UNITATEA 1: Introducere. Descentralizarea in contextul reformei sectorului public

Trecerea 1a modelul guvernantei. Importanta acestui concept pentru descentralizare si

politica de dezvoltare regionala/de coeziune a Uniunii Europene

*Acest material reprezintd o traducere/adaptare a unor materiale din imba engleza. A nu se cita. Solicitati

cadrului didactic materialele in original.

Termeni cheie — guvernanta (governance), buna guvernare (good governance), guvernanta

multi-level (pe mai multe niveluri), rescalarea statului

Obiectiv — ne propunem sa intelegem cum se schimbd modul in care anumite probleme
societale sunt rezolvate/abordate la un moment dat in timp si intr-un anumit cadru politico-
administrativ. Trecerea la modelul bazat pe guvernanta reprezinta tocmai o schimbare de

paradigma (a se vedea studiul de caz)

Conceptul de guvernanta (governance)

- Trebuie inteles mai ales prin opozitie cu conceptul de guvern (government). In limba

romand, dar si In limba englezd, aceste diferente terminologice trebuie cautate in cadrul
literaturii de specialitate si nu Intr-un dictionar explicativ. De multe ori, chiar in limba
engleza, termenii de government si governance pot fi considerati ca fiind sinonimi.

- Interesul recent pentru termenul de guvernanta se leagd de preocupdrile unor autori din
domeniul stiintelor sociale, interesati de schimbarea manierei de guvernare, de intrebari critice
vizand relatia care existd intre sectorul public si alti actori preocupati de indeplinirea unor
nevoi/interese societale precum si de nevoia de a aborda relatiile si procesele globale
interdependente.

- Literatura anglo-americana foloseste termenul de guvern pentru a descrie institutiile formale
ale statului, puterile lor precum si procesele prin intermediul cdrora acestea functioneaza
pentru a asigura ordinea si a proteja interesele colective. Asa cum spuneam mai sus,
numeroase dictionare considera cd termenul de guvernantd este sinonim cu cel de guvern
deoarece guvernantd se referd, din perspectivd etimologica, la conducerea/gestionarea
afacerilor publice, functie care In mod traditional revenea institutiilor statului.

- In ultimele 2 decenii, guvernanta a devenit o preocupare majora in domenii precum stiintele

politice, relatiile internationale, managementul public si guvernanta corporatistd. Aparitia



conceptului de guvernantd presupune o schimbare de paradigma in_ceea ce priveste

solutionarea problemelor in societate. Ce a determinat aceasta transformare? Anii 1980 au

adus importante schimbari la nivelul societdtii - dezvoltarea comertului si a investitiilor
internationale, cresterea interactiunilor economice, sociale si politice intre state precum si
dezvoltarea si raspandirea pe scard larga a unor inovatii tehnologice mai ales in domeniile
comunicatiilor si transportului care se vor rasfrange asupra modului de conceptualizare a
guvernarii. In litaratura de specialitate sunt identificate patru domenii/arii in care se vad cel

mai bine aceste noi provocari legate de solutionarea problemelor in sfera publica:

modalitati alternative de furnizare a serviciilor;

aparitia temerilor legate de securitate;

relatii interguvernamentale; si

descentralizare (devolution) si globalizare.

- O idee comuna in toate aceste domenii preocupate de guvernanta este faptul ca guvernanta
se bazeazd pe o orientare cdtre scopuri si presupune o interventie deliberatd in societate.
Exista 3 elemente comune guvernantei:

a. guvernanta implicd relatii intre obiecte si subiecte care sunt adeseori dihotomice, precum
guvernare si societate, public si privat, stat si piatd. Abordirile care existd legate de
guvernantd definesc aceste relatii in moduri diferite.

b. dorinta de a aduce o modificare in relatia dintre obiect si subiect, de ex. dintre stat si piata,
reprezintd o caracteristicd a guvernantei

c. aborddrile cu privire la guvernantd insistd asupra contextului care este necesar pentru a
obtine schimbarea dorita; de obicei este vorba despre idei cu privire la ceea ce este necesar
pentru o guvernantd eficace.

- 0 dimensiune morala/normativa este comund multora dintre scrierile despre guvernanta. Se
face referire la re-moralizarea modului de actiune a actorilor internationali (donori) precum si
la monitorizarea actiunii statelor; in acest context apare termenul de buna guvernare (good
governance).

- Literatura din domeniul guvernantei nu reprezintd un simplu cadru abstract si/sau o critica a
practicilor existente. Ea oferda oportunitatea de conceptualizare teoreticd pornind de la
exemple empirice, concrete, privind ce se poate face si ce ar trebui facut pentru a imbunatati
guvernarea in contexte diferite.

- Tabelul de mai jos reda diferenta intre guvern/guvernanta la nivelul a sase dimensiuni

distincte.



Dimensiune

Guvern

Guvernare

Structura

Ierarhica, centralizata,
birocratica, rigida, la nivel de

organizatie, clar delimitata

Retele, descentralizata,
public-privat, multi-
level/transnational, granite
mai putin bine

delimitate/sterse

Solutionarea problemelor

publice

Axata pe programe specifice,
reguli si procese stricte
pentru furnizarea serviciilor
publice, raspunderea
guvernului, furnizare directa

si indirecta de servicii publice

O gama larga de structuri
folosite pentru a raspunde
unor reguli si procese
orientate/derivate de la
nivelul comunitatii,
raspundere dispersata,

furnizare indirecta de servicii

Autoritate/putere

Puterea se gaseste in
birocratie, creatd n mod
constitutional sau pe cale
legislativa, dominare, forta de
constrangere, puterea ghidata
de o abordare comanda si

control

Puterea si autoritatea exista in
diferitele tranzactii/schimburi
care au loc Intre diferite spatii
geografice, politice,
teritoriale, nationale sau
internationale, puterea
apartine celor care au
cunostinte, brokeri de
cunostinte, puterea ghidata de
persuasiune, negociere,

colaborare

Raspundere

Centralizata, ierarhica,
reglementatd, procedurala,
bazata pe procese; evaluarea
bazata pe rezultate dar la
nivelul unui program,

distinctie clara public privat

Dispersata, orizontala,
evaluarea 1a in calcul
rezultate pe termen lung la
nivelul comunitatii, public-
privat distinctie mai putin

clara

Instrumente actiune

publica

Actor principal, selectarea
instrumentului se bazeaza pe
optiunea cea mai buna

raportatd la un program

Actori multiplii, selectarea
instrumentului se bazeaza pe
adecvarea interventiei la

problema, interventii cu




specific si este birocratica,
activitati de furnizare a unor
servicii publice cu caracter

tranzactional

caracter transformational

Competente manageri

publici

Supervizare, contact direct cu
alegatorii/cetatenii,
management ierarhic, focus
intern pe imbunatatirea

abilitatilor in vederea

Facilitare, creare coalitii intre
retele, focus extern pe
dezvoltarea unor abilitati care
permit gestionarea actorilor

din retele complexe si

furnizarii directe de serrvicii, | facilitarea furnizarii de

bugetare, eficienta servicii (activitati complexe)

Buna guvernare (good governance)
- Termenul este folosit la inceput de organizatiile internationale (OI) care acordau asistenta
financiara sau tehnica tarilor din lumea a treia — Banca Mondiald, FMI, etc. OI au promovat
de-a lungul timpului sub diferite forme conditionarea ajutorului financiar de performanta
guvernului beneficiar. OI fac acest lucru pentru a se asigura cd asistenta primita este folosita
in mod eficient. De ex., politica Bancii Mondiale a cunoscut doua etape: conditionalitatea si
respectiv selectivitatea. In prima fazi, a conditionalitatii, tarile care beneficiau de asistenta,
trebuiau si facd dovada imbunitatirii anumitor aspecte implicate de guvernare. In cea de a
doua etapa, asistenta nu era acordata decat tdrilor care indeplineau deja anumite conditii,
conditii care au fost sumarizate sub denumirea de buna guvernare.
- Buna guvernare este descrisa in acest context ca reprezentand un sistem de institutii si
proceduri vizand luarea deciziilor in sfera publica care este asigurd transparenta,
reprezentativitatea, rispunderea decidentilor si participarea publicului. In acest context si
conceptul de decentralizare nu se mai referd numai la transferul de autoritate in interiorul
guverndmantului ci la partajarea puterii, autoritatii si a responsabilitatilor intre toate
institutiile/entitatile care intra in sfera guvernarii.
In general majoritatea definitiilor date bunei guverniri fac referire intr-un fel sau altul

la urmatoarele caracteristici:

- Legitimitate. Se refera la acceptarea de catre cetateni a autoritatii/actorilor aflati intr-0

pozitie de putere; in plus presupune existenfa unui set recunoscut/legiferat de reguli,

procese si proceduri.




- Raspundere. Termenul folosit in limba engleza este cel de accountability, care nu are
un echivalent perfect in limba roméana. El este strans legat de legitimitate — cei care
detin puterea sunt perceputi ca legitimi dacd raspund in fata cetatenilor. Aceasta
raspundere este asiguratd prin crearea unor mecanisme vizand selectarea/demiterea
celor care detin pozitii care implica exercitarea puterii si proceduri care asigura
participarea, monitorizarea si oferirea de feed-back din partea cetatenilor in procesul
de luare a deciziilor publice precum si in ceea ce priveste rezultatele acestui proces (ca
si exemplu de proces de luare a deciziilor publice putem considera dezbaterile publice
organizate cu ocazia infiintarii/constituirii unei zone metropolitane; in ceea ce priveste
monitorizarea rezultatelor unui proces de luare a deciziilor publice, putem avea
constructia unui bloc de locuinte sociale al carui impact iIn comunitate este apoi supus
dezbaterii publice).

- Eficacitatea managementului. Aceasta caracteristica este adeseori vazutd ca o
dimensiune tehnica a conceptului, care se refera la abilitatea structurilor birocratice de
a transforma resursele pblice in servicii si infrastructura care sa corespnda unor nevoi
si prioratati determinate in mod transparent si cu participarea publicului.

- Disponibilitatea/accesibilitatea informatiilor. Fluxurile informationale sunt cele
care permit interactiunea guverndmant-societate si permit acestora din urma sa
judece/evalueze eficacitatea celor aflati la putere precum si a structurilor birocratice
care implementeaza deciziilor politice. Posibilitatea cetatenilor de a participa la
procesul decizional si de a-i ,trage” la raspundere pe decidenti depinde de

dispobilitatea/accesibilitatea informatiilor despre legi, proceduri si rezultate.

- Definitia datd bunei guvernari depinde mult si de specificul organizatiei la care ne referim.
De ex., Banca Mondiala a incercat sa insiste mai mult pe dimensiunea economica a bunei
guverndri, in incercarea de a-si pastra caracterul de organizatie apolitica (este discutabil in ce

misurd au reusit). In tabelul de mai jos se regisesc cateva definitii date



Organizatii internationale

Organizatie Guvernare Buna guvernare
Banca Procesul si institutiile prin Incluziune si rdspundere in trei mari
Mondiala intermediul carora se iau deciziile | domenii: selectarea, rdspunderea si

(fara an)

si se exercitd autoritatea (p. 3)

schimbarea autoritatilor publice
(consultarea cetétenilor, raspunderea
celor alesi, stabilitate si lipsa violentei);
eficienta institutiilor, a reglementarilor
si a managementului resurselor (cadru
legislativ, eficienta guvernului);
respect pentru institutii, legi si
interactiune intre actorii importanti ai
societdtii civile, mediului de afaceri si
politic (controlul coruptiei si stat de

drept) (pp. 3-7).

UNDP (1997) | Exercitarea autoritatii economice, | Buna guvernare se caracterizeaza ca
politice si  administrative 1n | fiind  participatorie,  transparenta,
vederea gestionarii tuturor | responsabila, eficace si echitabila;
afacerilor publice dintr-o tara, | promoveaza statul de drept si
indiferent de nivelul la care au | garanteaza ca prioritatile politice,
loc. Include mecanismele, | sociale si economice se bazeazd pe un
procesele si institutiile prin | consens larg la nivelul societatii si ca
intermediul cdrora cetatenii si alte | vocea celor sdaraci si vulnerabili este
grupuri 1si exprima interesele si 1si | luatd in considerare in cadrul procesului
exercitd drepturile legale, 1isi | de decizie vizand alocarea resurselor
indeplinesc  obligatiile si 1isi | esentiale pentru dezvoltare (p. 12).
rezolvd neintelegerile/conflictele
(p. 12).

IMF (2005) Guvernarea, 1intr-o  abordare | Buna guvernare are menirea de a

limitatd la aspectele economice,
presupune doud mari dimensiuni:
inbunatatirea managementului

resurselor publice si Incurajarea

garanta statul de drept, de a imbunatiti

eficienta si sectorului

5

raspunderea
public si de a rezolva problemele legate

de coruptie (p. 1).




dezvoltarii si mentinerii unui

mediu economic si a unui cadru
legal stabil si transparent in
vederea acordarii unui sprijin real
din

activitatilor ~ economice

sectorul privat (p. 4)

OECD (1995;
2001)

Conceptul de guvernare se refera
la utilizarea autoritdtii politice si
la exercitarea controlului intr-0

societate  prin  raportare la
managementul resurselor sale in
vederea dezvoltarii economice si
sociale. Aceasta definitie generala
surprinde  rolul  autoritatilor
publice in crearea unui mediu in
economici

care operatorii pot

functiona, in determinarea

modului de distribuire a

Buna guvernare are opt caracteristici
cheie — este participatorie, orientata
spre obtinerea consensului,
transparentd, implica raspundere,
eficienta si eficace, echitabila si
inclusiva, urmarind respectarea statului
de drept si a legilor. Incearci sa se
asigure ca coruptia este minimizata si
ca parerile minoritatilor si a celor mai
vulnerabili din societate sunt luate in
considerare in cadrul procesului

decizional.

beneficiilor precum si in stabilirea
relatiei dintre cei care guverneaza

si cel guvernati.

Guvernare/guvernanti multi-level (pe mai multe niveluri)

- Guvernanta multi-level (GML) a descris initial un sistem de negocieri permanente intre
guverne/autoritati publice de la diferite niveluri — supranational, national, regional si local
care era specific pentru politica UE Tn domeniul dezvoltarii regionale/fondurilor structurale.
In prezent termenul a cipitat o acoperire mai larga.

- GML face parte dintre abordarile/incercarile recente de a intelege UE, desi radacinile acestui
concept trebuie cdutate in scrierile/teoriile neofunctionaliste ale lui Ernst De Haas si Leon
Linbreg.

- GML sugereaza ca in prezent o noud formad de luare a deciziilor/dezvoltare a politicilor

publice are loc in UE. Potrivit acestei perspective, guvernele centrale 1si pastreaza importanta




in procesul de luare a deciziilor dar ele nu mai au monopolul asupra acestui proces.
Responsabilitatea in procesul de luare a deciziilor este acum partajatd intre o varietate de
actori de la nivel european, national si subnational. Imaginea de ansamblu e cea a unei entitati
formate din sfere/arene multiple, interdependente, intre care are loc o competitie politica. In
aceasta viziune institutiile europene (Comisia si Parlamentul European) sunt actori influenti si
independenti n procesul de luare a deciziilor. De asemenea actorii subnationali sunt afectati
de deciziile de la nivelul UE si prin urmare se mobilizeazd sd poatd participa la procesul de
luare a deciziilor de la nivel comunitar. Un exemplu elocvent in acest sens este cel al oficiilor
de lobby (regionale) deschise la Bruxelles. Astfel, actorii subnationali pot deveni pentru
politicile europene tot atat de importanti ca si statele nationale sau institutiile europene.

