Administratie publica

1. Ce este sectorul public?

Sectorul public are un impact urias asupra tuturor. Cum am putea spune dacad ceea ce
face este prea mult sau prea putin, daca nu este eficient, daca nu este eficace sau daca nu este
folositor populatiei? In acord cu modelul traditional, sectorul public serveste populatia prin
intermediul unor structuri ierarhice, responsabile in fata politicienilor, structuri care formeaza
ceea ce se numeste in general administratie publici. In principiu, politicienii trebuie si aiba
grija de partea normativa a lucrurilor, urmarind interesul public, iar birocratia trebuie sa duca
la indeplinire obiectivele stabilite de catre oamenii politici. Multe studii au pus la indoiala
veridicitatea si eficienta acestui model, precum si aplicabilitatea sa la cazurile reale.

In democratiile de tip occidental existi o importantd diviziune intre sectoarele
economiei si ale societdtii, intre sectorul public si sectorul privat. Aceastd dihotomie se refera
atat la diferente institutionale cat si la interese. Institutiile politice, cele guvernamentale, cele
administrative, se gasesc in sectorul public, in timp ce diferitele institutii ale pietei se
regasesc in sectorul privat. Persoane, grupuri sau elite folosesc deseori asa numitul interes
public ca pe un criteriu pentru rezolvarea problemelor in sectorul public, in timp ce interesul
personal prevaleazd in sectorul privat. Administratia publicd traditionala este un domeniu
academic ce studiaza adoptarea si executarea deciziilor in institutiile publice.

Un sistem de institutii publice constituie o resursd pentru o natiune. Daca este utilizat
in mod corespunzator in vederea formularii, implementarii si administrarii politicilor publice,
el poate fi la fel de important pentru dezvoltarea nationala ca si resursele economice.

1.1. Principii ale administratiei publice

Administratia publica a fost inspiratd de un set de principii teoretice, normative,
identificate de autori ca John Stuart Mill (Representative Government, 1861), Woodrow
Wilson (The Study of Administration, 1887) si Max Weber (Gesellshaft und Wirtschaft,
1922). Administratia publica, ca disciplind academica, a fost influentatd si de scoala
,managementului stiintific” de la inceputul secolului XX (F. W. Taylor, H. Fayol), precum si
de teoria organizatiilor (Mintzberg, Morgan).

Pot fi identificate o serie de principii pentru a construi un model ideal al administratiei
publice. Sectorul public ar trebui sa fie structurat in concordanta cu aceste principii, ceea ce
implicd o anumita structurd institutionald, o anumitd motivatie pentru functionarii publici si
un anumit statut al interesului public.

1. Sarcinile institutiilor publice trebuie sa fie stabilite de citre oamenii politici

insd trebuie executate de catre administratori, pentru a satisface modelul
rational de luare a deciziilor.

2. Administratia se bazeaza pe documente scrise si tinde sd faca din birou
elementul esential al guverndrii moderne.

3. Sarcinile publice sunt organizate pe o baza continud, functie de anumite
reguli.

4. Regulile dupi care este condusd munca pot fi tehnice sau juridice. In
ambele cazuri sunt necesari indivizi pregatiti, calificati.

5. Sarcinile sau functiile sunt impartite in sfere functionale distincte, pentru

fiecare fiind stabilitd o anumita autoritate si anumite sanctiuni.



9.

10.

Pentru functionari, ca si pentru sarcini, existd o organizare ierarhica,
drepturile de a controla sau de a reclama fiind bine specificate. Existd o
preferinta spre centralizare.

Resursele organizatiei sunt total diferite de cele ale membrilor ei luati ca
persoane private.

Functionarul angajat pe un anumit post nu poate detine acestd pozitie in
scopuri personale.

Functionarii publici urméresc rezolvarea sarcinilor din sectorul public din
vocatie, dn simtul datoriei, pentru a-si indeplini obligatiile care le revin.

In sectorul public existd un singur interes dominant, interesul public, care
limiteaza influenta interesului personal in politica si administratie.

La acest model al administratiei publice au aparut trei tipuri de reactii. Unii l-au vazut
ca pe un model normativ dupa care trebuie sa se conduca operatiunile administrative ntr-un
stat modern. Altii 1-au criticat pentru lipsa de claritate descriptiva. In fine, au fost critici ce
priveau esecul modelului admnistratiei publice in a identifica mecanismele care conduc la
eficacitate si eficientd, capacitatea sa de a explica modul in care functioneaza de fapt sectorul
public, fiind scazuta. Noile teorii ale sectorului public s-au orientat catre un fel de post-
weberianism $i post-wilsonianism, ajungand la modele radical diferite de conceptia clasica.

Noul cadru cuprinde, printre altele, urmatoarele principii:

1.

2.

Distinctia dintre politica si administratie este irelevanta si chiar dubioasa (Appleby
1949).

Luarea de decizii In mod rational nu este fezebila in institutiile publice, unde nu
exista decat o rationalitate limitata (Lindblom 1959, Wildavski 1984).
Implementarea politicilor de sus in jos nu functioneaza, de aceea, In sectorul
public nu poate fi vorba de o atingere automata a obiectivelor stabilite (Wildavski
1979).

Administratia publica este gestionatd cel mai bine de grupuri autonome (Argyris
1960).

Administratia publicd nu poate fi constransa prin reguli procedurale in ceea ce
priveste atingerea obiectivelor si eficacitatea (Novik 1965).

Centralizarea in sectorul public poate conduce la rigiditate, iar ierarhia In
administratia publica poate determina o implementare defectuoasad (Crozier 1964,
Hauf si Scharp 1978).

Sistemele de institutii publice opereazd cel mai eficient atunci cand sunt
descentralizate (Williams si Elmore 1976).

