe (coord). Cobesion Policy and Enropean Integration: Building Multilevel Governance (Oxford:
Oxford University Press, 1990).

36 Gary Marks, Structural Policy and Multilevel Governance in the EC (Washington DC: Brookings
Institution, 1993), Ian Bache si Matthew Flinders, Themes and Issues in Multi-Level Governance (Oxford:
Oxford University Press, 2004).
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In acest sens, scopul central a fost de a realiza o politici ficutd pentru regiuni si de
citre regiuni; cu alte cuvinte, o politicd ce incurajeazd nu doar regionalizarea, ci si
regionalismul. A fost infiintat un Consiliu consultativ al autorititilor regionale si locale,
predecesorul Comitetul Regiunilor (CR). Amploarea influentei numeroaselor birouri
regionale in Bruxelles a fost pusa la indoiala de oficialii autoritatilor centrale, in contrast cu
afirmatiile autorititilor regionale si locale, care-si asumau meritul politic pentru orice fonduri
UE de care beneficiau. Se pare ci eficacitatea accesului subnational este determinata mai mult
de natura aranjamentelor constitutionale dintr-un anumit stat membru, decat de acordurile de
parteneriat ale Comisiei.

Comisia a fost criticatd pentru felul in care-si alegea partenerii. In unele programe,
Comisia preferd autorititile regionale, in altele, autoritatile locale, iar in altele, parteneri din
sectorul privat. Orasele, municipiile, metropolele s-au facut din ce in ce mai des auzite, in
special deoarece bogitia generald a multora dintre marile orase ale Europei ascundea
buzunare de sdricie extremd, fiind astfel nevoie de programe proiectate sd scoatd in evidentd
coeziunea sociald, spre deosebire de coeziunea teritoriala.

In prezent, politica regionali este reglementati prin articolele 174-178 din Tratatul
privind functionarea Uniunii Europene. Prin politica sa regionald, UE isi propune si ajute
fiecare regiune sa isi atingd potentialul maxim, sa creasci gradul de competitivitate si de
ocupare a fortei de muncd la nivel regional investind in domenii cu potential si si aduca
standardele de viatd din tirile care au aderat la UE incepand cu anul 2004 la nivelul mediu
inregistrat de nivelul european, cit mai rapid posibil.

Planificarea europeani regionald este formatd ca un schimb de informatii privind
strategia comund cu referire la: elaborarea textelor legislative, a planurilor nationale si
regionale, a programelor, a rapoartelor si studiilor. Obiectivele urmdrite presupun
compararea politicilor nationale, inlesnirea coordondrii i cooperirii, precum si definirea
optiunilor majore ale planificdrii europene. Probabilitatea de clasificare a instrumentelor pe
anumite domenii este foarte mare (politica sectorului public, subventionarea firmelor,
mobilitatea factorilor de productie, investitiile in regiunile defavorizate, politicile teritoriale
implicite — monetari, fiscald, agrari, sectoriald) etc.

La nivelul UE au fost create Consiliul Informal al Ministrilor, responsabil cu
planificarea regionali, si Comitetul asupra Dezvoltirii Spatiale, institutii care dezbat
problemele regionale si elaboreaza planurile de dezvoltare regionala.

Politica regionald a UE urmaireste reducerea disparitdtilor de dezvoltare economici si
sociald intre regiunile Europei, incurajarea unei dezvoltiri armonioase de-a lungul Intregii
Uniuni si promovarea egalitatii de sanse. Politica regionald, pentru a-si atinge obiectivele, are
la dispozitie mai multe instrumente financiare — fondurile structurale si Fondul de Coeziune
—, cdrora, pentru perioada 2007-2013, 1i s-au alocat 348 miliarde euro din bugetul comunitar.

Impactul pozitiv al politicii de coeziune s-a ficut simtit de-a lungul anilor: cazul cel
mai concludent este cel al Irlandei, care avea in 1973, ciand s-a aliturat UE, un PIB ce
reprezenta 64% din media europeand, iar acum are unul dintre cele mai mari PIB-uri din UE.
UE a profitat de aderarea celor 12 noi state membre pentru a-si reorganiza politica regionala
si, pentru perioada 2007-2013, are trei mari obiective: convergenta, competitivitatea si
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ocuparea si cooperarea teritoriald. Aceastd noud abordare a primit denumirea de politica de
coeziune.

Pentru perioada 2007-2013, trei instrumente financiare asigurd finantarea
programelor regionale: Fondul European pentru Dezvoltare Regionali (FEDR) — ce
finanteazd proiecte generale de infrastructurd, inovare si investitii —, Fondul Social European
(FSE) — ce finanteaza proiecte pentru formarea continua si pentru alte programe de asistenta
in vederea ocupadrii fortei de munci — si Fondul de Coeziune (FC) — ce finanteaza proiecte
mari de infrastructurd de mediu si de transport in noile state membre, aldturi de Spania si
Portugalia (standardele de viati sunt sub 90% din media europeand).

Politica de coeziune urmaireste si atingd obiectivele de crestere economicid si de
creare de noi locuri de munci prin transformarea regiunilor europene in locuri atractive
pentru investitii, prin incurajarea inovatiei, a spiritului antreprenorial si a economiei bazate pe
cunoagtere si prin crearea de locuri de muncd mai multe §i mai bune.

Cooperarea teritoriald acoperd cooperatea transfrontalierd (terestrd si maritima),
transnationala §i interregionald. Aceastd prioritate va primi 13,5 miliarde euro, respectiv 4%
din totalul bugetului de coeziune, si este destinatd dezvoltdrii In continuare a Initiativei
Comunitare INTERREG. Se vor califica toate regiunile de-a lungul frontierelor interne si
anumite regiuni adiacente frontierelor externe (unde resursele vor fi disponibile in cadrul
Noului Instrument de Vecinatate).