- Fiecare actor/nivel detine resurse importante precum informatii, putere politica, expertiza si
prestigiu si sunt toti angrenati intr-un proces de negociere. Actorii subnationali nu au doar o
relatie mediata cu nivelul european, prin intermediul guvernelor centrale, ci au si alte canale
de actiune la dispozitie.

- Este extrem de important de retinut cd perspectiva GML nu aduce in discutie inlocuirea
nivelului central cu alti actori ci doar multiplicarea celor care pot interveni efectiv in luarea
deciziilor. De asemenea trebuie spus cd anumiti actori sub-nationali precum landurile
germane sunt mai puternici decat altii — acest lucru deoarece se bucura de putere financiara si
fiscala mai mare pe plan intern. De asemenea, perspectiva GML are mai mare relevanta in
anumite domenii decat 1n altele. Se arata cd negocierile intre actorii supranationali, nationali si
sub-statali sunt mai importante in ceea ce priveste fondurile structurale, si in cadrul acestui
domenu, la nivel de implementare, decat in ceea ce priveste revizuirea tratatelor.

- ATENTIE. Existd si alte perspective/paradigme care incearcd sa explice funtionarea UE.

Interguvernamentalismul presupune cd guvernele centrale sunt cei mai importanti actori in

cadrul UE si ca deciziile se iau prin negocieri intre state/guverne. In acest context, institutiile
europene au o relevanta limitatd. Ele nu pot sa fie lideri in ceea ce priveste procesul decizional
si rolul lor e de a facilita negocierea intre state reducand costurile tranzactionale. Actorii sub-
nationali au de asemenea un rol limitat; influenta pe care o exercitd in procesul decizional la
nivel UE se realizeaza indirect, prin intermediul guvernelor nationale — acestea au capacitatea
de a restrange si controla participarea nivelului sub-national.

Interguvernamentalism (abordare centrata pe stat)

* directia generala in procesul de luare a deciziilor este in linie cu controlul statului.
» decidentii nationali rdspund la presiuni politice care 1si au originea in statele nationale.

* exista o separare clara intre politica interna si cea internationala.



* structura institutionald unica a UE este acceptabila in masura in care intdreste mai degraba
decat slabeste controlul statelor asupra afacerilor publice interne, permitdndu-le sa atinga
scopuri care altfel nu ar fi posibile.

Guvernanta multi-level

* integrarea europeana a diminuat prerogativele statelor.

» statele nu mai detin monopolul in ceea ce priveste luarea deciziilor de la nivel comunitar si
nici n

ceea ce priveste agregarea intereselor nationale.

» competentele Tn ceea ce priveste luarea deciziilor sunt partajate intre diferiti actori de la
diferite

niveluri si nu sunt monopolizate de functionari publici. Institutiile supra-nationale au rol
independent

in formularea politicilor publice si rolul lor trebuie avut in vedere atunci cand dorim sa
explicam

procesul decizional de la nivelul UE.

* deciziile colective la care ajung statele implicd o pierdere semnificativa a controlului din
partea

functionarilor publici/biroctatiilor nationali.

« statele nu mai detin monopolul in ceea ce priveste interfata/legatura dintre actorii nationali si
cei

europeni: actorii sub-nationali opereaza in sfera internd si internationald, creand in acest
proces

asociatil transnationale.

intrebari
- De ce ar permite statele ca anumite competente sa fie transferate/plasate in sfera unor
institutii supra-nationale?
- De ce ar permite statele ca propria suveranitate sa le fie slabita?
- De ce tolereazd statele procesul de integrare europeana dacd le amenintd controlul

politic si intern?

Posibile aspecte care sa ghideze raspunsurile — beneficiile politice pot fi mai mari decat
costurile asociate cu pierderea controlului politic; mutarea responsabilitatii pentrudecizii

nepopulare Inspre nivelul trans-national; cei care doresc sa fie realesi ar putea sd beneficieze



de intarirea unui anumit domeniu (agricultura) ca rezultat al integrarii si nu prin Intdrirea

controlului pe plan intern.

Evolutia conceptului de descentralizare (sintetic)

Pana la inceputul anilor 1990 putem vorbi de cel putin trei etape privind
descentralizarea.
a. Anii 1970 si 1980 au fost marcati de un proces acentuat de deconcentrare a structurilor
ierarhice si a birocratiilor, guvernele incercand sa isi eficientizeze serviciile publice si sa
creasca gradul de acoperire prin transferarea de responsabilitafi catre nivelurile sub-nationale.
Pe langa factori interni, nationali, apar acum si modificari de optica la nivelul donatorilor
internationali care considera descentralizarea o modalitate importantd de a atinge obiective in
politica de asistenta financiara a statelor din lumea a treia care vizau atingerea nevoilor umane
de baza, echitate si justitie sociald, dezvoltare bazata pe potentialul local si urmand filosofia
»ajuta-te singur”. Pana la sfarsitul anilor 1980 guvernele implementasera trei mari strategii de
descentralizare.

- Deconcentrare. Transferarea responsabilitatilor administrative de la nivelul
ministerelor la nivel regional si/sau local prin crearea unor oficii locale ale
ministerelor-departamentelor de la nivel central dublata si de acordarea unei oarecare
autonomii/autoritati in luarea deciziilor personalului de la nivel regional/local.

- Descentralizare (devolution). Aceasta strategie a vizat intarirea guvernamantului local
prin conferirea de autoritate, responsabilitati si resurse in vederea furnizarii de servicii
st infrastructura, protejarea ordinii §i a sandtatii publice, precum si pentru formularea
si implementarea unor politici locale.

- Delegare. Prin intermediul delegarii guvernele nationale au transferat responsabilitea
manageriald pentru anumite functii unor agentii/organizatii semi-autonome sau unor
organizatii parastatale, unor agentii regionale de planificare sau unor autoritati publice

CU scop unic.

b. A doua etapa, incepand cu mijlocul anilor 1980 a dus la extinderea conceptului astfel incat
sd includd partajarea puterii politice, democratizare, liberalizarea pietii si cresterea rolului
sectorului public in procesul de luare a deciziilor. Continud in aceastd perioada procesul de
slabire a economiilor planificate centralizat in paralel cu extinderea fenomenului de
globalizare. In anii 1980 si inceputul anilor 1990 are loc pribusirea regimurilot totalitare in

America Latina si in Europa Centrald si de Est. Guvernele se concentreaza asupra intaririi



sectorului privat, privatizarea intreprinderilor de stat, redimensionarea structurilor birocratice
de la nivel central si intarirea guvernamantului local. Fondul Monetar International si Banca
Mondiala au cerut descentralizarea ca pe o masurd vizand ajustdrile structurale necesare
pentru restaurarea pietelor, crearea si intdrirea democratiei si promovarea bunei guvernari.
Apar in aceastd perioada si presiuni vizand descentralizarea din partea unor grupuri etnice,
religioase, politice etc — in Africa cereri de descentralizare au venit de la minoritatile tribale si
grupuri etnice periferice. Ele se regasesc insa si in Europa de Vest si Canada — Belgia, Scotia,
Tarile Baltice, Quebec etc.

c. A treia etapa coincide cu anii 1990 si cu aparitia conceptului de Noul Management Public
(New Public Management) care aduce in discutie rolul sectorului public. Potrivit ,,parintilor”
acestei miscari, David Osborn si Ted Gaebler, guvernamantul central si local trebuie sa fie
inovativ, orientat inspre piata, descentralizat si axat pe oferirea de servicii de cea mai buna
calitate cetdtenilor-clienti. Din aceasta perspectivd guvernele erau mai potrivite pentru a
,carmi decat pentru a vasli efectiv”’; pentru a superviza furnizarea serviciilor si nu pentru
livrarea lor in mod direct. Apare acum o a patra trategie de descentralizare si anume
privatizarea care presupunea transferarea de catre guvernamant a responsabilititii de a
produce si furniza bunuri si servicii spre firme private sau organizatii apartinand sectorului
non-profit.

d. Incepand cu noul mileniu se poate vorbi despre o a patra etapa, chiar daci ea este mai putin
clar conturata, care este marcata de accentuarea fenomenului de globalizare. Aceasta poate fi
descris ca deconcentrarea activitatii economice intre si in interiorul tarilor. Acest fenomen
duce la aparitia unor presiuni asupra guvernelor nationale de a creste capacitatea
administrativd si fiscald a nivelurilor regionale si locale in vederea facilitarii accesului
indivizilor si a firmelor la economia globalad si a beneficiilor derivate de aici.

In contextul in care globalizarea este asociatid de multe ori cu stergerea sau depisirea
granitelor, importanta nivelului local si a strategiilor guvernului central de intdrire a nivelului
local trebuie accentuatd. Clusterele industriale globale si activitatile manufacturiere se
localizeaza in acele zone — regiuni, orase unde existd infrastructura necesard, o anumitd
calitate a vietii precum si servicii publice de calitate. S-a constatat ca de obicei astfel de zone
au retele dense formate din interactiunea guvernamantului central si local, sectorul privat si
organizatii ale societatii civile. Este tot mai des folosit termenul de avantaj competitiv la nivel
local sau bunuri (tangibile precum infrastructura rutierd sau intangibile precum o fortd de

munca educata ) legate de locatie.



Dimensiuni ale descentralizirii de-a lungul unui continuum.
Figura de mai jos ilustreaza la nivelul celor trei dimensiuni cd descentralizarea trebuie privitd
ca un proces dinamic, care poate evolua in ceea ce priveste intensitatea si modul de combinare

al strategiilor de descentralizare si a instrumentelor folosite.

Responsabilitat

Acces la resurse

Rispundere

- Acte de stare civild 51
cadasti;

- Servicil wbane minime;

- Taxe foarte scazute stabilite
de guvernul central —
pemmise, licente;

- Nivel scazut al
transfenurilor central-local;

fara a include insd
majorntatea serviciilor
sociale (educate, somaj,
sandtate);

Descentralizare

- Servicn wbane de baz3,

- Dependenta fata de
transfenurile dela bugetul
central si taxe de utilizator
stabilite de guvemul central;

- Oficiali selectan de
guvermnul central;

- 3alami stabilite 3 platite de
guvemnul central;

- Raspund in fata guvermuhi
central;

- Spectru larg de servicil

urbane g servicii sociale;

- Autoritatea de a-gi stabili
taxe sl impozite;

- Transferun
interguvemamentale;

- Posibilitatea de a contracta
credite;

- Dficiali selectan la mvel
local;

- Salarii stabilite 5 platite la
nivel local;

Raspund i fata electoratulu
de la nivel local;

DIRZI[RIILIDISD(]

UNITATEA 2: Regimuri de organizare a administratiei publice din perspectiva relatiei

centru-periferie

O prima distinctie care trebuie avutd in vedere se referd la organizarea puterii politice

versus organizarea puterii administrative. Sub aspectul organizarii politice a puterii, doctrina

de drept public opereaza cu trei mari concepte (Deleanu, 1998):

Statul unitar:

- Constituie o singura formatiune statald;

- Are un regim constitutional unic;

A

- Isi constituie un singur rand de organe de varf (legiuitoare, administrative,

judecatoresti);

Statul federal:




- Constituit din doud sau mai multe state membre - federate - care, in limitele si
conditiile precizate prin constitutia federatiei, transferandu-si o parte dintre atributele
lor suverane in favoarea statului compus, dau astfel nastere unui nou stat, distinct de
statele care il alcatuiesc.

Asociatii de state (confederatia) si ierarhii de state:

- Sunt forme agregative asemanatoare federatiilor;

- Se deosebesc totusi de acestea prin faptul ca nu dau nastere unui stat nou;

In prezent, odatid cu modificarea constitutiilor unor state precum Spania, apare o noua
categorie de state si anume statele regionale, care se pozitioneaza in clasificarea de mai sus
intre statele unitare si cele federale. In cazul statelor regionale, descentralizarea a jucat un rol
important in tranzitia spre o structura de tip federal.

Din punct de vedere administrativ, se poate vorbi de mai multe regimuri juridice,
determinate de relatiile existente intre centru (puterea centrald) si teritoriu (puterile locale).
Acestea sunt:

- Centralizarea administrativa;

- Deconcentrarea administrativa;

- Descentralizarea administrativa (autonomie locali);

Aceste concepte se folosesc pentru a descrie relatiile care se stabilesc intre centrul si
periferia sistemului administrativ in cadrul statului unitar sau al statelor federate care compun
statul federal. In nici un caz ele nu descriu relatiile care exista intre statele federate si statul
federal (in acest caz este vorba despre organizarea puterii pplitice $i nu a celei administrative).

Vom detalia in continuare cele trei regimuri care se referd la organizarea puterii
administrative
1) Centralizarea administrativa

Una din definitiile cele mai des intalnite ale acestui concept descrie centralizarea ca
fiind “organizarea si functionarea unui sistem administrativ in cadrul caruia exercitarea
atributiilor administrative este efectuatd numai de organele statului” (Alexandru, 1999;
Nicola, 2003).

Caracteristici:

Autoritatea si puterea de decizie se afla in mana guvernului central si a
reprezentantilor sai;

- Nu exista sau exista foarte pufine organe alese;

- Sfera atributiilor care revine organelor locale este foarte restransa;

- Intre organele centrale si cele locale exista raporturi de subordonare;



Este foarte important de refinut ca intr-un regim de centralizare administrativa,

unitatile administrativ-teritoriale nu au personalitate juridica si raméan in strictd dependenta

fatd de puterea centrald, marginindu-se sd 1i execute instructiunile. Nu se recunoaste de

asemenea colectivitatilor locale dreptul de a se administra (autonomia locald) (Petrescu,

2004).

Acest sistem a cunoscut o importantd evolutie de-a lungul timpului:

A fost promovat de doctrinele etatiste care au cunoscut o larga raspandire mai ales in
cea de a doua jumatate a sec. al XIX-lea, impunandu-se in tari ca Franta, Germania,
Rusia. Exemple de astfel de doctrine etatiste sunt: socialismul de stat (Schumacher,
Germania), doctrina solidarista (Leon Burgeois), doctrinele socialiste si comuniste de
dupa cel de al doilea razboi mondial. Aceste doctrine au avut ca element comun teza
potrivit careai activitatea izolata a unui individ este inferioara activitatii sofisticate si
coordonate a mai multora, combatand astfel doctrina individualista (numitd si
liberald).

Dupa cel de al doielea razboi mondial - in statele Europei Centrale si de Est- au fost
instaurate regimuri comuniste, care au cunoscut experienta unor Sisteme
administrative supercentralizate, in care toate autoritatile administrative erau supuse
ierarhic statului-partid. in cazul fostelor tiri comuniste centralizarea administrativa a
fost legitimata si de ideologia partidului unic care era singura putere conducatoare. Se
pot vedea cel mai bine implicatiile pe care alegerea unui anumit tip de sisdtem
administrativ le are asupra diferitelor aspecte ale vietii sociale (de ex. economia)
(Nicola, 2003).