In administratia publica pot exista tendinte spre irationalitate si un risc substantial
spre fenomenul ,,cosului de gunoi” (March si Olsen 1976).

Functionarii publici nu au un tip special de motivatie, ci actioneaza astfel incat sa-
s1 maximizeze interese personale ca venitul, prestigiul si puterea (Downs 1967,
Tullock 1970).

1.2. Definitii ale sectorului public

Principala problema a acestui capitol o constituie demarcarea conceptelor de public si
privat, a criteriilor dupa care ceva trebuie sa fie public, privat, sau un amestec de public si
privat, a modului in care pot fi luate deciziile pentru rezolvarea unor probleme in aceste

sectoare.



De cele mai multe ori se considera ca sectorul public este acela care depinde de
bugetul hotarat de un anumit organism legislativ. Accentul cade pe politica bugetara, pe
resursele care sunt mobilizate si care se afld la dispozitia adundrilor legislative de la diferite
niveluri ale guvernarii. Insd o astfel de definitie este doar una intre mai multe posibilitati.

O astfel de definitie nu recunoaste o alta posibilitate importanta prin care guvernarea
poate avea impact asupra societatii, si anume legislatia. Totusi, si acest aspect, al legislatiei,
este dificil de determinat: legislatia poate avea ca efect reducerea libertdtii cetatenilor de a
actiona intr-un anumit domeniu sau, asa cum spunea Hayek, poate fi doar recunoasterea unei
ordini spontane.

Cea mai generala definitie a sectorului public poate fi prezentatd in mod formal astfel:

Definitia 1: Sectorul public reprezinta activitatea guvernamentala si consecintele ei.

Conceptul de sector public din aceasta definitie corespunde perspectivei traditionale,
sectorul public fiind vazut ca administatie publica sau ca autoritate publica. Definifia 1 poate
fi inlocuita cu Definitia 1°.

Definitia 1°: Sectorul public reprezinta activitatea de luare a deciziilor de catre stat
si rezultatele acesteia.

Definitia 1’ se concentreaza asupra legislatiei si a autoritdfii mai mult decat asupra
bugetului si a alocarii acestuia. Definitia 1 si Definitia 1’ pot fi calificate ca interpretari ale
conceptului de sector public din perspectiva autoritatii.

Daca accentul se pune insa pe buget, atunci vom avea

Definitia 2: Sectorul public reprezinta consumul, investitiile §i transferurile realizate
de catre guvern.

Definitia 2 poate fi o definitie rezonabila insa destul de amorfa, pentru ca cele trei
elemente pot varia destul de mult in raport unul cu celalalt, functie de sistemul politic.
Distinctia dintre consumul public si investitii, pe de o parte, si transferuruile publice, pe de
altd parte, este esentiald pentru problema marimii sectorului public. Se poate sustine o
anumitd dimensiune, o anumitd proportie a consumului guvernamental si a investitiilor
pornind de la principiul alegerii facute de catre consumator §i se poate sustine o altd
dimensiune a transferului daca se pleaca de la considerente de justitie sociala si egalitate.
Definitia 2 poate fi inlocuitd cu una mai precisa:

Definitia 3: Sectorul public reprezinta consumul si investitiile guvernamentale.

Definitia 3 reprezintd interpretarea conceptului de sector public din perspectiva
alocarii. Argumentele despre dimensiunea optimd a sectorului public trebuie sa fie
suplimentate cu cele referitoare la dimensiunea optima a transferurilor. Definitia 3 minus
Definitia 2 va reprezenta interpretarea sectorului public din punct de vedere al distributiei. In
continuare se poate tine cont de faptul ca guvernul aloca bunuri si servicii pe care trebuie sa
le si produca. Astfel rezulta o a patra definitie.

Definitia 4: Sectorul public reprezinta productia guvernamentala.

Definitia 4 necesita la randul ei clarificari, pentru ca se poate referi la doua situatii
distincte: aprovizionarea de catre guvern cu bunuri si servicii sau detinerea de catre guvern a
mijloacelor de productie. Trebuie facuta acesa distinctie pentru ca aprovizionarea poate exista
si in absenta proprietatii publice. Mai mult, poate sa apara si o interpretare din perspectiva
angajarii de personal: guvernul poate asigura multe servicii fard a avea mul{i functionari
guvernamentali, dupd cum poate angaja multi oameni fard a fi posesorul unei parti
substantiale din capital. De aceea Definitia 4 este ambigud, ea putandu-se referi la
aprovizionarea facutd de catre guvern (Definitia 4°), la proprietatea guvernamentala



(Definitia 5) sau la angajatii guvernamentali (Definitia 6). Tipic pentru expansiunea statului
in democratiile occidentale este/a fost accentul cazut pe aprovizionarea publica cu bunuri si
servicii i asigurarea de locuri de munca in sectorul public.

Aceste distinctii au fost facute pentru a sublinia faptul ca diferenta dintre public si
privat nu este unica. Daca se va cauta ceva opus sectorului public, atunci pot fi identificate
entitati diferite. In relatie cu prima conceptie despre sectorul public — autoritatea
guvernamentald — putem avea libertatea personald; in relatie cu a doua conceptie — consumul
public si investitiile — privat va Insemna consumul si investitiile personale sau venitul net
ramas dupd ce guvernul va fi luat toate impozitele si va realoca o parte a acestei sume pentru
transferuri. A treia conceptie — redistribuirea publica — afecteaza alegerile personale, dar nu le
inlocuieste. Opusul definitiilor 4, 5 si 6 ale sectorului public poate fi asigurarea privata a
bunurilor si serviciilor, proprietatea privatd asupra mijloacelor de productie si angajarea de
personal 1n organizatii private.