Existd propuneri in directia unei programari mai strategice si a simplificirii aplicarii,
odatd cu Imbunatitirea transparentei si responsabilititii financiare. Acestea urmeazd a fi
atinse printr-un nou cadru de planificare ce implica:

e strategie UE de coeziune adoptatd de Consiliul Europei (vezi Agenda Lisabona,

Agenda Europa 2020);

e strategic nationald de dezvoltare, proiectatd de fiecare stat membru (vezi PND —

Planul National de Dezvoltare — si CSNR — Cadrul Strategic National de Referinti);

e programe operationale regionale nationale (cum ar fi POR in Romania);

e raportarea anuald citre Consiliu (vezi Raport anual de implementare al POR 2007,
2008, 2009, 2010, 2011, 2012).

Dupa aderarea Romaniei la UE, atait Guvernul Romaniei, cat si Comisia Europeani
incearcd sa implementeze politica de coeziune europeand (cele mai importante documente
adoptate de Guvern fiind Planul National de Dezvoltare 2007-2013, in decembrie 2005,
Planul Operational Regional 2007-2013, in iunie 2007, si Planul National de Dezvoltare
Rurali 2007-2013, in februarie 2008), in care se propune reducerea dezechilibrelor regionale,
printr-un transfer de resurse comunitare numite instrumente structurale (fonduri structurale
FEDR si FSE, precum si fondul de coeziune).

Aprecieri finale

In actualul context al crizei financiare si al parcurgerii a aproape sapte ani de la
aderarea la Uniunea Europeand, intrebarea persistentd se referd la: care sunt beneficiile reale
pentru Romania ca stat membru prin prisma fondurilor puse la dispozitie de forurile
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europene si daca institutiile statului roman, atat cele centrale, cat i cele regionale sau locale,
au reusit si faciliteze accesul la aceste programe de finantare? Estimarile specialistilor releva
faptul ci tirile Europei Centrale si de Est nou-intrate in Uniune ar putea inregistra cresteri de
3,9-7,3% ale PIB, in timp ce vechile state membre ar inregistra cresteri de numai 0,1%.

Vasile Sofldu ne sugereazi ca ,.fiecare finantator ar trebui sa isi calibreze durata de
absorbtie a fondurilor in functie de ritmul si particularititile comunitatilor locale” si ne
propune intrebarea: ,,Se poate lucra cu institutiile deja existente sau este necesar sa se creeze
altele noi?”.37

Ar fi de dorit ca la aproape 10 ani de la aderarea la UE, dupd ce relativ ne-am
obisnuit cu accesarea fondurilor structurale, sd indrdznim mai mult §i sd vedem cum putem,
prin toate mijloacele, sd accesdm fondurile comunitare, sa implementim proiecte acolo unde
este nevoie mai mare de ele, alegerea proiectelor si se realizeze in urma unei prioritizari
strategice nationale, regionale, locale, iar institutiile care gestioneaza acesti bani comunitari si
faciliteze §i sd usureze la maximum procesul absorbtiei, invitind toate categoriile de
beneficiari sd rdspundd pozitiv la apeluri cand sunt lansate programele si axele prioritare de
finantare.

Odati cu finalizarea documentului ,,Acord de Parteneriat propus de Romania pentru
perioada de programare 2014-2020”, vom putea pregiti asa cum se cuvine viitoarele
negocieri cu CE. Relatia normald dintre dezvoltare si politici se va vedea ca rezultat dupa
incheierea primului ciclu de 7 ani (2007-2013), in care Romania a avut beneficiul accesarii
fondurilor structurale si si-a urmat sau nu politica dezvoltarii.

Dupa 8 ani de experienti in problematica absorbtiei fondurilor structurale, in care s-
au infiintat si desfiingat institutii cu rol de gestionare, informare, monitorizare si control,
consider cd perioada de adaptare a trecut atat pentru potentialii beneficiari, consultantii de
proiecte, cat si pentru Autorititile de Management si Organismele Intermediare.

Poate nu ar fi riu ca Guvernul Romaniei, impreuna cu toate institutiile statului, sa
poatd si treacd de la exercitiul bugetar anual la exercitiul bugetar multianual, asa cum UE isi
programeaza pasii. In felul acesta, se poate ajunge ca pe parcursul celor 7 ani bugetari si se
ajusteze mult mai usor bugetele propuse si estimate, iar strategiile si directiile proiectate sa nu
se schimbe atunci cand se schimba puterea politica. Este adevirat ca suntem si intr-o situatie
de crizd economicd, unde estimdrile si prognoza economici sunt greu de realizat, insd un bun
management (5i nu ducem lipsa de specialisti foarte bine pregatitl) va putea face posibild
realizarea adaptdrii la nevoile cotidiene. Pattidele politice at trebui sd se pund de acord asupra
capitolelor de negociere, ale priorititilor si viitoarelor investitii pe care Romania le va
intreprinde in viitorul exercitiu bugetar al UE pe perioada 2014-2020. in functie de rezultatul
acestor negocieri, Romaniei {i va fi alocatd o suma mult mai mare sau mult mai micd, de care
va dispune pe fonduri structurale intre 2014-2020. De aceea, reafirm obligativitatea ca pentru
realizarea dezvoltdrii regionale, in functie de nevoile existente, trebuie sa avem acelasi mesaj,
aceleasi prioritati si aceeasi atitudine.

37 Vasile Sofldu, Practica dezvoltarii comunitare (lagi: Polirom, 2007), p. 46.
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