Majoritatea autorilor sunt de acord ca@ centralizarea administrativd aduce dupa sine o

multitudine de dezavantaj. Dintre acestea mentionam (Petrescu, 2004):

interesele locale nu pot fi satisfacute Tn mod corespunzator deoarece puterea centrald
mai ales daca ele difera de la o zona la alta;

autoritatile administratiei publice centrale sunt supraiincarcate cu problemele
administratiei locale, ceea ce duce la tergiversari in solutionarea acestora si acordarea
unui timp insuficient chestiunilor majore ce privesc conducerea administratiei publice
pe plan central;

cetatenii nu participa la administratia publica, ceea ce face ca interesul lor pentru

problemele locale sa fie sensibil diminuat;



Evident, acest mod de organizare are si avantaje, dar acestea sunt mult limitate in
opozitie cu dezavantajele. Mentionam dintre avantaje (Petrescu, 2004):
- exercitarea controlului de catre mai multe grade ierarhice poate constitui o garantie
pentru apararea intereselor cetatenilor;
- serviciile publice nationale organizate pe baza principiului centralizarii pot fi girate in
conditti mai bune;
2) Deconcentrarea administrativa

Aceasta reprezintd o variantd a sistemului de centralizare administrativa; ea este
superiora centralizarii sub aspectul eficacitatii activitatii administratiei. Cele mai importante
caracteristici care descriu acest regim de organizare administrativa sunt (Petrescu, 2004):

- se mentin caracteristicile centralizarii administrative cu 0 exceptie: in teritoriu nu mai
existd simplii agenti ai centrului ci autoritai administrative propriu-zise, care dispun
de competente proprii;

- aceste structuri sunt numite si revocate de centru, fatd de care sunt subordonate si
raspunzatoare;

- autoritatile deconcentrate pot adapta la specificul local masurile si ordinele transmise
de la centru;

Deconcentrarea poate imbraca doud forme (Nicola, 2003):
- pe verticala: sporesc competentele serviciilor exterioare ale ministerelor si/sau a
celorlalte organe ale administratiei centrale;
- pe orizontald: se amplificd competentele conducatorului serviciilor deconcentrate
dintr-o circumscriptie administrativa cum ar fi de ex. prefectul.
3) Descentralizarea administrativa

Acest concept reprezinta transmiterea sau transferul unei parti insemnate din
atributiile, competentele si responsabilitdtile guvernului si celorlalte organe ale administratiei
publice centrale catre autoritatile administratiei publice locale. Cateva dintre caracteristicile
de baza includ (Petrescu, 2004):

- Statul inceteaza a mai fi singura colectivitate teritoriala recunoscuta si unica persoana
juridica de drept public;

- Colectivitatile teritoriale locale au personalitate juridica si interese publice proprii,
distincte de cele ale statului;

- Colectivitatile locale dispun de autoritati administrative proprii pentru satisfacerea
intereselor publice locale precum si de mijloace materiale, financiare §i umane

necesare,



Autoritatile reprezentative de la nivelul colectivitatilor locale sunt alese prin vot
universal; asadar puterea si legitimitatea acestora nu vine de la centru ci de la corpul
electoral care le-a ales;

Controlul ierarhic exercitat de puterea centrald dispare; existda doar o tuteld
administrativa care presupune existenta unui control de legalitate de catre instantele
judecatoresti;

Trebuie mentionat ca descentralizareca administrativa nu este o ,,inventie” a ultimelor

decenii, desi ea cunoaste in prezent o dezvoltare accentuata. Revolutia franceza din 1789 si

cele care i-au urmat in sec. XIX au deschis calea trecerii de la centralizare la descentralizare

administrativa a statelor europene. In Romaénia principiul descentralizarii este anterior anului

1989; el se regaseste in organizarea administratiei publice locale — intr-o forma incipienta,

incd incepand cu Regulamentele Organice. Astfel, in Regulamentele Organice era consacrat

dreptul orasenilor de a-si chivernisi interesele lor, prin sfaturi orasenesti, alese de ei insisi. Au

urmat atat constitutii cat si legi organice care au consacrat organizarea administratiei publice

locale pe baza principiilor descentralizarii si autonomiei locale (Nicola, 2003).

2004):

Descentralizarea are importante avantaje. Dintre acestea mentionam (Nicola, 2003):
Solutionarea mai rapida, in functie de specificul si resursele locale, a problemelor din
fiecare unitate administrativ-teritoriala;

Resursele materiale, umane, si financiare pot fi utilizate cu mai mare eficienta si
ghidate spre a raspunde unor nevoi prioritare, pe care autoritatile locale le cunosc mai
bine decat autoritatile centrale;

Serviciile publice locale sunt organizate, coordonate si conduse de autoritatile locale
in concordanta cu nevoile locale;

Operativitatea deciziei care nu mai necesitad aprobari de la centru;

Alesii raspund in mod direct in fata corpului electoral;

Permite promovarea managementului participativ in gestionarea intereselor fiecarei
colectivitati locale;

Exista si dezavantaje Tnsa acestea sunt minore In comparatie cu avantajele (Petrescu,

Descentralizarea poate diminua forta puterii centrale §i poate sa stdnjeneasca actiunea
ei;
nteresele locale au uneori un caracter mult mai ingust decat interesele generale ale

tarii.



Aceste modalitafi de organizare a administratiei publice trebuie infelese sub forma
unui continuum; centralizarea si descentralizarea pot cunoaste diferite grade. Descentralizarea
si deconcentrarea nu sunt modalitdti de organizare a administratiei publice care se exclud
reciproc. Aceste doua forme “convietuiesc” In numeroase sisteme administrative moderne
democratice; aceastd imbinare se regaseste si in Romania. In tara noastra, pe langa autorititile
alese ale administratiei publice locale, exist in unitatile administrativ-teritoriale si servicii sau
institutii deconcentrate. Ele sunt reprezentate de serviciilor exterioare ale ministerelor si/sau a
celorlalte organe ale administratiei publice centrale. Exemple de servicii deconcentrate:
Inspectoratul Scolar Judetean, Inspectoratul de Stat in Constructii, etc.

Un concept care apare in stransd legdturd cu descentralizarea este autonomia locala.
Existd chiar unii autori care considerd cele doud concepte ca fiind sinonime. Un regim
descentralizat implicd dreptul comunitatilor locale de a se autogestiona, deci autonomia
locala. Vom detalia in continuare acest concept, intai la nivel european si apoi in Romania.
Procesul de descentralizare in Romania

in mod traditional in Romania putem spune ci avem un sistem administrativ
centralizat, influentat de modelul francez. Aceastd optiune pentru traditia napoleoniand a dus
la crearea unui model unitar centralizat, care a fost accentuat in perioada pre-comunista dar
mai ales Tn timpul regimului comunist.

Inainte de 1990, regimul comunist a operat numeroase modificari ale organizarii
teritoriului, fara a descentraliza Tnsd competentte importante catre nivelul regional sau local.
Intreaga putere de decizie si resursele financiare au fost pastrate la nivel central.

intre 1950 si 1968 28, 18 si apoi 16 regiuni au fost create dupa modelul sovietic. In
cadrul acestui tip de organizare administrativa, minoritatea maghiara din Romania s-a bucurat
de o anumita autonomie. Ea a fost eliminata insa odata cu reforma administrativ-teritoriala din
1968 — au fost create judetele, scopul reformei fiind de a omogeniza teritoriul national.
Judetul a supravietuit ca unitate administrativ-teritoriald si dupa revolutie, existand in prezent
41 de judete. Alaturi de judete, avem ca unitdti admin-terit in Romania orasele si comunele
(nu si regiunile). Diviziunea responsabilitdtilor intre nivelul judetean si cel local se bazeaza pe
principiul subsidiaritatii. Municipalitatile sunt responsabile pentru serviciile publice locale de
baza (transport public, dezvoltare urbana, ordine si sigurantad publica, educatie etc.) in timp ce
autoritatile judetene au un rol de coordonare. Mai ales in mediul rural insd, aceastd demarcatie
a competentelor nu este Intotdeauna clara.

Cateva cifre pot oferi o imagine mai buna cu privire la procesul de descentralizare —

amploarea acestuia in Romania. In 2010 cheltuielile nivelului administrativ local reprezentau



9% din PIB si respectiv 24% din totalul cheltuielilor guvernamentale. Taxele locale reprezinta
in prezent aprox. 80% din totalul veniturilor autoritatilor administrative locale (educatie —
31%, dezvoltare economica 22%, locuire 13% si protectie sociald 13%).

Dupa 1989, au existat mai multe etape a procesului de descentralizare.
1990-1996 — cu exceptia introducerii In noua Constitutie a principiului descentralizarii si a
autonomiei locale precum si a adoptarii unor legi cheie pentru administratia locala (legea
administratiei publice locale, legea finantelor publice locale), descentralizarea a avut o
evolutie lentd. Nu a exista o demarcatie clara a competentelor intre nivelul municipal si cel
judetean, existand frecvente suprapuneri.
1998 — in contextul procesului de aderare la UE este publicatd o Carte Verde a Politicii
Regionale — divizarea teritoriului tarii in 8 regiuni de dezvoltare economica, fara ca acestea sa
fie unitati administrativ-teritoriale. Nu aveau niciun fel de putere politicd sau financiara, rolul
lor fiind limitat la gestionarea instrumentelor de pre-aderare.
2000-2008 — o mai mare atentie este acordatd procesului de reforma a administratiei publice
in contextul negocierii aderdrii la UE. A avut loc o revizuire a principiilor care implicau
autonomia locala, institutia prefectului a fost reorganizatd/depolitizata si au fost facuti primii
pasi in directia descentralizarii financiare. Legea cadru a descentralizarii a fost de asemenea
adoptata in 2006. Ea va fi descrisa in detaliu putin mai tarziu in cadrul acestui material. Tot in
anul 2008 are loc procesul de descentralizare a sistemului sanitar si transferul unor entitati din
domeniul educational cétre nivelul local precum si crearea politiei locale.
2012-2013 — au loc numeroase discutii privind continuarea procesului de descentralizare (in
special citre nivelul judetean) precum si propuneri de regionalizare. In ceea ce priveste
descentralizarea se propunea transferul de competente si patrimoniu intr-un set larg de
domenii — agricultura, dezvoltare rurald, energie si schimbari climatice, tineret etc. Acest
proiect a fost declarat neconstitutional de Curtea Constitutionala.
Post 2013 — nu a mai existat nicio discutie semnificativa legata de acest subiect. De asemenea
lipseste orice dezbatere legata de reorganizarea modelului regional. Se observa totusi o
deplasare a sferei de interes spre nivelul metropolitan — rolul oraselor si al zonelor
metropolitane este abordat atat in contextul procesului de dezvoltare economica locala cét si
in legatura cu cooperarea intre diferite UAT-uri deja existente.
Autonomia locala in context european

Exista in prezent 2 tendinte conturate n acest domeniu (Popa, 1999):



- Preocuparea statelor de a integra autonomia localda in contextul mai general al
principiilor democratice, al participarii comunitatilor locale la afirmarea propriilor
interese;

- Conturarea conceptului de autonomie locald, dupa deceniul sase al secolului XX,
culminand cu adoptarea Cartei europene a autonomiei loale la Strasbourg, in anul
1985;

Reglementarea autonomiei locale la nivel constitutional (Popa, 1999):

Trebuie facuta o distinctie intre tarile care au constitutii adoptate inainte de anii 1960
si statele care au adoptat constitutii ulterior acestui moment;

- Constitutii precum cele ale Regatului Belgiei, Regatului Unit al Marii Britanii si
Irlandei de Nord, nu utilizeaza expres termenul de autonomie locala;

- Constitutiile adoptate mai recent cum sunt cele ale Regatului Spaniei, Republicii
Grecia, Republicii Portugalia, au consacrat in mod expres aceasta terminologie;

- Exista si tari care nu utilizeaza in mod expres o atare terminologie dar care dispun de o
legislatie interna ce contine conceptul de autonomie locald — Franta;

La nivel european, un important document care face referire la conceptul de autonomie locala
este Carta europeana care reprezinta:
- un document politic si juridic deopotriva,
- o sursa de inspiratie pentru legislatia interna (exista autori care considera ca legiuitorul
roman din 1991 s-a inspirat din aceasta Carta In reglementarea principiului autonomiei
locale in Legea nr. 69/1991 a administratiei publice locale;
- art 3. al Cartei defineste autonomia locald ca fiind dreptul si capacitatea efectiva
pentru colectivitdfi locale sd reglementeze si sa administreze, in cadrul legii, pe
propria lor raspundere si in profitul populatiei respective, o parte importantd a
treburilor publice. Acest drept este exercitat de consilii sau adunari compuse din
membri alesi prin sufragiu liber, secret, egal, direct, si universal, care pot dispune de
organe executive responsabile fatd de ei. Aceasta dispozitie nu prejudiciaza recurgerea
adunarilor cetatenesti la referendum sau la orice altd forma de participare directa a
cetatenilor, acolo unde ea este permisa de lege.
Autonomia locala in Roménia

Cateva prevederi legale majore care fac referire la acest concept:
Constitutia Romaniei, art.120: Administratia publica din unitatile administrativ-teritoriale se
intemeiazd pe principiile descentralizarii, autonomiei locale si deconcentrarii serviciilor

publice. A se compara cu art. 119 din Constitutia din 1991 care prevedea: Administratia



publica din unitatile administrativ-teritoriale se Intemeiaza pe principiul autonomiei locale si
descentralizarii serviciilor publice. Care este diferenta?
Legea administratiei publice locale nr. 215/2001 (cu toate modificarile ulterioare):
art. 2. (1) Administratia publica in unitatile administrativ-teritoriale se organizeaza si
functioneaza in temeiul principiilor autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice,
eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale, legalitatii si al consultarii cetatenilor in
solutionarea problemelor locale de interes deosebit.
art. 3. (1) Prin autonomie locald se intelege dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in numele si in interesul
colectivitatilor locale pe care le reprezinta, treburile publice, in conditiile legii.
(4) Prin colectivitate locala se intelege totalitatea locuitorilor din unitatea administrativ-
teritoriala.
art. 4. (1) Autonomia locala este numai administrativa si financiara, fiind exercitata pe baza si
in limitele prevazute de lege.
(2) Autonomia locala priveste organizarea, functionarea, competentele si atributiile, precum si
gestionarea resurselor care, potrivit legii, apartin comunei, orasului sau judetului, dupa caz.
Este important de retinut ca autonomia locald presupune ca intre diferitele paliere ale
administratiei publice locale precum si intre administragia publica locala si cea centrald nu
existd raporturi de subordonare. Exista cateva prevederi in legea 215/2001 (cu modificarile
ulterioare) care atesta acest fapt:
art. 6. (1) Raporturile dintre autoritatile administratiei publice locale din comune si orase si
autoritatile administratiei publice de la nivel judetean se bazeazad pe principiile autonomiei,
legalitatii, responsabilitatii, cooperarii si solidaritdfii in rezolvarea problemelor intregului
judet.
(2) In relatiile dintre autoritatile administratiei publice locale si consiliul judetean, pe de o
parte, precum si intre consiliul local si primar, pe de altd parte, nu existd raporturi de
subordonare.
art 7. (3) Autoritatile administratiei publice centrale nu pot stabili sau impune nici un fel de
responsabilitati autoritatilor administratiei publice locale in procesul de descentralizare a unor
servicii publice ori al crearii de noi servicii publice, fard asigurarea mijloacelor financiare
corespunzatoare pentru realizarea respectivelor responsabilitati.
Autonomia locala presupune 3 dimensiuni majore (Popa, 1999):

- Organizatorica: alegerea autoritatilor administratiei publice locale de catre populatia

cu drept de vot din respectiva unitate administrativ-teritoriala; posibilitatea



recunoscuta consiliilor locale de a adopta statutul localitatii, organigramele si numarul
de personal.

- Functionala: competenta consiliilor locale si a primarilor in rezolvarea problemelor de
interes local, fard intervenfia altor autoritdti - plenitudinea de competentd in
solutionarea afacerilor publice de interes local.

- Gestionard: autonomia locald, prin continutul sdu, depaseste sfera de cuprindere a
notiunii de gestionare a patrimoniului localitatii; autoritatile de la nivel local trebuie sa

promoveze interesele comunitatilor pe care le reprezinta.