La randul ei, problema dimensiunii constd de fapt in mai multe chestiuni diferite. A ne
intreba despre dimensiunea optima a sectorului public implica cel putin sase intrebari:

1. Care este locul potrivit al autoritdtii guvernamentale in societate? Sau, care este
gradul de autonomie privata recomandata? (Problema libertatii individuale)

2. Ce proportie din totalul resurselor societatii trebuie lasatd la indeména guvernului
pentru consum public si investitii? Si cat de mult ar trebui sa revinad optiunii private?
(Problema alocatiei)

3. Cat de mare ar trebui sa fie bugetul? Sau, care ar trebui sa fie veniturile private
generate in afara influentei provocate de transferuri? (Problema distributiei)

4. Ce proportie din bunurile si serviciile asigurate de catre guvern ar trebui sa fie si
produse de catre guvern? (Problema productiei)

5. Ce proportie din mijloacele de productie ar trebui sd fie In proprietatea guvernului?
(Problema proprietatii)

6. Ce proportie din forta de muncd ar trebui sd fie angajatd 1n organizatii
guvernamentale? (Problema birocratiei)

1.3. Piata libera si birocratia in demarcarea sectorului public

Se poate argumenta ca ceea ce conteazd n problema delimitarii sectorului public fata
de cel privat, a dimensiunii pe care ar trebui sd o aiba sectorul public, reprezinta in esentd o
alegere intre doud modele fundamental diferite de interactiune sociald. Ludvig von Mises
spune ca “sunt doud metode de conducere a afacerilor in cadrul societdtii umane prin
cooperare pasnica intre indivizi. Una este managementul birocratic, iar cealaltd este
managementul pentru profit.”

Pentru scoala austriaca, care ii include pe von Misses si Hayek, problema demarcatiei
constd in faptul daca societatea ar trebui sd fie organizatd pe baza proprietatii private a
mijloacelor de productie (capitalism, sistemul economiei de piatd) sau pe baza controlului
public asupra mijloacelor de productie (socialism, comunism, economie planificatd).
Capitalismul inseamna proprietate privata, inifiativa libera si suveranitatea consumatorilor in
problemele economice. Socialismul inseamna control guvernamental asupra mai multor sfere
ale vietii indivizilor si o suprematie a guvernului ca factor central in gestionarea economiei.
Scoala austriaca afirma ca nu poate exista nici un compromis intre aceste doua sisteme. Von
Mises suprapune distinctia dintre proprietatea privata si cea publicd cu distinctia dintre



economia planificatd si economia de piatd. Trebuie insd subliniat faptul ca distinctia dintre
piata si birocratie nu coincide 1n nici un caz cu distinctiile anterioare.

Urmatoarele concepte sunt legate de problema demarcatiei public-privat: schimb si
autoritate, competitie si ierarhie, laissez-faire si planificare, economie de piatd si economie de
comanda, capitalism si socialism, libertate si autoritate.

Daca vom compara aceste distinctii doud cate doud, in interiorul unor matrici
patratice, vom putea observa cum se coreleaza ele din punct de vedere analitic. Aceste
concepte sunt legate intre ele din punct de vedere logic si ilustreazd unele aspecte ale
distinctiei public privat, insd este greu de acceptat cad toate aceste perechi conceptuale sunt
reductibile la demarcatia lui von Mises piatd versus birocratie.

In principiu se accepti faptul ci existi doar doud mecanisme pentru alocarea
resurselor: piata liberd si bugetul public. Cum poate fi caracterizatd diferenta dintre cele
doud? Distinctia dintre proprietate privatd — proprietate publicd asupra mijloacelor de
productie este diferitd de aceea dintre piatd si bugetul public. Relatia dintre aceste perechi
conceptuale este prezentatd in figural.

Piata Buget public
Privat 1 2
Public 3 4
Figura 1

Desi ideal-tipurile capitalismului si comunismului sunt orientate catre combinatiile 1,
respectiv 4, combinatiile 2 si 3 sunt posibile din punct de vedere logic. Combinatia 2 poate sa
apard, insa statul lui 3 reprezintd o problema controversatd. Unii teoreticieni socialisti
argumenteaza ca alocarea bunurilor de catre piatd ar fi fezabila chiar daca mijloacele de
productie nu ar fi in proprietate privata (Lange si Taylor, Le Grand si Estrin), in timp ce
adeptii economiei de piatd neaga acest lucru (Hayek). Combinatia 1 poate fi descrisa ca fiind
capitalism descentralizat, In timp ce combinatia 4 este socialism ierarhic.

Distinctia dintre tipurile de proprietate nu coincide nici cu aceea dintre competitie §i
ierarhie. Proprietatea privata asupra mijloacelor de productie nu este neaparat legatd de un
model competitiv de interactiune, desi un astfel de model conduce la un optim social. Figura
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Competitie Ierarhie
Privat 1 2
Public 3 4
Figura 2

Aparitia sau existenfa ierarhiei in sectorul privat se manifestd in tendinta spre
monopol sau oligopol, care au fost considerate in mod traditional un domeniu in care trebuie
sd existe o reglementare publica, facuta de catre stat (combinatia 2). Din punct de vedere
teoretic este posibild aparifia concurentei chiar s§i intr-un sistem in care mijloacele de
productie se afld in proprietate publicd (combinatia 3), fiind practic imposibil pentru ierarhie
sd elimine total competitia (combinatia 4).

Se poate face si o combinare a celor doud mecanisme de alocare cu tipurile de
interactiune, dupd cum se poate vedea in figura 3.



Piata Buget public

Competitie 1 2
Ierarhie 3 4
Figura 3

Masura in care pietele adera total la modelul competitiei perfecte nu este usor de
determinat (combinatia 1), insd este si mai dificil de afirmat ca pietele se indeparteaza de
competitia perfectd (combinatia 3). In orice caz, combinatiile 1 si 3 nu sunt doar teoretic
posibile, ele chiar exista 1n realitate. Modelul interactiunii ierarhice intre cei care solicita
bani, fonduri, §i cei care atribuie acesti bani este tipic pentru bugetul public, insd aceasta
caracteristicd nu exclude elemente de competitie. Asigurarea serviciilor publice poate fi
facutd prin contractare, In urma unei licitatii sau a unui alt tip de competitie intre birouri
(combinatia 2), sau poate fi facutd prin introducerea unor mecanisme care sa ducad la o
clasificare, la o ierarhizare a birourilor functie de anumite criterii de performantd (combinatia
4).

Daca se considerd ca alcdtuirea unui buget este acelasi lucru cu planificarea, atunci
alocarea bunurilor prin intermediul pietei, ceea ce s-ar putea numi liberd initiativd sau
,laissez-faire”, ar fi opusul planificérii. Conceptul de planificare este departe de a fi unul clar,
insa putem identifica doua forme de control social. In principiu, productia si consumul pot fi
atat planificate cat si lasate la alegerea participantilor in procesul de productie si consum.
Cum interactioneaza aceste doud tipuri de control social cu cele doud tipuri de alocare de
poate vedea din figura 4.

Piata Buget public
Libera initiativa 1 2
Planificare 3 4

Figura 4

Existd parerea ca alcdtuirea bugetului in mod rational trebuie sd se bazeze pe
planificare, iar planificarea Inlocuieste spontaneitatea si nepredictibilitatea liberei initiative a
pietelor. Astfel, se pare ca singurele combinatii posibile ar fi 1 si 4. Totusi, aceastd formula
care echivaleaza pietele cu libera inifiativd si alcatuirea bugetului cu planificarea, a fost
puternic contestatd. Pe de o parte, s-a sustinut cd modelul 3 poate fi relevant pentru
intelegerea societdtii moderne. Charles Lindblom a sustinut ideea unui stat social, unde
planificatorii opereaza intr-un mediu de piata. Modelul lui Lindblom diferda de modelul unui
socialism competitional, in care sectorul public detine intreg capitalul, insa piata este cea care
aloca resursele (combinatia 2).

Pentru a concluziona, se poate afirma ca distinctia dintre sectorul public si sectorul
privat nu este acelasi lucru cu aceea dintre proprietatea publicd i proprietatea privata, si nici
cu aceea dintre economia planificata si sistemul liberei initiative. Problema demarcatiei dintre
public si privat nu coincide nici cu problema competitiei sau ierarhiei. Un sector public masiv
poate opera cu elemente de competitie atat pe partea de cerere cat si pe cea de ofertd. Un
sector privat extins poate include si o ierarhie considerabila. Marimea sectorului public dintr-
o perspectiva bugetara este functie de marimea alocarilor sau a redistribuirilor facute de catre
guvern si nu implicd o economie planificatd sau proprietate publicd asupra mijloacelor de
productie. Sectorul public se afla mai curand in relatie de interactiune cu piata libera decat in



relatie de excluziune cu aceasta, interactiune bazata pe un sistem de proprietate a mijloacelor
de productie dominant privat.

Cele doua mecanisme colective de alocare — bugetul public si piata - au propriile zone
de actiune, care pot fi totusi combinate fara conflict. Pentru aceasta trebuie insad stabilite
criteriile care justifica interventia guvernamentalad prin intermediul policilor publice.

2. Teorii despre birocratie

Pentru multi oameni, termenul de birocratie sugereaza ineficienta si consumul de timp
legat de diverse formalitati. In domeniul stiintelor politice, birocratia este sinonimi cu
aparatul administrativ al statului, cu totalitatea functionarilor publici si a oficialilor care sunt
insdrcinati cu executia deciziilor guvernamentale. Unii outori sunt de acord cu Max Weber si
vad birocratia ca o forma distincta de organizare ce poate fi regdsita nu doar in sfera
guvernamentala ci 1n toate sectoarele societatii moderne. Ceea ce nu poate fi, totusi, pus la
indoiald este faptul ca odatd cu ,,cresterea” guvernelor, cu extinderea responsabilitatilor lor,
administratia a inceput sa joace un rol tot mai important in viata politicd. Functionarii publici
nu mai pot fi vazuti doar ca administratori, doar ca cei care implementeaza politicile publice.
Ei devin figuri cheie in procesul formarii politicilor publice, iar uneori chiar guverneaza.
Realitatea conducerii de catre functionari se poate afla in spatele fatadei reprezentarii si a
responsabilitafii democratice. Organizarea si conducerea administratiei, a puterii birocratice,
este de aceea una dintre cele mai acute probleme din politica moderna si nici un sistem politic
nu poate pretinde cd a rezolvat-o.

Puterea birocratiei a starnit puternice pasiuni politice. In perioada moderni, opiniile
despre aceasta au fost aproape invariabil negative. Liberalii criticd birocratia pentru lipsa de
deschidere si pentru lipsa de responsabilitate. Socialistii, marxistii in special, o condamna ca
un instrument in dominatia de clasa, iar noua dreaptd considera ca birocratia 1si serveste doar
propriile interese si este 1n mod inerent ineficienta. Aceste puncte de vedere contrastante sunt
accentuate de un dezacord profund in ceea ce priveste natura insdsi a birocratiei. Chiar
termenul de birocratie a fost utilizat in atat de multe acceptiuni incat incercarea de a extrage o
definitie unicd este extrem de dificila. M. Albrow identifica sapte acceptiuni moderne ale
conceptului de birocratie:
birocratia ca organizare rationala
birocratia ca ineficienta organizationald
birocratia ca forma de conducere de catre functionari
birocratia ca administratie publica
birocratia ca administratie a functionarilor
birocratia ca organizatie