UNITATEA 2: Descentralizarea administrativa — definitii si evolutie

Descentralizarea administrativa se regaseste in practica sub 2 forme. Desi se pot folosi
si alti termeni, mai ales in literatura din alte tari (de ex. pentru descentralizarea pe servicii se
mai foloseste conceptul de descentralizare functionald), aceste doud modalititi de
descentralizare sunt practic folosite pe scara larga.

Descentralizarea teritoriald (definitie): unitatilor administrativ-teritoriale li se confera
personalitate juridica, organe reprezentative alese si un patrimoniu propriu care le permite sa
se organizeze, sa functioneze si sd se gestioneze ele singure, in mod independent. Aceasta
modalitate de realizare a descentralizarii se suprapune aproape peste conceptul de autonomie
locala.

Descentralizarea pe servicii (definitie): Serviciul public este scos din competenta centrald
sau locala si 1 se confera personalitate juridica, organe proprii $i un patrimoniu propriu.
Definitii de tip non-jurid — o pluralitate de perspective

In cadrul unitatii 1 am prezentat o definitie generala, de tip juridic, a descentralizarii.
In cadrul literaturii de stiinte politice sau dezvoltare comunitara exista si definitii mai largi,
care utilizeaza termeni mai putin precisi dar care sunt valoroase deoarece largesc sfera
conceptului si aduc in discutie problemele concrete care pot sd apara in faza de implementare
a reformelor subsumate descentralizarii.

O acceptiune mai larga a termenului de descentralizare inglobeaza si alte concepte
precum: guvernare locald, democratizare, modalitati alternative de furnizare a serviciilor
publice, privatizare, guvernare eficientd, etc. Accentul e pus in cadrul acestor abordari pe
descentralizare ca un mijloc de atingere a obiectivelor mentionate mai sus. Trebuie insa spus

ca aceste abordari pot, din punct de vedere terminologic, sa vind in contradictie cu abordarile



de tip legal. Vom face referire la aceasta situatie iIn masura in care ea va aparea in cadrul
materialului discutat in cadrul acestui modul.

Vom prezenta in continuare patru defintii ale descentralizarii care se incadreaza in
abordarea descrisa mai sus (Joint UNDP-Guvernul Germaniei).
a. Intr-o prima acceptiune, descentralizarea se referd la restructurarea sau reorganizarea
autoritatii astfel incat sd se ajungd la un sistem de co-responsabilitate intre instituii ale
administratiei publice de la nivel central, regional si local pe baza principiului subsidiaritatii,
crescand astfel atat calitatea si eficienta sistemului de guvernamant in intregul sau cat si
autoritatea si capacitatea nivelurilor sub-nationale. Descentralizarea poate de asemenea sa
contribuie la elemente cheie care {in de o bund guvernare — cum ar fi cresterea oportunitatilor
cetatenilor de a participa in luarea deciziilor economice, sociale §i politice, dezvoltarea
abilitatilor oamenilor de a actiona, transparenfd si responsabilitate crescutd din partea
institutiilor statului.
b. In continuarea defintiei precedente, o alti abordare ne spune ci descentralizarea nu trebuie
vazutd ca un scop in sine ci ca un mijloc de a crea un guvernamant local mai transparent,
eficace si care raspunde la nevoile cetatenilor si de a crea sisteme de luare a deciziei la nivel
local de catre reprezentanti alesi. Atunci cand se permite entitatilor locale si regionale sa isi
administreze propriile interese si se faciliteazd o relatie mai apropiatd intre autoritatile
centrale si locale, inseamna ca sistemele de guverndamant local permit ca nevoile si prioritatile
oamenilor sd fie cunoscute si fac ca interventiile guvernamentale sd raspunda unor necoi
sociale variate. Largind din ce in ce mai mult sfera conceptului de descentralizare, se
considerd ca implementarea unor stategii care vizeaza dezvoltarea umana durabild necesita
procese descentralizate, locale si participative prin care se identifica si se solutioneaza
obiective prioritare in domeniile reducerii saraciei, crearea de locuri de munca, egalitate intre
sexe §i protectia mediului inconjurator.
c. O a treia definitie se axeaza pe beneficiile asociate cu procesul de descentralizare. Astfel, ea
stimuleaza aautarea de inovatii in ceea ce priveste politicile §i programele publice in primul
rand pentru cd descentralizarea reprezintd ea insdsi o practicd inovatoare in structurarea
guvernimantului. in cel de al doilea rind ea incurajeazi inovatia prin aceea ca “forteaza”
administratia locala sa 1si asume responsabilitdti noi si cu o arie de cuprindere mai mare in
procesul de furnizare de servicii publice locale. Se preconizeaza ca asumarea de noi
responsabilitati ca urmare a descentralizarii presupune de multe ori imbunatatirea tehnicilor si

practicilor in domeniile planificarii, bugetarii $i managementului; adoptarea de noi



instrumente; dezvoltarea si pregdtirea resursei umane care este necesara pentru furnizarea
programelor/activitatilor descentralizate.

d. Ultima definitie analizata aici face referire la entitatile geografice si politico-administrative
care sunt principalii actori in cadrul procesului de descentralizare si reforma administrativa.
Din aceastd perspectiva, se considerd ca descentralizarea este un fenomen complex care
implica numeroase entitdti geografice, actori societali i sectoare sociale. Entitatile geografice
includ nivelurile international, national, subnational si local.

Actorii societali includ sectorul public, sectorul privat si societatea civila. Sectoarele
sociale includ domenii precum politic, social, cultural si mediul inconjuritor. In conceperea
politicilor de descentralizare este esential sd se utilizeze o abordare sistemicad — sa se includa
toate aceste domenii care uneori se suprapun dar in acelasi timp sd se ia In considerare
specificul fiecaruia si cum el influenteaza descentralizarea. Daca luam in considerare toate
aceste dimensiuni si actori implicati in descentralizare, atunci ea poate fi definitd ca
reprezentdnd un mix de functii si relatii politice, administrative si fiscale. Toate acestea
trebuie incluse 1n elaborarea unui sistem descentralizat.

Definitiile de mai sus ne permit sa oferim un posibil raspuns la ceea ce nu este
descentralizarea. Ste important sd intelegem ceea ce nu este deoarece descentralizarea este
uneori privitd in mod simplist, ca opusul centralizarii §i prin urmare un panaceu pentru toate
problemele din cadrul unui sistem administrativ.

Descentralizarea nu este 0 alternativa la centralizare. Amandoua sunt necesare, desi in
proportii diferite. Ne gasim In prezenta unei relatii de complementaritate. Trebuie spus insa ca
conceptul de centralizare este folosit aici intr-un sens larg, indentificindu-se uneori cu
deconcentrarea.

Descentralizarea nu este exclusiv reforma sectorului public. Asa cum mentionam si
anterior descentralizarea administrativa este doar o dimensiune a procesului de descentralizare
de la nivelul unei societati. Ea implica rolul si relatiile care exista intre toti actorii societali —
sector public, sector privat si societatea civild. Atunci cand se foloseste sintagma de
“guvernamant descentralizat” — decentralized governance- se incearcd incorporarea ideii ca
descentralizarea nu e strict limitata la sectorul public.

In continuare vom prezenta citeva caracteristici ale procesului de descentralizare care
vin in completarea definitiilor discutate mai sus (Joint UNDP-Guvernul Germaniei).

a. Descentralizarea ca o tendinta. Atat in sectorul privat (de ex. management by results) cat
si In cel public eforturile care vizeaza descentralizarea se incadreaza in tendintele de la nivelul

international — prabusirea regimurilor centralizate si aparifia unor revendicdri 1n sfera



autonomiei/fragmentarii statelor precum si o neincredere tot mai accentuata in guvernamant in
general.

b. Descentralizarea ca un proces. Descentralizarea nu trebuie perceputd ca un simplu
transfer de prerogative dinspre centru inspre periferia sistemului administrativ. Aceasta
deoarece capacitatea administratiei publice nu este aceeasi. Pot sa apara diferente atat intre
nivelul central si cel local cat si intre nivelurile locale in functie de anumite variabile (de ex.
diferentele cu privire la capacitatea institutiilor administrative in mediul urban si respectiv
rural). Transferul de prerogative trebuie privit ca o moneda cu doua fete — pe de o parte el
poate imbunatati performanta sectorului public; pe de alta parte poate genera si 0 multitudine
de probleme, cum este de pilda coruptia si nepotismul, formarea unor clanuri locale, etc, in
special in cazul tarilor in tranzitie.

c. Descentralizarea ca un contrapunct la globalizare. Statele nationale pierd din ce in ce
mai mult teren in fata globalizarii activitatii economice si a credrii de organizatii/forme
suprastatale care preiau din atributiile care reveneau in mod traditional guvernelor nationale.
In acest context, descentralizarea unor activitati/procese la nivel local sau regional face ca
cetatenii sa nu se simta total izolati in raporturile cu birocratiile supranationale.

d. Descentralizarea ca un mix de 4 dimensiuni.

- Colectiv/exterior — forme si proceduri institutionale/legale;

- Colectiv/interior — cultura societala, de multe ori latenta;

- Individual/exterior — comportamentul exterior observabil al indivizilor in cadrul diferitelor
institutii societale;

- Individual/interior — mentalitati, valori, constructii mentale, emotii ale indivizilor din cadrul
institutiilor societale.

Orice proiect de descentralizare trebuie sd ia in considerare toate aceste 4 dimensiuni.

e. Descentralizarea ca o abordare sistemica si holistica.

f. Descentralizare limitati si descentralizare exhaustiva. VVorbim despre un proces gradual,
care nu poate fi de la inceput nici prea extins dar nici limitat la un singur sector. Este
important in cazul tarilor in curs de dezvoltare sa se gdseasca o balanta.

g. Descentralizare si managementul de la nivel local al programelor de dezvoltare.
Acesta este un aspect relevant mai ales in cazul tarilor care beneficiaza de asistenta financiara
straind pentru programe de dezvoltare. Descentralizarea responsabilitdtilor in ceea ce priveste
aceste programe de dezvoltare trebuie facutd atat la nivelul administratiei publice cat si al
altor institutii reprezentand comunitatile locale precum ONG-uri. Asistenta tehnicd din partea

institutiilor finantatoare este cuplatd cu responsabilitdti reale in ceea ce priveste



managementul proiectelor si resurselor; creste legitimitatea institugiilor administratiei publice
si a celor comunitare.

Pe baza definitiilor si a caracteristicilor asociate cu procesul de descentralizare, exista
cateva iIntrebari punctuale la care trebuie raspuns atunci cand dorim sa initiem un proces de
descentralizare administrativa. Acestea sunt sumarizate in matricea de mai jos (Joint UNDP-

Guvernul Germaniei).

? Descriere Elaborare

CINE? Cine este responsabilf‘Descentralizatori” si
$
pentru descentralizare sif ‘descentralizati”.
cine sunt cei afectati. A se lua in considerare c interesele

diferitilor actori pot fi opuse.

CE? Ce va fi descentralizat? O|Forme ale descentralizarii.
responsabilitate, O[Ele nu se regasesc in stare pura si de|
institutie, etc. cele mai multe ori interactioneazdl

intre ele precum si cu variabile care
definesc  contextul  local/national

dintr-o anumita tara.

CAND? |Sub-etape si obiectivelProces extrem de Ilung; implicd
specifice pentru fiecarejschimbari majore; dureaza o generatie

subetapa. pana este implementata in totalitate.

UNDE? |Dimensiunea geografic
sau spatiala a

descentralizarii.

DE CE? [Motivele importante [nfluente interne sau presiuni externe.
Ce se asteaptd de la descentralizare.

Ce se va schimba (progres/pozitiv).

CUM? Implementare Din nou a se considera formele
descentralizarii in paralel cu mijloace]

specifice de implementare.




Definitiile si abordarile cu privire la procesul de descentralizare arata clar o evolutie in

ceea ce priveste atdt preocupdrile practicienilor cat si a autorilor de specialitate. Aceasta

evolutie trebuie inteleasa in contextul in care chiar procesul de descentralizare nu este o

realitate statica, suferind transformari in functie de contextul geografic, istoric, socio-

economic, etc. Inrandurile dee mai jos vom prezenta o scurtd evolutie in timp a

descentralizarii.

Atunci cand vorbim despre descentralizare trebuie sa avem in vedere atat nivelul de

baza al administratiei publice locale cat si nivelul intermediar (judetean si/sau regional); de

aceea o prezentare evolutivd a descentralizarii include in mod logic si descentralizarea

regionald sau regionalizarea.

Etape (Nicola, 2003; Barna, 2003; Alexandru, 1999):

Statele lumii antice pot fi considerate In general puteri centralizate, cu exceptia unei
perioade a Greciei antice.

Statul feudal este caracterizat de aparitia birocratiei moderne legate in mod indisolubil
de dezvoltarea domeniului regal; acest lucru a presupus insa existenta unei autoritati
suficient de puternice care sa contrabalanseze celelalte centre de putere (biserica,
nobilii, orasele care se bucurau de privilegii obtinute pe bazd contractuald). Exista
cateva exemple notabile privind evolutia sistemelor administrative in perioada evului
mediu.

*Franta. In prima jumitate a sec. al XVII-lea putem vorbi despre introducerea unei
administratii centrale efctive, eforturturile apartindnd cardinalilor Richelieu si
Mazarin, care au fost si importanti oameni de stat. In aceastd perioadd sunt numiti
intendenti in teritoriu — veritabili administratori publici. Apoi, ceva mai tarziu, in
vremea lui Colbert, s-au creat adevarate birouri administrative teritoriale iar la nivel
central ministere racordate la reteaua din teritoriu. Revolutia franceza din 1789 si cele
care i-au urmat in sec. al XIX-lea au deschis calea trecerii de la centralizare la
descentralizare administrativa a statelor europene. Motivatia din spatele acestui proces
este relativ simplu de inteles: colectivitatile locale de baza — de ex. comuna- sunt
anterioare din punct de vedere cronologic statului; aparitia vietii administrative locale
cu nevoile, interesele si problemele sale specifice a precedat aparitia vietii
administrative centrale. Declaratia franceza a drepturilor omului si cetateanului si cu
aparitia teoriei separatiei puterilor in stat — au condus la separarea executivului de
puterea legislativa si cea judecdtoreasca- S-a declansat procesul de constituire a unei

administratii publice descentralizate. Acest proces este descris de multi autori drept un



esec pentru ca statul francez a avut dificultati in a-si impune autoritatea in intregul
teritoriu. Napoleon va restructura acest sistem, introducand prefectti numiti de imparat
si aflati sub control strict centralizat.

*In Marea Britanie putem vorbi despre un sistem administrativ dominat de commons —
comune. Pentru acestea exista un mod de administrare ad-hoc; majoritatea
problemelor fiind rezolvate de institutiile traditionale dezvoltate de-a lungul timpului.
Incepand cu 1750 putem vorbi despre preocupiri vizand controlul administratiei
locale. Apar proiecte de structurare a administratiei pe baza unor criterii improprii
domeniului — David Hume, sistemul “zecimal” de structurare teritorialda a imperiului
britanic. In sec. al XIX-lea revolutia industriald duce la crearea aglomeratiilor urbane;
sistem centralizat pus sub controlul guvernului menit sd suplineasca carentele in
functionarea administratiei locale §i sd asigure implementarea politicilor
guvernamentale in teritoriu (urmare a raportului Trevelyan si Northcote)

* In SUA in secolul al XIX-lea organizarea administratiei publice este dominata de
conceptia lui J. Madison si a lui A. Jackson - descentralizare totala a statului si o
implicare minimaa a administratiei publice in viata sociala. Acest lucru era posibil
deoarece exista in acea perioadd o societate in mare parte agrard; caracterizatd de
eterogenitatea teritoriului si a populatiei. De asemenea trebuie mentionata lipsa unor
pericole externe care au inhibat procesul de centralizare administrativd comparativ cu
statele din Europa. Odata cu razboiul de secesiune acest lucru se schimba. Un aspect
interesant legat de organizarea administrativa este faptul ca in Constitutia SUA sau a
statelor federate nu se vorbeste despre orase sau sate ca nivel administrativ. Acestea
sunt definite in cadrul doctrinei de drept public ca si “creatii ale statelor (federate)”. In
acest context exercitarea a numeroase competente de catre orage se face In baza unor
legi de Tmputernicire speciale. Nu trebuie sa facem Insd greseala de a crede ca este
vorba despre un sistem mai centralizat decat in statele europene; dimpotriva, orasele se
bucurd de o mare autonomie administrativd, existdnd numeroase improvizatii, in
functie de specificul local, in structurarea institutiilor administrative.