7. birocratia ca societate moderna

Intr-o anumitd masura, aceste concepte contrastante reflectd faptul ca birocatia a fost
vazutd diferit de catre diverse discipline. Cei care studiazad institutiile politice au Inteles
birocratia intr-un sens literal: ,,conducerea prin intermediul biroului”, conducerea prin
intermediul functionarilor numiti. in Consideration on Reprezentative Government, J. S. Mill
pune in contrast birocratia cu guvernarea reprezentativa, cu alte cuvinte, cu conducerea prin
intermediul politicienilor alesi si responsabili. In sociologie, birocratia a fost inteleasa ca un
mod particular de organizare, mai curdnd ca un sistem de administrare decat unul de
guvernare. In acest sens birocratia poate fi intalnitd atat in statele democratice cét si in cele
autoritare, dar si in corporatii, sindicate, patide politice, etc. Economistii, pe de alta parte, vad
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birocratia ca pe o organizatie publica, caracterizatd de faptul ca este finantata de sistemul de
impozitare, nu este motivata de profit si nu raspunde la presiunile pietei. in cele ce urmeazi
vom examina trei teorii despre birocratie:

1. birocratia ca aparat administrativ ragional

2. birocratia ca putere conservatoare

3. birocratia ca sursa a supraofertei guvernamentale

2.1. Modelul rational — administrativ

Studiul academic al birocratiei a fost dominat de opera lui Max Weber. Pentru
sociologul german, birocratia este un ideal-tip de conducere bazat pe un sistem de reguli
rationale, care se opun atat tradifiei cat si carismei. El a identificat un set de principii care ar
caracteriza organizarea birocratica:

1. Aria jurisdictionala este clard, oficiala si stabilitd prin legi sau reguli.

2. Exista o ierararhie precisd, care asigura faptul ca fiecare functionar inferior este
supervizat de unul superior, intr-un lant de comanda.

Sistemul se bazeaza de documente scrise.

4. Autoritatea functionarilor este impersonala si provine in intregime de la postul pe

care 1l ocupa si nu din statusul personal.

5. Regulile birocratice sunt suficient de stricte pentru a minimiza puterea

discretionara a functionarilor.

6. Numirea si avansarea in cadrul unei birocratii se bazeaza pe criterii profesionale

ca pregdtirea, rezultatele muncii §i competenta administrativa.

Trasatura principald a birocratiei din perspectiva weberiand o constituie rationalitatea
sa, birocratizarea prezentand avantajul unei organizari in care se poate avea incredere, care
este predictibila si mai ales eficientd. Pentru Max Weber, birocratia nu este altceva decat
forma caracteristicd de organizare a societatii moderne, iar dezvoltarea ei este ireversibila.
Acest lucru nu este doar o consecintd a superioritatii tehnice a birocratiei fata de alte forme de
administrare, ci si una a transformadrilor economice, politice si culturale. Dezvoltarea
birocratiei a fost strans legata de aparitia economiei capitaliste si in special de presiunea
crescanda pentru eficientd economica, de dezvoltarea unor unitdti economice tot mai mari.
,Cresterea” statului modern si expansiunea responsabilitatilor sale in sfera socialului si a
economicului a condus i ea la intarirea birocratiei guvernamentale.

in viziunea lui Max Weber, sporirea gradului de birocratizare a fost stimulata, in plus,
de presiunea democratizarii, care a slabit conceptii precum traditia, privilegiul, datoria, si le-a
inlocuit cu credinta in libera concurentd si in meritocratie. Sociologul german a crezut ca
acest proces de ,rationalizare” va conduce la faptul ca toate societatile industriale, fie ele
capitaliste sau comuniste, vor semana tot mai mult intre ele pe masura ce vor adopta fome
birocratice de administrare. Aceastid versiune, a ceea ce mai tarziu avea sa fie numit teza
convergentei, a fost dezvoltatda de James Burnham in The Managerial Revolution (1941).
Acest text a sugerat ca indiferent de diferentele ideologice, toate societatile industriale sunt
guvernate de o clasd de manageri, tehnocrati si functionari de stat, a caror putere este data de
abilitatile lor tehnice si administrative.

Max Weber a fost totusi departe de a considera birocratia ca pe o binecuvéntare. In
primul rand eficienta organizationald va fi atinsd in detrimentul participarii democratice.
Birocratia va intari tendintele ierarhice, comanda fiind exercitatd mai curand de sus, de catre
functionari superiori, decat de jos, de catre mase. Acest lucru, sustinea Weber, va distruge
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visul socialist al dictaturii proletariatului, care se transforma intr-o ,dictatura a
functionarilor”. Weber tragea concluzii similare cu cele ale lui Robert Michels enuntate in
celebra lege de fier a oligarhiei, lege enuntatd pe baza studiului partidelor politice si conform
careia orice organizatie, indiferent cat de democratic ar fi structuratd, implica tendinte spre
oligarhie.

Totusi Weber a fost mai putin pesimist in privinta viitorului democratiei liberale. Desi
sociologul german recunostea tendinta birocratiilor de autoperpetuare si de depasire a
functiilor administrative ce le-au fost alocate, el credea ca se poate rezista impotriva acestor
tendinte cu ajutorul competitiei electorale si a fragmentarii institutionale. Celalalt potential
pericol pe care Weber l-a subliniat a fost acela cd idealul birocratic poate deveni o cusca
pentru spirit, intr-un mediu social tot mai depersonalizat si tot mai mecanizat. Ratiunea si
birocratia pot limita atat pasiunile umane cat si libertatea individuala.