*Germania. Europa sec. al XVll-lea ofera un tablou extrem de “colorat” de unitati
administrativ-teritoriale. Sec. al XIX- lea — federalismul in Germania este unul dintre
cele mai relevante exempld in acest sens). La sfarsitul sec. al XVIII-lea existau in
cadrul imperiului german aproxim. 2000 de unitati administrativ-teritoriale. Prima

structura federativa: 1814 dupad destramarea imperiului Romano-German, 39 de



state;1870 — sub conducerea Prusiei; 1949 — federalismul vazut ca un instrument de

mentinere a democratiei §i de crestere a legitimitatii statului.

La nivel european sec. al XX-lea inseamna aparifia unor curente regionale si
preocuparea pentru constituirea unor paliere intermediare intre administratia publica centrala
si cea locala de baza. Acest proces se regaseste atat in interiorul statelor nationale cat si mai
tarziu la nivelul Uniunii Europene. La nivelul statelor se poate vorbi de multe ori despre un
proces gradual. De ex. in Franta au fost incercate mai multe modele de organizare regionala.
1964 - regiunea a fost definitd ca un cadru de aplicare a planurilor economice anuale; 1969 —
printr-un proiect supus referendumului — s-a dorit transformarea regiunilor in unitati
administrativ teritoriale, cu sarcini preponderent in domeniul economic, dar acest proiect a
fost un esec; 1972 — regiunile devin stabilimente publice; 1982 — regiunile sunt transformate
in unitati administrativ-teritoriale. Se pune insa intrebarca daca este intr-adevar nevoie de
doua niveluri intermediare Intr-un stat ca Franta (departamentele de la ei sunt echivalentul
judetelor din Romania si existd in plus si regiunile). Nu se ajunge cumva la o suprapunere? in
acest context trebuie recunoscut faptul ca decupajul administrativ-teritorial din numeroase
state europene are la baza criterii anacronice. Continudnd cu exemplul francez,
departamentele erau astfel trasate incat distanta dintre capitala departamentului si orice colt
din departament sa poata fi acoperita intr-o zi de mers cilare (Popa, 1999).

Atunci cand vorbim despre crearea nivelului regional trebuie sd o facem in contextul
unor analize a conceptului de ,,criza a statului”. Aceasta inseamna ca statul, conceput ca
principal nivel de guvernare, traverseazd o perioadd de criza, fiind obligat sd-si reconsidere
rolul. El nu mai este singurul cadru pentru rezolvarea problemelor care afecteaza societatea.
Statul providenta — a aparut dupa cel de al doilea razboi mondial, Intr-un moment in care se
punea problema reconstructiei si relansarii economice (sinonim cu asigurarea unei bunastari, a
prosperitatii generalizate) este intr-o perioada de declin. Acest concept este tot mai criticat n
prezent in contextul accentudrii crizei economice, cresterii somajului, cresterii taxelor si
impozitelor. Alte probleme se refera la: anonimatul si impersonalitatea proceselor de luare a
deciziilor.

Existd in prezent 2 tendinte pe plan mondial care sugereaza incd o data criza statului
(Alexandru, 1999). Pe de o parte, statele sunt considerate prea mici pentru a face fata
problemelor care apar la nivel global — economice, securitate, politicdi monetara. Solutia
vizeazd crearea de organizafii suprastatale (de ex. Uniunea Europeana). Pe de altd parte,
statele sunt socotite prea mari pentru a raspunde in mod eficient la problemele cetdtenilor si

carora li se pot gasi solutii la nivel regional sau local. Sociologul american Daniel Bell afirma



in acest sens ca exista lucruri pe care statele sunt prea mici pentru a le face si, in schimb,
existd altele pentru care sunt prea mari. Teoreticianul francez, Gerard Marcou este de parere
ca regiunile au devenit la sfarsitul mileniului XX actori politici autonomi. Este adusa astfel
in discutie una dintre problemele cele mai sensibile legate de stat — indivizibilitatea.

Pentru a intelege miscarile care au loc in prezent in plan regional trebuie sa facem
diferenta intre regionalism si regionalizare (Alexandru, 1999). Unii autori folosesc termenul
de regionalism de sus in jos (regionalizare) si termenul regionalism de jos in sus
(regionalism).

Regionalismul. Este considerat o miscare de jos in sus. El reprezinta constientizarea
intereselor comune - regiunea este perceputd ca un teritoriu considerat omogen de catre
oamenii care 1l locuiesc si existd aspiratia lor de a participa la gestiunea acestor interese.
Putem vorbi de o “constiintd regionald” — exista credinta la nivelul comunitatii regionale ca
statul este prea indepartat si prea mare pentru a rezolva aceste probleme regionale; de
asemenea statul e acuzat cd vrea sd impund un model unitar particularitatilor regionale.
Corespunde unei dorinte profunde a colectivitatilor de a fi responsabile cu rezolvarea
problemelor care le privesc in mod direct

Regionalizarea. Presupune o abordare de sus in jos; implica alte scopuri si alte
mijloace de punere in aplicare decat cele ale regionalismului. Ca raspuns la migcarea
regionalista, statul poate sa recunoasca o identitate regionala — regiunea fiind perceputa ca un
teritoriu considerat omogen de catre stat §i poate lua masurile necesare pentru ca regiunile sa
participe la gestionarea afacerilor proprii. Punctul de plecare al regionalizarii sunt
dezechilibrele regionale sau mai degraba constientizarea acestora. Aceastd constientizare este
urmata de interventia structurilor guvernamentale nationale sau a unor entitdfi suprastatale
care are ca scop descentralizarea sau deconcentrarea la nivel regional a unor activitati sau
competente cantonate anterior la nivel central. In acest caz avem de a face cu acte
administrative care sunt expresia unei voine politice centrale Tn materie de structuri
locale/intermediare.

O altd modalitate de a ne raporta la aceste doud concepte este de a considera ca
regiunea are 2 acceptiuni de baza: functionald (regionalizare) si identitara (regionalism).
Regionalizarea si regionalismul sunt concepte ce descriu doud miscari in plan regional intre
care existd o interactiune inevitabild. Nevoilor regiunilor li se raspunde printr-o politica de
stat care la randul ei are repercursiuni asupra sentimentului regional si antreneaza reactii ale

regiunii. Incercind si demonstreze ci intre cele doud miscari pot apirea tensiuni, Pierre



Sadran, in anii 1980 a afirmat ca regionalizarea a omorat regionalismul. Aceasta inseamna ca
nu intotdeauna regionalizarea raspunde si se muleaza pe cerintele regionalismului.

Vom incheia aceastd sectiune cu investigarea principalelor miscari subsumate
dezvoltarii unor modele regionale (Barna, 2003).
a) Miscari regionale — exista astfel de miscari inca din anii ’60/°70 dar in anii 80 se produce o
schimbare, caracterul lor separatist se atenueaza in favoarea unui “regionalism civil” care cere
schimbari si reforme bazate pe identitate culturala si solidaritate sociala locala.
b) Partide regionale — regionalul reprezinta un element important al modelului de clivaje
Lipset-Rokkan, relatia centru-periferie fiind una care genereaza conflicte si tensiuni, respectiv
structureaza reprezentari sociale.
¢) Autonomie regionald/culturala — numeroase miscari regionale in Europa in sec. al XX-lea
au avut o dimensiune etnica; aceasta interpretare umbreste orice alta acceptiune uneori.
d) Reducerea rolului statului — criza statului

e) Retea civild regionald — se constituie in procesul de implementare a politicilor regionale.

Trebuie remarcat ca existd o evolutie in ceea ce priveste caracterul regionalismul pe
plan european. Dintr-o miscare preponderent critici devine o activitate normalizata si
institutionalizatd. Se foloseste astfel conceptul de “regionalism pacificat”. Anii 1990 aduc in
prim plan un nou tip de regionalism care se contureaza in parte si sub influenta fenomenului
de globalizare; se caracterizeaza prin aparitia unor regiuni noi, uneori suprastatale, care nu

sunt rezultatul unei dezvoltari organice §i pentru care sunt create institutii noi.



UNITATEA 3: Participare in plan local. Bugetarea participativi ca forma de
participare cetiteneasca (Important: informatiile din aceastp unitate reprezinta traduceri si
adaptari ale unor materiale citate in text. A nu se prelua in alte lucrari)

In aceasta sectiune sunt prezentate citeva informatii generale cu privire la procesul de
bugetare participativa. Aceste informatii sunt redate sub forma unor potentiale intrebari si
raspunsuri, be baza structurii si continutului unui material elaborat de UN-Habitat, 72
Frequently Asked Questions about Participatory Budgeting, 2004.

Ce este bugetarea participativa?

Nu exista o singurd definitie acceptata, pentru ca BP difera semnificativ de la o comunitate la
cealaltd. Cu toate acestea, o definitie generald, descrie BP ca un mecanism sau proces prin
care populatia decide sau contribuie la deciziile luate cu privire la destinatia unei parti din
resursele publice disponibile. Ubiratan de Souza, unul dintre indivizii responsabili cu BP in
orasul Porto Alegre, Brazilia, locul de origine al BP (a se vedea sectiunea urmatoare), oferd o
definitie mai complexa. Astfel BP este un proces care vizeaza democratia directd, voluntara si
universala, in cadrul caruia oamenii pot dezbate si decide chestiune legate de bugetul public si
de politicile publice. Participarea cetatenilor nu este limitatd la actul de a vota in vederea
alegerii corpului executiv sau legislativ ci poate sa decida cu privire la anumite prioritati
bugetare de investitii si si controleze managementul guvernimantului. In exprimarea
expertului citat, cetdteanul nu mai este un facilitator al politicii de tip traditional ci devine un
protagonist/stakeholder permanent al administratiei publice.

Este important de mentionat cda BP este o forma de democratie participativd, combinand
elemente ale democratiei directe sau semi-directe cu elemente ale democratiei participative.

Care sunt principalele etape ale BP?

Desi exista diferente semnificative de la o comunitate la alta, sunt urmate in general 4
etape/pasi principali:

- Generarea de idei — membrii comunitatii identifica anumite idei sau proiecte care ar
putea fi finantate, prin intermediul intalnirilor fata in fatd sau online, apoi selecteaza
delegati pe probleme de buget care vor reprezenta cartierele.

- Dezvoltarea de propuneri — cu ajutor din partea expertilor, delegatii transforma ideile
initiale n propuneri concrete de proiecte.

- Votul — membrii comunitatii voteaza proiectele care vor fi finantate.

- Finantarea proiectelor castigatoare — primaria implementeaza proiectele castigatoare.

Care sunt originile BP?

Primul proces de BP este asociat cu anul 1989 in cateva orase din Brazia, in special Porto
Alegre. Au existat unele experimente si inainte de acest moment. In afara Braziliei, dupa anul
1990, orasul Montevideo, Uruguay, a invitat locuitorii sa ofere ghidare cu privire la modul in
care resursele municipalitatii trebuiau folosite in cadrul planului pe cinci ani.



Cum s-a extins BP?

In prezent procesul d BP nu mai este caracteristic doar pentru Brazilia si alte tari din America
Latina. Exista trei faze in procesul de extindere: 1989-1997 — experimentare intr-un numar
limitat de orase; 1997-2000 — consolidarea acestei practici in Brazilia, unde peste 130 de orase
au implementat BP; supa 2000 — extindere si diversificare in afara Braziliei.

in ce tip de orase regasim BP?

BP se intdlneste in orase de toate marimile — de la cele cu mai putin de 20,000 locuitori
(Icapui si Mundo Novo in Brazilia, Rheinstetten, Germania sau Grottomare, Italia) la mega-
orase precum Buenos Aires or Sdo Paulo. BP nu este limitatd doar la mediul urban, ea se
regaseste si in zone rurale sau semi-rurale (Governador Valadares, Brazilia). Nici in privinta
resurselor de care dispun municipalitatile care implementeaza BP nu existd o regula — avem
orase cu buget redus (Villa El Salvador, Peru, 20 USD per locuitor) si respectiv orase
europene cu un venit per cap de locuitor de 2000 USD sau chiar mai mult.

Este BP implementat doar la nivel municipal?

Nu neaparat, desi marea majoritate a proceselor de BP sunt implementate la nivel de oras.
Exista 2 situatii: a) BP implementata la nivel de provincie, regiune — de ex. in Columbia, la
nivel provincial prin gruparea municipalitdtilor los Nevados in El Tolima. Merita mentionat
saici cd doar Peru are o lege nationald a bugetarii participative care se aplicd tuturor
municipalitatilor si provinciilor. b) La nivel sub-municipal — o anumita parte a unui oras, mai
ales in orase foarte mari sau unde se Incearca pentru prima datd implementarea unui astfel de
mecanism (cartier, district). Cazul cartierului Manastur din orasul Cluj-Napoca poate fi
mentionat aici iar pe plan international de ex. Buenos Aires, Argentina sau El Alto, Bolivia.

BP este mai de succes la nivel de oras deoarece: infrastructura si programele municipale au
efecte directe si semnificative asupra vietii cetatenilor; administratiile municipale au o
capacitate care sa le permitd sd desfdsoare procese care vizeazd o implicare masiva a
piblicului in programe; cand BP are loc la nivelul intregului oras existd o alocare mai
echitabila intre cartiere/districte si sunt conectate mai usor la procesul de planificare strategica
pe termen lung; BP desfasurata la nivelul intregului oras implica economii de scara, reducand
costurile de implementare.

Cate comunitati implementeaza BP?
Existd in prezent peste 1500 de astfel de initiative.
Existd diferente cu privire la scopul si modul in care BP este implementata?

In mod cer astfel de diferente existi si ele trebuie privite ca un lucru pozitiv. Diversitatea
experientelor cu BP se datoreaza faptului ca aceste procese sunt rezultatul interactiunii cu
realitatile din fiecare regiune, cu istoria, cultura si organizarea societdtii civile, a resurselor
publice disponibile precum si a culturii administrative a guvernimantului local. In Brazilia,



forta miscarilor sociale in orase precum si prezenta Partidului Muncitorilor explica de ce BP
este preponderent urbani. In sirile din zona muntilor Anzi, prezenta BP in municipalititi mici
si mijlocii se datoreaza vitalitatii miscrilor sociale si a ONG-urilor in aceste zone. In Europa,
BP permite in primul rdnd modernizarea administratiei publice prin intermediul participarii
cetdtenesti.