2.2. Modelul blocului de putere

Marxismul este cel care vede birocratia ca pe un bloc de putere. Desi Marx nu a
dezvoltat o teorie sistematicd despre birocratie in maniera lui Weber, cateva linii directoare
pot fi zarite in scrierile sale. Marx nu vede birocratia ca pe o consecintd a aparitiei unei
societati industriale complexe, ci o leagd de cerintele specifice ale capitalismului. El a fost
preocupat mai putin de birocratie ca fenomen social mai larg, cat de rolul de clasa jucat de
birocratia de stat. In particular el a vdzut birocratia ca pe un mecanism prin care sunt
sustinute interesele burgheziei si este aparat sistemul capitalist.

Analiza prejudecatilor date de apartenenta de clasa a birocratiei statale a fost extinsa
de neomarxisti ca Ralf Miliband. Acesta a acordat o atentie deosebitd capacitatii
functionarilor superiori de a actiona ca un grup conservator, care poate dilua sau chiar bloca
initiativele radicale ale ministrilor socialisti, ale guvernelor socialiste. Asa dupa cum spune
Miliband, inaltii functionari ,,sunt conservatori in sensul ca, intentionat sau nu, ei sunt aliati ai
elitelor sociale si economice existente”. Acest fenomen este posibil dintr-o serie de motive.
Cel mai evident este acela cd, in ciuda cerintelor formale de neutralitate politicd, functionarii
superiori au aceeasi educatie si aceeasi origine sociald ca si clasa oamenilor de afaceri si a
managerilor, si de aceea ei impartasec aceleasi idei si prejudecati. Posibilitatea aparitiei unor
functionari cu simpatii radicale sau socialiste este blocata si de procedurile de recrutare si de
selectie, proiectate pentru a asigura ,, sinatatea” idelogica.

Miliband credea cd cel mai important factor in 1intarirea conservatorismului
functionarilor publici este apropierea tot mai mare a administratiei de lumea capitalismul
corporatist. Aceasta este o consecintd a cresterii interventiei statului in viata economica,
asigurand o relatie foarte apropiatd intre grupurile de afaceri si functionarii publici, care
invariabil ajung si defineasca , interesul national” in termenii interesului capitalist. In plus,
relatia este intdritd de schimbul de personal dintre guvern si domeniul afacerilor, prin care
birocratia statala este recrutatd din sectorul privat, iar functionarii publici atunci cand se
pensioneazd sau se retrag din administratie obtin slujbe bine platite in sectorul privat.
Concluzia acestei analize este faptul ca daca inaltii functionari civili sunt strans legati de
interesele capitaliste, va rezulta un obstacol major in atingerea socialismului prin mijloace
constitutionale.

Unul dintre viciile teorie marxiste despre birocratie este acela ca da putind importanta
problemei birocratizarii in socialism. Pentru Marx si Engels aceasta problema este eliminata
prin presupunerea cd birocratia va disparea odata cu statul In momentul in care se va ajunge



intr-o societate fara clase sociale, in societatea comunista. Astfel, marxismul a ramas
descoperit in fata criticilor unor sociologi ca Weber si Michels, care au argumentat ca
birocratia este un fenomen social mei larg, iar proprietatea colectivd si planificarea
centralizatd nu vor putea decat sd-1 intareasca. Experienta comunistd a secolului XX a facut
ca ignorarea acestei probleme de catre gandidorii marxisti sa devina imposibila.

Cea mai influenta analiza marxista a birocratiei post-capitaliste a fost facuta de Leon
Trotki. In lucrarea sa ,Revolutia tradata”, el subliniaza problema ,,degenerarii birocratice”. in
viziunea sa, combinatia dintre inapoierea Rusiei si lipsa de educatie politica a proletariatului a
creat conditiile in care birocratia statala s-a putut dezvolta si a blocat orice progres catre
socialism. Dictatura stalinistd a fost pur si simplu expresia politici a dominatiei intereselor
birocratice, total diferite de cele ale maselor. In timp ce Trotki vedea birocratia ca pe o patura
sociala care putea fi Inlaturatd prin revolutie, fostul coleg al Maresalului Tito si apoi
disidentul Milovan Djilas o caracteriza ca fiind o noua clasad sociald. Pentru Djilas puterea
birocratiei in regimul comunsit provine din controlul pe care aceasta il are asupra mijloacelor
de productie, acest fapt ducand la o asemanare tot mai accentuatd intre sistemul social
comunist si cel capitalist.

2.3. Modelul supraofertei birocratice

Ideea ca birocratia poate fi criticatd doar dinspre stanga a fost infirmata de aparitia
teoriei alegerii rationale si a teoriei alegerii publice. Acestea au avut un impact considerabil
asupra Noii Drepte, ajutind-o sa-si contureze imaginea despre natura statului si despre
dezvoltarea guvernelor ,,mari”, puternic implicate In economie si in alte sectoare ale
societatii. Elementul central in acest model despre birocratie este preocuparea pentru
interesele si motivatiile celor care lucreazda in administratie. Teoria alegerii rationale
presupune ca indivizii sunt fiinte rationale care cautd sa-si maximizeze utilitatile. Teoria
alegerii publice, dezvoltatd mai ales in Statele Unite, utilizeazd acest model economic de
luare a deciziilor in studierea sectorului public.