Care sunt beneficiile BP?
a) pentru oras si cetetenii sdi

Majoritatea expertilor sunt de pérere ca unul dintre cele mai important beneficii ale BP se
refera la adancirea excercitiului democratic, printr-un dialog sustinut intre autoritatile publice
si cetateni. De asemenea, prin intermediul BP cetatenii pot face guvernamantul mai
responsabil si pot contribui la modernizarea managementului public. In numeroase cazuri in
America Latina, BP este o modalitate de a re-ordona prioritatile si de a promova echitatea
sociald. Cetatenii se transforma din simplii observatori in protagonisti in administratia
publici, cu alte cuvinte participanti deplini, activi, critici si care isi cer drepturile. In contextul
Americii Latine, BP ofera cetdtenilor oportunitati mai bune de a avea acces la servicii si
infrastructurd de bazad precum apa curentd, transport public, centre educationale. Participand
activ la BP, cetatenii isi definesc prioritatile si ca urmare au sansa de a-si imbunatati
semnificativ intr-un timp scurt calitatea vietii. In plus, ei au posibilitatea de a controla si
monitoriza executia bugetului.

Pe de alta parte, BP stimuleaza procesele de modernizare administrativa si ofera input pentru
procesul de planificare strategica al municipalitatilor.

b) pentru administratia publica

PB: imbunatateste transparenta administratiei publice si eficienta cheltuililor publice;
incurajeaza participarea cetatenilor in procesul de luare a deciziilor ti in alocarea si
monitorizarea cheltuirii banului public; determina ca decidentii politici si managerii publici sd
fie mai responsabili; faciliteaza prioritizarea colectiva si co-managementul resurselor; creste
gradul de incredere intre guverndmant si populatie; creaza o culturd democratica la nivelul
comunitdtii si intareste reselele sociale.

Se poate aplica BP oriunde? Exista riscuri?

OECD (2002), intr-un studiu determinat de expansiunea fara precedent a BP la nivel mondial
prezintd urmatoarele preconditiile: angajamentul executivului de a respcta implicarea
cetdtenilor in procesul decizional, existenta unei societati civile active, grupurile societatii
civile sa fi fost implicate in trecut In procesul de structurare si monitorizare a bugetului,
acestuia, municipalitatea (executivul, aparatul tehnic de specialitate) sa dispuna de capacitatea
organizationald aplicarii programelor de participare, iar consiliul local sd accepta procesul de
bugetare si sd actioneze ca un partener. Implementarea cu succes a bugetarii participative se
coreleaza de asemenea cu nivelul de dezvoltare economica



Cateva posibile riscuri ale implementarii bugetarii participative: impactul cererilor
participantilor asupra guvernantilor, diminuarea legitimitatii institutiilor democratice, cum ar
fi parlamentul/consiliul local in favoarea organizatiilor societatii civile, cresterea conflictului
intre grupurile sociale in privinta alocarii resurselor si distributiei acestora, acapararea
procesului de catre elitele locale, care isi umaresc propriul interes.

Studii de caz bugetare participativa
1. Bugetare participativa in Cluj-Napoca, Romania

La nivelul municipiul Cluj-Napoca au fost implementate, incepand cu anul 2013, doua tipuri
diferite de procese de bugetare participativa, unul care vizeaza un cartier al Clujului si celalalt
care vizeaza proiectele de tineret.

A. BP in cartierul Manastur

Sursa: Raport cu privire la desfasurarea proiectului pilot de bugetare participativa in cartierul
Manastur, Cluj-Napoca, 2013 (http://bp.primariaclujnapoca.ro/wpcontent/uploads/Raport-BP-
2013-Cluj-Napoca-Manastur.pdf)

Originile proiectului

In 2012, un grup de organizatii civice a formulat o petitie in care doreau o abordare
participativid a administrarii orasului. In urma redactirii acestei petitii, in decembrie 2012,
primarul i-a invitat pe semnatari sa participe la un grup de lucru, impreuna cu alti experti in
scopul realizarii proiectului in care cetitenii puteau sd decida prioritatile in cheltuirea
bugetului local. Din grupul de lucru au facut parte diverse asociatii si fundatii din Cluj-
Napoca, reprezentanti din mediul universitar, primaria, reprezentanti ai administratiei locale,
Banca Mondiala, biroul din Romania, experti, dar si studenti, masteranzi.

Grupul de lucru pentru Bugetarea Participativda, a realizat o propunere privind procesul
denumitd ,,.Document privind principiile, definitiile si calendarul procesului de bugetare
participativa” , din februarie 2013. Conform acestei propuneri prin bugetare participativa se
intelege ,,Un proces deschis catre toti cetatenii care doresc sa participe, care combind forme
de democratie participativa si reprezentativa, implica luarea unei decizii, nu doar consultare,
tine cont de nevoile categoriilor defavorizate si aratd atentie la a echilibra asimetriile
economice si educationale ale participantilor, presupune auto-organizare, adicad participantii
ajuta la formularea regulilor care stau la baza procesului, inclusiv a criteriilor prin care

resursele sunt alocate” .

Scopul proiectului a vizat dezvoltarea si consolidarea comunitdtii locale si cresterea gradului
de constientizare in randul cetatenilor a avantajelor implicarii individuale in dezvoltarea
comunitdtii prin implicarea directa a cetdtenilor in procesul decizional pentru alocarea
resurselor In comunitatea locala

De ce cartierul Managstur?



Manasturul este un cartier care ,,contine Intreaga complexitate urbana a orasului Cluj-Napoca
insd la o scald mai mica.

Structura procesului de BP

Cartierul a fost Tmpartit in doud zone de dimensiuni aproximativ egale, ca numar de locuitori,
zona Sud si zona reunitd Centru si Nord. Au avut loc in total cinci intdlniri cu cetatenii, in
primele doua etape au fost organizate intalniri separate in fiecare zona, iar in a treia etapa la
nivelul intregului cartier. Prima etapa a presupus céte o Intilnire in fiecare zona si a vizat
informarea cetatenilor cu privire la proiect si stabilirea prioritatilor de politici publice si de
cheltuire a bugetului local. In cadrul acestei intalniri cetdtenii au putut sa ia cuvantul, dar li s-a
oferit si un formular de stabilire a prioritatilor in cazul in care nu aveau timp sa-si exprime
opiniile in cadrul intalnirii. In zona de Sud au participat aproximativ 200-220 de persoane, iar
in zona Centru si Nord 160-170. Principalele probleme a caror rezolvare a fost cerutd au fost:
infrastructura rutierd, parcari, mobilitate urbana, spatii verzi, amenajare si utilizare spatii
publice, colectare deseuri, curdtenie generala, activitate culturala si educationala.

A doua etapa de intalniri a fost reprezentatd de consultarea cetdtenilor privind domeniile pe
care le considera prioritare pentru dezvoltarea de proiecte. Aceste intalniri au fost de tipul
large group/small group, in care audienta se Imparte in grupuri de discutie de 5-12 persoane,
asistate de 1-2 mediatori. Participarea a fost mai mica decat la primele intaliri, participand in
fiecare zona aproximativ 70 de cetdteni. Fiecare cetatean a primit un formular cu prioritatile
de actiune, criteriile pe care trebuie sa le indeplineasca proiectele si posibilele proiecte pentru
2014.

A treia etapa a fost o Intalnire la nivel de cartier in care cetatenii au fost implicati direct in
stabilirea prioritatilor de investitii, iar autoritatile au oferit feedback-ul cu privire la opiniile
exprimate.

Astfel, procesul de bugetare participativa din cartierul Mandstur, din municipiul Cluj-Napoca
a cuprins cinci actiuni de participare publica, la care au participat 600 de cetdeteni, in total. A
avut trei etape, una de informare asupra procesului, a doua de consultare privind domeniile si
a treia de implicare a cetatenilor in stabilirea de prioritati.

Principalele dificultati identificate in raportul primariei au fost: neincrederea in posibilitatea
guvernantei participative, lipsa de motivatie a oamenilor de a lucra Impreuna pentru binele
comun, ipostaza de pionierat a procesului.

Rezultate

Mai jos este descris pe scut unul din proiectele rezultate din proiectul de bugetare
participativa si a cdrei implementare este aproape finalizatd. Cinematograful Dacia din
Manastur este reabilitat din fonduri locale, in cadrul programului de bugetare participativa,
lansat de primaria clujeand in urma cu cétiva ani. Investitia are o valoare de 2,8 milioane lei
(cu TVA). In cadrul BP, cetitenii au decis ce urmeazi si se intample aici. Ei au optat pentru
un centru cinematografic si cultural al Manasturului unde sa fie, pe de o parte, proiectii de



filme, dar si activitdti artistice, culturale, atat pentru tineri cat si pentru persoanele In varsta.
Lucrarile de reabilitare a Cinematografului Dacia au inceput in 2014, dupa ce, in anul 2013,
Primaria Municipiului Cluj-Napoca a castigat dreptul de proprietate asupra spatiului care a
gazduit cinematograful din cartierul Manastur.

Cinematograful ,,Dacia” a fost dat in folosinta in anul 1981 si, din nefericire, dupa Revolutie a
devenit o pata neagra a cartierului. Dupa ce timp de mai multi ani nu a mai fost folosit deloc,
iar cladirea lui a ajuns intr-o stare avansata de degradare, fostul Cinematograf Dacia din
Manastur a intrat intr-un proces masiv de reabilitare si se transforma intr-un centru al
comunitatii, cu activitati pentru toate varstele. Pe 1langd refacerea infrastructurii electrice si
termice, cladirea va fi finisatd, va avea mobilier si dotdri interioare moderne. De asemenea,
sala de cinema va dispune de un dispozitiv de proiectiec 3D si, in plus, in cladire va fi
amenajatd o sald multifunctionald. Sursa: Buna Dimineata.ro Cluj, 15 septembrie 2015,
http://bunadimineata.ro/cluj/fostul-cinema-dacia-din-manastur-va-fi-redeschis-2016/

B. BP de tineret la Cluj-Napoca, Romania
Sursa: http://yourcluj.ro/calatoria/?page_id=2

Scopul acestui proiect este derularea unui proces de bugetare participativa bazat pe implicarea
tinerilor. Pe baza rezultatelor obtinute, Municipiul Cluj-Napoca va finanta implementarea
unor proiecte in cadrul programului Cluj-Napoca 2015, Capitala Europeana a Tineretului.
Obiectivul strategic este crearea unui portofoliu de 250 de proiecte propuse de catre tineri si
adresate comunitatii locale, proiecte care vor contribui la participarea activa a locuitorilor in
viata comunitatii, se vor derula in spatii publice si comunitare si vor asigura accesul liber fara
o bariera financiara (bilet). Bugetul total al activitatilor culturale, educative, sportive, civice
etc. preconizate a se realiza va fi de aproximativ 500.000 lei.

"COM’ON Cluj-Napoca" este denumirea aleasa pentru aceasta initiativa. COM’ON doreste s
transmita spiritul acestui proiect, faptul ca este un proiect al intregii comunitati, dar contine si
un indemn des folosit in limba engleza, un fel de HAIDE, care indeamna la o participare.

Acest proiect este, totodata, un test pentru tinerii clujeni, deoarece isi asuma derularea unui
proces participativ prin care ei pot propune si pot stabili o serie de prioritati.

Initiatorii considera ca mobilizarea ce s-a manifestat cu ocazia candidaturii pentru titlul de
Capitala Europeana a Tineretului dovedeste faptul ca exista o si mai mare forta neexploatata
in cadrul comunitétii clujene.

Proiectul propus de Grupul PONT in parteneriat cu Federatia SHARE Cluj-Napoca si cu
Primaria si Consiliul Local Cluj-Napoca are titlul de Buget Participativ de Tineret in Cluj
2015, Capitala Europeana a Tineretului. Proiectul beneficiazd de sprijinul financiar al
Mecanismului Spatiului Economic European 2009-2014 prin Fondul ONG, Componenta
IMPLICARE.

Inscrierea in Com’on Cluj-Napoca



Inscrierea in prima etapa de concurs se face prin completarea si incircarea online a unui
formular de initiativd prin intermediul paginii de web CC.YOURCLUJ.RO. Un grup de
initiativd poate propune maxim 5 initiative. Pentru fiecare initiativa se va completa un
formular separat 1n cadrul sistemului de aplicare de pe pagina web CC.YOURCLUJ.RO.

Fiecare initiativi va fi inscrisi oficial in limba romani. In caz de nevoie, facilitatorii
comunitari pot oferi asistentd in adaptarea descrierilor pentru limba romand pentru grupurile
informale care apartin unor minoritati nationale sau unor comunitati de strdini din Cluj-
Napoca (formularul oficial de propuneri se poate descarca si in limbile maghiara si engleza).

Proiectele trebuie sa tind cont de urmatoarele recomandari

e Prin demersurile propuse de grupurile informale de initiativd de tineret se doreste
implicarea Intregii comunitdti clujene, implicarea tinerilor care fac parte din diverse
grupuri socio-culturale si categorii de varsta.

o De asemenea, se incurajeaza acele initiative ce implica in mod creativ si participantii
la actiunile propuse si se deruleaza in locatii din diverse zone ale municipiului Cluj-
Napoca. Proiectele se vor desfasura exclusiv in municipiul Cluj-Napoca.

« COM’ON Cluj-Napoca nu doreste sa sprijine initiative ce impun o bariera financiara
de acces pentru participanti. Accesul la activitatile proiectelor propuse va fi liber
pentru public.

e Proiectele raspund intr-un mod inovator unor nevoi identificate la nivelul comunitatii.
e Proiectele permit obtinerea unor rezultate clare, vizibile si au impact pe termen lung.
o Proiectele oferd conditii sigure de petrecere a timpului liber pentru tineri.
e Proiectele identifica si mobilizeaza si alte resurse din comunitate.

Etapele si calendarul mecanismului de bugetare participativa pentru grupurile de initiativa

e 16 decembrie 2014 (00.00): Platforma de inscriere a grupurilor de initiativa si a
initiativelor este operationald si grupurile de initiativd pot sd inceapa inscrierea
proiectelor.

o 28 februarie 2015, ora 23.59: Termenul limitd de inscriere a initiativelor online

o 28 februarie 2015, ora 17.59: Termenul limitd de iInscriere a initiativelor in forma
tiparita.

e 29 martie 2015: Termenul limita de verificare tehnica a initiativelor propuse.

e 30 martie (ora 13.00) - 13 aprilie (ora 23.59): Perioada de derulare a mecanismului de
decizie prin vot.



e 4 mai— 30 noiembrie 2015: Initiativele sprijinite pot fi realizate in aceasta perioada.

e 5 decembrie 2015: Termenul limita pentru depunerea rapoartelor financiare si narative
pentru proiectele finantate.

Cum se poate vota?

Campania de vot pentru initiativele depuse in cadrul proiectului Com'ON Cluj-Napoca se
deruleaza in perioada 30 martie-13 aprilie. Doua saptamani in care Clujul va avea un cuvant
de spus cu privire la proiectele care-I privesc.

Rezultate obtinute

Procesul de bugetare participativa pentru tineret derulat de asociatia Grupul Pont a strans un
portofoliu de 437 de proiecte. Dintre acestea, primele 250 de initiative cu un buget total de
peste 1,1 milioane lei, din care peste 1 milion de lei este valoarea finantarii solicitate vor fi
sprijinite de primarie.

Mai jos pot fi observate redate sub forma graficd cateva dintre rezultatele obtinute. Acestea
vizeazd numarul de aplicatii, valoarea lor medie precum si domeniile in care au fost depuse.

Perioada de verificare tehnica
a initiativelor depuse

BUGETE

GRUPURI
Bugetul total al initiativelor inregistrate (aproximativ) 1.900.000 lei
Bugetul total solicitat 1.770.000 lei Grupuri de initiative inregistrate pe platforma 248
Valoarea medie a bugetului total 4.186 lei Varsta medie a reprezentantilor grupurilor informale 25ani
Grupuri de initiativa cu o singura initiativa inregistrata 143
surso: yourdlujro Grupuri de initiativa cu numarul maxim de 5 initiative inregistrate 16
IMPLICARE
Printre primele 250 de initiative votate:
\; Tineri implicati in grupurile de initiativa min. 744 pers.
m m Persoane solicitate in total (include nr. de pers. solicitate in plus) 1.369
Initiative inregi si declarate eligibill 451
‘ S“m ‘ S“m dupa prima verificare administrativa
V"S\@“ s Q R Initiative ramase in competitie pentru procesul de vot 437
\J
surso: yourduj.ro
ol gl A
® =
A
BUGETE D - -
Bugetul total al primelor 250 de initiative 1.119.865,49 lei Iseminare
Bugetul total solicitat al primelor 250 de initiative 1.015.716,25 lei

Valoarea medie a primelor 250 de initiative 4062,865 lei

A inceput un amplu turneu de diseminare a
rezultatelor in Europa si in Romania. La final de proiect, Grupul PONT, initiatorul Com ON
Cluj-Napoca, a inceput, impreuna cu partenerii sdi, o ampld actiune de diseminare a
rezultatelor si a procedurilor, precum si a potentialului de multiplicare a rezultatelor la nivelul
oraselor romanesti si la nivelul tarii, in general. Caravana va poposi In cinci orase romanesti
(intre ele fiind inclusd si capitala) si in doud europene (Bruxelles si Strasbourg), pentru



evenimente de diseminare a rezultatelor, pentru ca mai apoi sa se concluzioneze, in cadrul
unei conferinte de inchidere, tendintele in viitorul apropiat (2016-2018) in ceea ce priveste
bugetarea participativa in general si bugetarea participativa de tineret, in mod special, in Cluj-
Napoca. Sursa: http://www.stiriong.ro/actualitate/evenimente-1/comon-cluj-napoca-model-de-
bugetare-p

2. BP in Belo Horizonte, Brazilia. Sursa:http://www.participatorybudgeting.org/wp-
content/uploads/2013/11/citylevelpbmemol.pdf

Orasul Belo Horizonte, Brazilia, are in implementare unul dintre cele mai de succes procese
de bugetare participativa din aceasta tara. Dupa mai bine de 20 de ani de implementare, acest
proces este cunoscut pentru ratele crescute de participare, componenta digitald si cea vizand
locuintele precum si pentru integrarea planificarii strategice pe termen lung in cadrul bugetarii
participative. In primul an cind a fost introdusd bugetarea participativa, 5% din bugetul
orasului vizand investitiile de capital a fost alocatd pentru aceasta activitate si 15.000 de
rezidenti au participat. De atunci, peste 30.000 de oameni participa in fiecare an, ajungandu-se
la sute de proiecte aprobate si implementate

Orasul Belo Horizonte este capitald de stat si centru regional, industrial si de servicii, fiind al
saselea oras ca marime al Braziliei, cu o populatie de 2,4 milioane locuitori. Procesul de
bugetare participativa este organizat pe baza celor 9 districte administrative ale orasului, care
sunt la randul lor in 45 de sub-districte si 80 de unitéti de planificare create cu scopul derularii
intalnirilor si distributia resurselor.

Procesul de BP are loc de-a lungul a doi ani — incepe cu intalniri la nivel regional si de oras si
se finalizeaza cu un vot final si monitorizarea proiectelor. Dupd o runda de intalniri la nivel de
sub-district, fiecare district isi alege delegati pentru buget, care evalueaza prioritatile bugetare
si viziteazd fiecare district si proiectele prioritare (caravana cetdtenilor). Un alt grup de
reprezentanti sunt alesi la nivelul fiecarui district pentru a supraveghea implementarea
proiectelor. Aproximativ 60% din resursele alocate pentru BP sunt impirtile intre districte
pentru prioritati locale in timp ce 40% sunt alocate pentru proiecte la nivel de oras sau
regionale prin intermediul unui proces digital de BP.

Suport centralizat pentru implementare

Procesul este asistat de un birou centralizat denumit biroul pentru bugetare participativa si de
9 birouri la nivel de district. Biroul centralizat este responsabil cu functionarea de ansamblu a
procesului - oferirea de logistica care sa faca forumurile publice posibile, colectarea, analiza
si publicarea de date produse in fiecare ciclu, monitorizarea si diseminarea de informatii cu
privire la proiecte de BP aflate in implementare. Oficiile de district ofera asistenta in vederea
organizarii forumurilor de la nivel de district si a celor municipale, contacteaza liderii din
comunitate, aranjeazd logistica pentru forumuri, disemineaza informatia cu privire la
evenimente, ajutd cu monitorizarea proiectelor aflate in implementare in district. Biroul
centralizat coordoneaza de asemenea o structurd denumita Grupul pentru managementul
bugetarii participative, format din reprezentanti a diverse agentii municipale. Pe langa



monitorizarea administrarii proiectelor si coordonarea muncii administrative, grupul
actioneaza ca un liant intre diferitele agentii municipale.

Distribuirea echitabila a fondurilor

Incepand cu 1993, aproape 700.000 de participanti au decis cum vor fi cheltuiti 600 milioane
USD pentru 1400 proiecte castigatoare, multe dintre ele fiind localizate in zonele sarace ale
orasului. Echitatea se realizeaza la nivelul acestui oras prin intermediul unui indice pentru
calitatea vietii care este folosit pentru a determina céti bani primeste fiecare district. Incepand
cu 1996, municipalitatea a folosit acest index pentru a evalua accesul la si disponibilitatea
serviciilor urbane in cele 80 de unitdti de planificare ale orasului. indexul foloseste 35 de
indicatori care sunt grupati in 10 variable cu ponderi variabile, fiecare reprezentand o
dimensiune a calitatii vietii. Unitatile de planificare cu multi locuitori si calitate scazuta a
vietii au prioritate la finantari pentru a putea fi inclusi cat de multi oameni posibil si de o
maniera cat mai echitabila.

Planificare strategica prin BP

In Belo Horizonte, o parte din bugetul de investitii — 40%, este rezervat pentru investitii
strategice care nu sunt la nivel de district. Atunci cand este implementat in sens restrans, BP
tinde si se concentreze pe priorititi locale si pierde din vedere imaginea de ansamblu. In cazul
Belo Horizonte, acest lucru a fost evitat, prin rezervarea unei portiuni din buget pentru
proiecte mari. Aceste proiecte afecteaza mai mult decat un singur district.

Modificari si extinderea procesului de BP

Inca de la inceput s-a pus intrebarea cum si fie extins procesul de BP cat mai echitabil cu
putintd ti cat mai eficient. Astfel, n anul 1995 a fost addugatd o componentd legatd de
locuinte in cadrul BP iar apoi in 1999 procesul de BP a fost transformat din unul anual in unul
bi-anual. Astfel, in prezent procesul de BP la nivelul orasului se intampla in anii impari iar
componenta de locuinte are loc 1n anii pari. De asemenea, banii alocati au crescut cu fiecare
an — o crestere cu 27.5 milioane USD fatd de proiectul pilot initial.

3. BP in Vallejo, California, US. Sursa:http://www.participatorybudgeting.org/wp-
content/uploads/2013/11/citylevelpbmemol.pdf

Orasul Vallejo este o comunitate sdraca cu aproximativ 116.000 locuitori situatd in zona de
nord-est a golfului San Francisco. In septembrie 2012, la un an dupa ce fususe confruntat cu
falimentul, Vallejo a devenit primul oras din SUA care a lansat BP la nivelul intregului oras si
nu doar a unui district. In mai 2013, dupa ce mai mult de 100 de voluntari au lucrat ca delegati
bugetari pe o perioada de 5 luni ca sa dezvolte proiecte care sa fie supuse unui referendum, un
numdr record de 3917 locuitori s-au prezentat la vot si au votat pentru finantarea a 12
proiecte. Este cea mai buna participare din SUA la un referendum pe o astfel de tema.
Proiectele castigatoare au fost foarte diverse, incluzand gradini comunitare, iluminat stradal,
reparatii parcuri etc.



Implementare si institutionalizare

In aprilie 2012 Consiliul Local a votat si utilizeze 30% din veniturile previzionate a se realiza
din colectarea TVA (3,2 milioane USD) pentru un proces de BP. Pentru primul an de
implementare a BP, municipalitatea a alocat un buget de 200.000 USD si a realizat un
contract cu Proiectul de Bugetare Participativa (PBP) in vederea implementarii proiectului.
Doi membri ai PBP au petrecut noud luni lucrand cu birould administratorului public din
Vallejo pentru a derula procesul de bugetare participativa. In 2013, ca urmare a succesului din
faza pilot, consiliul local a votat pentru institutionalizarea procesului prin angajarea a doi
mombri cu normd intreagd care sd coordoneze procesul si sd implementeze proiectele
castigatoare si sd rezerve o suma din buget pentru BP.

Asigurarea unei participari diverse

Vallejo are patru grupuri demografice majore — africani-americani, hispanici, asiatici si albi,
fiecare reprezentand aproxinativ o patrime din populatie. In structurarea procesului, o
preocupare principald a fost ca participantii sa reflecte diversitatea demografica a orasului.
Pentru a se atinge acest scop au fost folosite trei strategii:

a) Oferirea de suport institutional pentru o guvernantd comunitard a BP. Consiliul local a
nominalizat 20 de organizatii locale ca sd faca parte din Comitetul Director, care a stabilit
regulile si se intalnea lunar pentru a supraveghea procesul. Acest comitet a acordat prioritate
la implicare unor grupuri sub-reprezentate in mod tipic, in special rezidenti saraci, imigranti si
tineri.

b) Incluziune larga. Atunci cand au stabilit regulile procesului, comitetul director a deschis
participarea la BP catre toti rezidentii in varsta de peste 16 ani, indiferent de statutul legal
(imigranti sau nu) sau de alte restrictii privind participarea (condamndri anterioare). Din cele
noud intalniri cetatenesti, trei au fost dedicate tinerilor, pensionarilor si celor vorbitori de
limba spaniold. Au existat de asemenea comitete de tineri si destinate celor vorbitori de
spaniola 1n procesul de selectare a dcelegatilor. Urne mobile au fost duse in cartiere sdrace sau
la magazine etnice, biserici si scoli astfel incat BP sd fie accesibild si celor care in mod
normal nu ar fi participat.

c) Alocarea unor resurse adecvate pentru grupurile vizate si logistica intalnirilor astfel incat sa
fie reduse barierele din calea participarii. Bugetul pentru implementare a permis
coordonatorilor sa angajeze facilitatori din grupurile vizate pentru o mai buna interactiune cu
acestea. Bugetul a permis de asemenea traducerea unor materiale, traduceri la intalniri,
mancare si petrecerea timpului liber la intalniri.

Finantarea programelor si serviciilor prin intermediul BP

BP din Vallejo a fost primul proces de BP din SUA care a permis sa fie finantate nu doar
proiecte de investitii de capital. Proiectele puteau fi implementate de: un departament din
primarie in cazul unor mici granturi pentru afaceri; de o entitate din afara primariei ca de ex.
districtele scolare pentru programe pentru tineri; un ONG local in cazul programelor de



sterilizare a animalelor. Desi extinderea BP la servicii si programe a fost un succes in orasul
Vallejo, a ridicat si cateva provocari vizand achizitiile publice precum si resursele necesare
implementarii. A fost angajatd o persoana suplimentard care si se ocupe cu implementarea
proiectelor finantate prin procesul de BP. De asemenea au fost definite reguli clare vizand
eligibilitatea serviciilor si programelor in acord cu legislatia in vigoare.

Rezultate obtinute

a) Rate crescute de participare in randul tinerilor. Aproape 1/5 din randul celor care au
participat la Intilnirile din comunitate si respectiv la vot aveau varsta de sub 18 ani.

b) Rezidentii saraci au fost suprareprezentati la intdlniri. De ex. familiile care au un venit de
sub 10.000 USD pe an reprezintd 12% din populatia orasului dar ele au participat in proportie
de 15%.

c) Rate de participare mai screscute la nivelul comunitatilor vizate. Dupa folosirea urnei
mobile, numarul Africanilor-Americani care au participat/votat a crescut de la 17% la 22%.
Similar s-a intamplat si cu comunitatile asiatice — de la 11% la 17%.

d) Implicarea unor rezidenti care in mod traditional nu pot vota. Peste 15% dintre votanti au
ardtat ca In mod normal nu pot vota, din cauza faptului ca sunt imigranti ilegali, a varstei sau a
unor condamnari anterioare.
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Intrebari si discutii

1. Identificati pentru fiecare dintre cele 3 studii de caz prezentate care a fost contextul mai

larg care a favorizat initierea unui proces de BP.

2. Care credeti ca este motivul pentru care BP la Cluj este gandita la nivel de cartier? SE va

ajunge in viitor la o extindere la intregul oras a procesului? Argumentati.

3. De ce de obicei proiectele finantate prin BP sunt proiecte de investitii/de capital?

Identificati la nivelul BP de tineret din Cluj-Napoca proiecte care nu vizau investitii in

reamenajarea unui spatiu public.

4. Identificati pentru fiecare dintre cele 3 studii de caz prezentate cel putin 2 riscuri care pot sa

ameninte sustenabilitatea pe termen lung a procesului de BP.

5. Ce alte orase din Romania se pregitesc sa implementeze BP? Identificati cel putin 2

exemple si comparati-le cu procesul de BP din Cluj-Napoca.


http://www.oecd.org/social/poverty/31649466.pdf

UNITATEA 4: Legea cadru a descentralizirii in Roméania nr. 195/2006

Aceastd lege cadru a introdus o serie de concepte deosebit de importante si care sunt
relevante din perspectiva eforturilor de a reforma administratia publicd romaneasca si de a
creste eficacitatea procesului de descentralizare. Am ales sa discutam aici trei dintre acestea si
anume capacitatea administrativa, indicatorii de performanta si principiul subsidiaritatii.

Legea cadru a descentralizarii defineste capacitatea administrativa ca fiind ansamblul
resurselor materiale, institutionale si umane de care dispune o unitate administrativ-teritoriala
precum si actiunile pe care le desfasoara aceasta pentru exercitarea competentelor stabilite
prin lege. Pe baza criteriului capacitatii administrative, unitatile administratv-teritoriale vor fi
clasificate in 2 categorii: a) categoria | — au capacitatea administrativa necesara si b)
categoria Il — nu au aceasta capacitate.

Implicatiile acestui concept: se va ajunge la o descentralizare diferentiata Sau
neuniforma. Se pune problema cine va castiga din implementarea acestei prevederi. Cetatenii
care vor primi aceleasi servicii indiferent de capacitatea administratiei publice locale?
Autoritatile administratiei publice locale care primesc un “ragaz” pentru a-si dezvolta
capacitatea administrativa? Exista si dezavantaje?

Vom examina 1n continuare si alte definitii ale capacitatii administrative: World Bank
face distinctie intre capacitate tehnica si capacitate manageriald. Se considera ca o organizatie
trebuie sa poata indeplini 4 functii de baza pentru a fi in stare sa isi atinga obiectivele: a)
luarea deciziilor, inclusiv planificare strategica si evaluare, b) mobilizarea resurselor necesare
(nu numai financiare!) si management, ¢) comunicare si coordonare, d) negociere,
solutionarea conflictelor. Daca indeplineste aceste 4 functii satisfacator se poate afirma ca ea
poseda capacitate administrativa. NU S-a ajuns 1nsa la un consens cu privire la cum putem sa
definim acest “satisfacator”? Cum putem mdsura efectiv capacitatea administrativa?
Numeroase probleme pentru cd o abordare cantitativa nu e usor de aplicat in acest caz. Mai
existd o problema cu masurarea capacitdfii administrative: cine decide ce anume inseamna
capacitate administrativa? Guvernul central? Pot sd apara conflicte/neintelegeri intre nivelul
local si cel central?