In , Bureaucracy and Representative Government”, Wiliam Niskanen sustine ci cei
care detin functii superioare in administratie, in ciuda imaginii lor de functionari publici, sunt
motivati in primul rand de interesul propriei cariere si din acest motiv ei urmaresc extinderea
agentiei, departamentului, biroului in care lucreaza si sporirea bugetului alocat acestuia.
Aceasta pentru ca dezvoltarea birocratiei garanteaza siguranta locurilor de munca, sporeste
sansele de promovare, duce la cresterea salariilor si ofera celor aflati in posturi de conducere
o putere si un prestigiu sporit. Astfel, birocratiile posedd o dinamica internd proprie care
conduce la extinderea aparatului guvernamental si la expansiunea responsabilitdtilor publice.
Pentru Noua Dreaptd, posibilitatea pe care o au functionarii publici numiti de a dicta
prioritatile politice oamenilor politici alesi explica foarte convingdtor de ce extinderea
atributiilor statului s-a produs sub guverne foarte diferite din punct de vedere ideologic.
Imaginea birocratilor ca social-democrati ,,naturali” a avut o importanta deosebitd in politica
guvernelor Noii Drepte de a restrange frontierele implicarii etatice. Adeptii acestei teorii cred
ca daca puterea birocratica nu este verificatd si limitata, orice incercare de a urma politici
publice de sustinere a pietei libere este condamnata la esec.

Noua Dreapta 1si concentreaza criticile §i asupra inexistentei pietei in birocratia
statald. In sectorul privat, corporatiile, firmele, sunt structurate de citre o combinatie de
factori interiori §i exteriorii. Principalul factor intern pentru o companie este cerinta de
maximizare a profitului, care impinge firma spre o mai mare eficientd, prin presiunea

10



constatnta de a reduce costurile. Pe plan exterior, firmele opereaza intr-un mediu de piata
liberd, competitiva, care le obligd sia raspundd presiunilor consumatorilor prin inovarea
produselor si ajustarea preturilor.

In contrast, birocratiile nu sunt disciplinate de motivatia profitului. Dacd veniturile
sunt mai mici deacat costurile, platitorul de impozite este intotdeauna prezent pentru a achita
nota. In plus, birocratiile sunt in general monopoluri si de aceea nu sunt fortate s raspunda la
presiunile pietei. Rezultatul este ca toate sectoarele publice sunt inerent risipitoare si
ineficiente. Mai mult, serviciile pe care le asigura sunt invariabil de slaba calitate si nu tin
cont de dorintele si nevoile consumatorilor. Aceasta filosofie a Noii Drepte — ,,privat, bun;
public, rau” — impune nu doar reducerea aparatului administrativ, ci si introducerea, acolo
unde este posibil, a tehnicilor de management specifice sectorului privat.

Criticii teoriei alegerii publice sustin nevaliditatea acesteia, deoarece ea ar extrage
individul din mediul sdu inconjurator. O prejudecatd conservatoare, sustin aceiasi critici, ar fi
cuprinsd in presupunerea ca fiintele umane sunt intotdeauna rationale 1n privinga interesului
personal.

Alti autori, pornind tot de la paradigma alegerii rationale, au ajuns la concluzii
diferite. Patrik Dunleavy, de exemplu, sustine ca daca birocratii luati ca indivzi sunt actori
rationali, ei vor urma mai curand strategii de ajustare a biroului, a departamentului, decat
strategii de maximizare a bugetului, dupd cum sugereazd teoria conventionald a alegerii
publice. Bineinteles, prioritatile de maximizare a bugetului merg mana in mana cu cresterea
statului, in special in absenta disciplinei impuse de piata. Totusi, este dificil de afirmat ca
existd o actiune colectiva pentru atingerea acestui scop si ca functionarii superiori sunt mai
interesati de beneficiile legate de munca lor decat de mult mai apropiatele castiguri
financiare. Dunleavy sugereaza ca cei care lucreazd in administratie ar acorda prioritate
maxima unei munci deja cunoscute si unui mediu de muncd atractiv. Aceasta pentru ca
functionarii publici sunt preocupati de sarcinile lor de munca si pentru cd sectorul
administratiei publice asigura, peste tot in lume, posibilitati modeste de crestere a salariilor,
de sporire a sigurantei locurilor de muncad si de promovare. Evident, 1naltii functionari,
preocupati de adaptarea biroului, vor actiona intr-un mod cu totul diferit de constructorii de
imperiu pe care 1i presupune Noua Dreapta.

3. Functiile birocratiei
La o primad privire, birocratia indeplineste o singura functie vitald: executia si

impunerea legilor adoptate de catre parlament si a politicilor publice decise de cétre executiv.
In timp ce alte functii ale guverndrii (cum ar fi reprezentarea, crearea politicilor publice si
articularea intereselor) pot apartine mai multor institutii, implementarea politicilor publice se
afla in responsabilitatea exclusiva a functionarilor publici, cu toate cd acestia lucreaza sub
conducere politica. Din acest punct de vedere, functionarii publici sunt doar piese dintr-un
angrenaj, administratori eficienti care lucreaza intr-o ierarhie fixa, in concordanta cu reguli
clar definite. Realitatea este insd foarte diferitd. In ciuda subordonirii formale si a cerutei
impartialitati, functionarii publici exercita o influenta considerabila asupra politicilor publice,
indeplinind o serie de functii vitale in orice sistem politic. Cele mai importante sunt
urmatoarele:

1. administrarea

2. consilierea in domeniul politicilor publice

3. articularea si agregarea intereselor
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4. mentinerea stabilitatii politice

3.1. Administrarea

Principala functie a birocratiei este implementarea si executarea legilor si a politicilor
publice, adica administrarea problemelor guvernarii. Din acest motiv pentru birocratie se
foloseste si termenul de administratie, in timp ce pentru executivul politic se foloseste cel de
guvern. Aceasta distinctie implica o frontiera intre rolul de creare a politiclor publice, pe care
il au politicienii, si rolul de implementare a politicilor publice, pe care il au birocratii. La
nivel mondial, cea mai mare parte a functionarilor publici detin responsabilitati
administrative in domenii extrem de diverse, care pleaca de la implementarea programelor de
protectie sociald la regularizarea economiei, de la oferirea de licente la oferirea de informatii
catre cetateni. Din acest motiv, marimea birocratiei este stans legatd de dimensiunile
responsabilitatilor guvernamentale. In Marea Britanie, de exemplu, numarul functionarilor
publici a crescut constant in secolul XX, atingand un varf de 735000 in anii *70, dar s-a redus
pana la 499000 in 1996 ca urmare a politicilor neoliberale din anii 80 si 90, pentru ca apoi
sd crescd din nou, lent. In Statele Unite, administratia federald s-a dezvoltat semnificativ ca
urmare a New Deal-ului din anii ’30 si a crescut pana la 2,5 milioane de persoane, in timp ce
in Uniunea Sovietica, sistemul de planificare centralizata solicita aproximativ 20 de milioane
de functionari.