O intrebare care persista: Ce ar trebui sa se facad mai intdi? Construirea capacitatii
administrative la nivel local care sa fie urmata apoi de descentralizarea prerogativelor? Se pot
realiza cele 2 obiective mentionate mai sus in acelassi timp? O abordare traditionala,
prudenta (conservatoare) a presupus dezvoltarea mai intdi a capacitatii administrative si abia
apoi descentralizarea competentelor/resurselor. Prudenta guvernelor centrale se datora:

coruptie in plan local, imaturitate in cheltuirea resurselor financiare, disparitdti regionale



semnificative, etc. Au existat chiar autori care au mers pand acolo incat sa afirme ca lipsa
capacitatii administrative in cazul tarilor in curs de dezvoltare face descentralizarea sa fie
ineficienta si mai mult chiar poate produce efecte nedorite (dictaturi locale, coruptie, colapsul
serviciilor publice locale, etc). O abordare mai recentd carc arata ca se poate dezvolta
capacitatea administrativd concomitent cu procesul de descentralizare. Mottoul celor care
sustin aceastd abordare — unele lucruri le inveti mai bine facandu-le decat ascultand despre
cum ele sunt facute de altii. Existd dovezi din tari ca Maroc, Tailanda, Pakistan ca capacitatea
administrativa s-a devzoltat mai ales atunci cand procesul de descentralizare a fost dublat de
programe specifice de asistentd pentru comunitatile locale (Joint UNDP-Guvernul
Germaniei).

In literatura de specialitate — capacitatea administrativi depinde in mare masuri de
marimea unitatii administrativ-teritoriale. Existd din aceasta perspectiva 2 tipuri de sisteme
administrative: a) sisteme integrate — unitatile administrativ-teritoriale au marimea care
asigura cel mai bine furnizarea de servicii publice de calitate; b) sisteme non-integrate —
existd numeroase autoritafi ale administragiei publice locale dar alte institutii denumite
“integrative” ajutd la furnizarea serviciilor de baza. In functie de marimea unitatilor
administrativ-teritoriale, Romania poate fi incadrata in cel de al doilea sistem. Din aceeassi
categorie fac parte si tari precum Franta, statele mediteraneene (Franta are cele mai multe
colectivatati locale, 37.000)

Aceasta fragmentare este in mare masura ireversibila — odata ce au fost create, aceste
noi colectivitati locale nu vor mai putea fi desfiinate. Capacitatea administrativa redusad in
Romania se datoreaza si: slabei expertize/pregatiri a oficialilor publici de la nivel local;
reticenta specialistilor de a lucra in administratia publica de la nivel local; politizarea
administratiei publice locale si a procesului de management de la nivelul comunitatilor locale;
coruptie, etc.

Aceastd tendintd de fragmentare poate fi contracaratd prin cooperre in plan local care
poate imbraca forma asociatiilor de dezvoltare intercomunitard si a zonelor metropolitane
(asociatii pentru dezvoltare intercomunitara — entitati publice care sa poata furniza/administra
servicii publice 1n colaborare)

Indicatori de performanta

In Legea cadru a descentralizarii 195/2006 sunt introduse conceptele de standarde de
calitate si standarde de cost:

a) Standarde de calitate: indicatorii de calitate care trebuie realizati de autoritatile

administratiei publice locale in furnizarea unui serviciu public si de utilitate publica.



b) Standarde de cost: costurile normative utilizate pentru determinarea cuantumului
resurselor alocate bugetelor locale in vederea furnizarii unui serviciu public si de utilitate
publica.

Aceste standarde presupun elaborarea unui sistem mai complex de masurare.
Principiul subsidiaritatii este consacrat in mod explicit prin aceasta lege cadru (art. 3 -
principiile pe baza carora se desfdsoard procesul de descentralizare sunt urmdtoarele).
Principiul subsidiaritatii - constd 1n exercitarea competentelor de catre autoritatea
administratiei publice locale situata la nivelul administrativ cel mai apropiat de cetitean si
care dispune de capacitate administrativi necesari. In cazul in care se constatd ci
autoritatile administratiei publice de la nivel local nu dispun de capacitatea administrativa
necesara, aceste competente vor fi transferate nivelului judetean pe perioada determinata pana

in momentul 1n care se dezvolta capacitatea administrativa necesara.

UNITATEA 5- FORME DE COOPERARE iN PLAN LOCAL.

Acest material abordeaza problematica cooperarii la nivel local ca o modalitate de a

contracara fenomenul de fragmentare administrativa. Acest fenomen 1l vom defini simplu si

anume existenta unui numar prea mare de unitati administrativ-teritoriale mici, care nu pot sa

isi indeplineasca in mod corect responsabilitatilor. Fragmentarea administrativd aduce in

discutie procesul de reforma administrativ-teritoriala precum si conceptul ceva mai larg de

planificare spatiala.

Pentru inceput voi mentiona care sunt citeva dintre tendintele de pe plan international in ceea

ce priveste reforma teritoriala. Unele dintre informatiile din aceastd prima parte a prezentarii

se bazeaza pe o cercetare Expertforum din 2013. Trebuie spus de la inceput cd la nivelul

Uniunii Europene nu existd un model standard de organizare administrativ-teritoriala.

Dimpotriva, predomina diversitatea determinatd in principal de traditia respectivelor state. Cu

toate acestea, in contextul crize economice din 2008, se pot distinge cateva eforturi comune

de reforma

- Nivelul administrativ intermediar care corespunde judetelor din Romania este pus sub
semnul Intrebarii. Italia elimina 15 provincii (din 110); UK le reduce gradual; Franta
le fuzioneaza gradual intre ele/cu regiunile; Grecia nlocuieste 54 departamente cu 13
regiuni
- Are loc si o consolidare a nivelului de bazd mai ales cu privire la comunele rurale -

Danemarca a redus numarul lor de la 270 la 98; Statele baltice: au creat mecanisme

financiare de stimulare a fuziunii graduale (Letonia, a redus numarul lor de la de la



500 la 100). Evident, in special comasarea sau fuzionarea fortata este greu de pus in

practica, va exista rezistenta.
Evident, trebuie sa ne punem intrebarea care este situatia la nivelul Romaniei in ceea ce
priveste fragmentarea administrativd. Romania in ansamblu are un grad mediu de fragmentare
administrativa. Poate ar fi util sd amintim aici cd Franta este tara europeand cu cel mai mare
grad de fragmentare administrativa, cu peste 30,000 de unitati administrativ-teritoriale. Ceea
ce este specific Romaniei este faptul ca in ultimii 10-15 ani s-a permis infiintarea de noi
unitati administrativ teritoriale, atat in mediul rural cat si in cel urban. La nivelul mediului
rural din Romania, putem spune ca comunele noastre sunt mai mici decat in UK, Bulgaria;
sunt insd mai mari decat in Franta, Hu, Cz, Sk. Sunt oricum 1n multe cazuri sub dimensiunea
recomandabili de 5000 locuitori; iar 88 sunt sub limita critici de 1000 loc. In figura de mai
Jos puteti constata exact perioada in care a avut loc o explozie a numarului de unitati
administrative-teritoriale: astfel, in perioada 2000-2004, are loc o crestere a numarului
comunelor, a oraselor si a municipiilor. Pentru comunele mici acest lucru se traduce printr-un
grad ridicat de dependent financiara. Potrivit cercetarii Expert Forum, sub 25% din comune

(650) acopera cheltuielile de personal din venituri proprii + cota IVG.

Romania

Proliferare UAT: total, pe categorii
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Dincolo de fragmentarea administrativd, reorganizarea teritoriald trebuie sa aibd in vedere si
relatiile urban-rural. Acestea reprezintda una din principalele provocéri in planificarea
teritoriului european. Structura acestor relatii si efectele teritoriale difera de la o tard (regiune)
la alta. Intre 1994-2004, Romania se incadra in tendinta generala a Europei de Est, cu o
accentuare a disparitatilor dintre orase si spatiile rurale invecinate, aspect direct legat de
nivelul general de dezvoltare al regiunilor. In cazul oraselor cu o dezvoltare rapidi, precum

capitala, disparitatile fata de spatiul rural din jur tind sa se accentueze mai rapid.



Necesitatea consolidarii relatiilor urban-rural este evidentiata si de CSDTR 2030. Dezvoltarea
zonelor rurale din Romania trebuie abordata in corelatie si nu in contradictic cu orasele,
punandu-se accentul pe stimularea parteneriatului local si pe o planificare teritoriald integrata.
Care sunt scenariile de reforma? In principal vorbim de 2 mari optiuni si de combinatii care se
pot dezvolta plecand de la acestea. Vorbim in principal de comasare sau fuziune si de
cooperare intermunicipald. Bineintelesc, cooperarea poate fi obligatorie sau poate fi stimulata
prin existentd unor mecanisme financiare.
In continuare vom discuta cu referire la cazul Romaniei despre strategii de cooperare. Voi
analiza astfel aspecte semnificative cu privire la asociatiile de dezvoltare intercomunitara si la
zonele metropolitane. Ma voi axa in principal pe strategia de cooperare deoarece cel putin
pana in prezent au fost mai putine discutii la noi cu privire la comasare.
Voi incepe discutia despre asociatiile de dezvoltare intercomunitara prin a va reaminti ca in
Roménia avem doar trei tipuri de unitati administrativ-teritoriale — comune, orase si judete.
Aceastd enumerare limitativa este consacrata prin constitutie si prin urmare nu putem infiinta
noi UAT-uri decat daca modificam constitutia.
Legea administratiei publice locale nr. 215/2001, republicatd defineste asociatiile de
dezvoltare intercomunitara ca structuri de cooperare si colaborare cu personalitate juridica de
drept privat si statut de utilitate publica recunoscut prin efectul legii, infiintate de unitatile
administrativ-teritoriale, care vizeaza:

« dezvoltarea economico-sociala a localitatilor;

» dezvoltarea teritoriald si amenajarea teritoriului;

* asigurarea furnizarii/prestarii serviciilor publice;

» cresterea veniturilor nefiscale la nivel local;

» ameliorarea nivelului de trai al colectivitatilor componente;

* protectia mediului.
Asociatiile de dezvoltare intercomunitard cu obiect de activitate serviciile de utilitati publice
sunt un tip special de asociatii de dezvoltare intercomunitard ale caror particularititi deriva
din faptul ca acestea sunt formate numai din unitati administrativ-teritoriale si sunt destinate
furnizarii/prestarii in comun a serviciilor comunitare de utilitdfi publice reglementate prin
Legea nr. 51/2006, precum si realizarii in comun a unor obiective de investitii de interes
intercomunitar specifice infrastructurii tehnico-edilitare aferente acestor servicii. Acest ultim
tip de ADI-uri a luat un mare avanr in ultimii ani cand autoritatile locale au inteles importanta

asocierii pentru furnizarea unor servicii publice. La nivelul judetului Cluj, doua exemple de



ADI-uri: Asociatia Metropolitana de Transport Public Cluj sau Eco-Metropolitan Cluj
(sistem integrat de managementul deseurilor la nivelul intregului judet).

Pe plan international, zonele metropolitane reprezinta un teritoriu urban continuu si de mari
dimensiuni care lucreazd ca o singurd regiune multifunctionald. S-a spus despre zonele
metropolitane ca reprezintd o singura realitate fizica urbana cu numeroase subsisteme §i cU 0
populatie de peste un milion de locuitori (Atentie — acest criteriu nu se aplica in cazul
Romaniei, avand in vedere cd numai bucurestiul are peste 1 milion de locuitori). La nivelul
Europei exista in prezent peste 120 de regiuni sau zone metropolitane recunoscute, dintre care
in jur de 40 sunt membre METREX (Reteaua Regiunilor si Zonelor Metropolitane).

In Rominia zona metropolitand reprezinti o zoni constituiti prin asociere, pe bazi de
parteneriat voluntar, Intre marile centre urbane (Capitala Romaniei si municipiile de rangul I)
si localitatile urbane si rurale aflate in zona imediata, la distante de pana la 30 km, intre care
s-au dezvoltat relatii de cooperare pe multiple planuri. In anul 2011 a avut loc o importanta
modificare legislativa — si municipiile resedinta de judet pot sa isi constituie zone
metropolitane. Din punctul de vedere al statutului juridic, zonele metropolitane sunt persoane
juridice de drept privat dar de utilitate publicd care poartd denumirea de asociatii de
dezvoltare intercomunitara. Zona metropolitand nu este asadar similard unei unitati
administrativ-teritoriale, aceasta deoarece Constitutia Romaniei enumera in mod expres si
limitativ diviziunile administrative care sunt comunele, oragele/municipiile si judetele.

Zona metropolitana este condusa de un consiliu de administratie format din persoane numite,
reprezentanti ai autoritatilor locale care se asociaza, avand in frunte un presedinte. Se poate
infiinta si un aparat tehnic pentru ducerea la indeplinire a obiectivelor stabilite. Ca si mod de
finantare, legea face trimitere la contributii de la bugetul autoritatilor asociate si la programe
finantate de stat Tn scopul incurajdrii acestei asociere. Sunt permise insa si alte tipuri de surse
de finantare, in conditiile legii.

In stransa legaturd cu zonele metropolitane trebuie discutati si polii de crestere. In cadrul
planificarii spatiale se discuta de multd vreme de conceptul de dezvoltare policentrica —
presupune crearea unei retele/ierarhii functionale de centre urbane la nivelul teritoriului
Romaniei. Prin polii de crestere s-a dorit concentrarea investitiilor si evitarea unor
multiplicari. Prin intermediul Programul Operational Regional 2007-2013, in cadrul Axei
prioritard 1 — ,,Sprijinirea dezvoltdrii durabile a oraselor — poli urbani de crestere”, au fost
finantate trei sub-domenii, In functie de tipul beneficiarilor de finantare nerambursabila,

respectiv:



a) Poli_de crestere, reprezentati de sapte mari centre urbane (lasi, Constanta, Ploiesti,

Craiova, Timisoara, Cluj-Napoca si Brasov) si arealele de influenta ale acestora;

b) Poli de dezvoltare urbani, reprezentati de municipiile Arad, Baia Mare, Bacau, Briila,

Galati, Deva, Oradea, Pitesti, Ramnicu-Valcea, Satu Mare, Sibiu, Suceava, Targu Mures;

c) Centre urbane, reprezentati de orase/municipii cu peste 10.000 de locuitori, altele decat

polii de crestere si polii de dezvoltare urbana.

Pentru polii de crestere, de fapt cele mai importante orase din Romania, aceasta desemnare a
presupus ca intre altele au trebuit sa isi constituie zone metropolitane. Unele dintre aceste
orase aveau astfel de zone deja constituite in timp ce alte orase, cum e si Clujul, se aflau in
plin proces. Filozofia dezvoltarii policentrice si a polilor de crestere este ca orasul metropola
sa actioneze ca un motor si sd genereze bundstare si efecte pozitive in ceea ce priveste
dezvoltarea ecnomicd si investitiile si pentrub arealele rurale periferice. Este bineinteles

discutabil in ce masura acest obiectiv a fost atins in Romania pentru perioada 2007-2013.

intrebiri pentru autoevaluare:

- Romania este din perspectiva modului de organizare a puterii politice, un stat ..........

- Enumerati cateva autoritati publice deconcentrate din Romania.

- Enumerati principalele avantaje ale unui sistem de descentralizare administrativa.

- Aratati care sunt originile conceptului de centralizare administrativa.

- Definiti conceptul de descentralizare asimetrica.

- Precizati care este legea cadru a descentralizarii in Romania si care sunt principalele

concepte noi pe care le-a introdus.
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