Cu toate acestea, imaginea birocratilor vazuti mai ales ca functionari care aplica reguli
si executa ordine, poate fi inseldtoare. In primul rand, multe detalii administrative sunt lisate
pe seama functionarilor publici, acestia bucurandu-se de o libertate seminificativa in privinta
implementarii politicilor. In al doilea rand, gradul de control politic exercitat asupra
administratiei variaza foarte mult de la stat la stat. In timp ce in China functionarii publici
sunt supervizati in mod strict si continuu de catre Partidul Comunist, in Franta si in Japonia,
statusul lor inalt si reputatia de experti le garanteazi o largd autonomie. In al treilea rand, in
calitatea lor de consilieri in probleme de politici publice, functionarii publici au capacitatea
de a modela politicile pe care mai tarziu le vor administra.

3.2. Consilierea in privinta politicilor publice

Importanta politica a birocratiei provine in special din faptul ca este principala sursa
de informatii pentru guvern. Putem distinge astfel intre functionarii publici de nivel 1nalt, care
intra zilnic in contact cu oamenii politici §i care actioneaza ca si consilieri de politici publice
si functionarii publici de nivel mediu si mic, care au de a face mai mult cu activitati de rutina.
Din acest motiv, dezbaterea despre semnificatia politica a birocratiei tinde sa se concentreze
asupra acestei elite de inalti functionari publici. in teorie poate fi trasati o distinctie clara
intre responsabilitatile birocratilor si cele ale politicienilor. Se presupune ca politicienii sunt
cei care proiecteaza si conduc politicile publice, birocatii oferind doar consiliere. Astfel, rolul
politic al functionarilor publici se reduce la doud functii: sublinierea, catre ministri, a
optiunilor posibile in privinta politicilor publice si revizuirea propunerilor legate de acestea
pentru a avea un impact favorabil. Influenta politica a naltilor functionari publici este
restrictionatd, in plus, de cerinta de a fi neutri din punct de vedere politic, asa cum se
intdmpla in Marea Britanie, Franta, Japonia, Australia, sau de faptul ca acestia sunt subiectii
unui sistem de numiri pe criterii politice, ca in SUA.

Totusi, sunt motive de a crede ca rolul functionarilor publici este mult mai
semnificativ decat se sugereaza mai sus. De exemplu: nu existd o distinctie clard intre a
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proiecta o politica publica si a oferi consiliere in privinta unei politici publice — deciziile sunt
luate pe baza informatiilor disponibile, aceasta insemnand ca decizia este structurata de catre
consilierea oferita. Mai mult, ca principala sursd de informatii a politicienilor, birocratii
controleaza efectiv fluxul informational: oamenii politici stiu ceea ce personalul administrativ
le spune. Informatia poate fi astfel anulatd sau modelata, pentru a fi in concordantd cu
preferintele celor din serviciul public. Principala sursd a puterii birocratice o constituie
expertiza si cunostintele de specialitate care sunt acumulate de catre cei care lucreaza in
administratia publica. Cu cat responsabilitatile guvernului se extind si politicile publice devin
mai complexe, cu atat politicienii ,,amatori” devin mai dependenti de consilierii lor
,profesionisti”, functionarii publici.

3.3. Articularea intereselor

in procesul de implementare a politicilor publice, birocratia vine in contact cu diverse
grupuri de interes, acelasi fenomen petrecandu-se si datoritd implicarii birocratiei in
formularea politicilor publice si in consilierea politicienilor. Aceste contacte au sporit ca
urmare a tendintelor corporatiste, care au estompat separarea dintre grupurile organizate de
interes si agentiile guvernamentale. Grupuri ca oamenii de afaceri, profesorii, medicii,
agricultorii, au devenit ,,grupuri client” servite de catre organismele administrative si care, la
randul lor, servesc acestor grupuri ca surse de informare si consiliere.

Acest clientelism poate fi In beneficiul sistemului politic atit timp cat ajutd la
menginerea consensului. Avand acces la formularea politicilor publice, se poate presupune ca
interesele organizate vor coopera cu guvernul. Pe de alta parte, clientelismul poate interfera
cu responsabilitatile si indatoririle functionarilor publici. Acest fenomen se poate intampla,
de exemplu, atunci cand o agentie guvernamentald care trebuie sd controleze un anumit
sector, o anumita industrie, este de fapt controlatd de aceasta. Cand interesele grupurilor
coincid cu cele ale birocratiei, se poate crea o legaturd pe care oamenii politici democrati o
pot destama extrem de greu.

3.4. Stabilitatea politica

Ultima functie a birocratiei este de a asigura stabilitatea si continuitatea unui sistem
politic. Acest lucru este considerat ca important in special pentru tarile in curs de dezvoltare,
unde existenta unui corp antrenat de functionari publici poate fi singura garantie ca
guvernarea se desfdsoard de o manierd ordonatd. Acestd stabilitate depinde foarte mult de
statusul birocratilor ca functionari publici profesionisti si permanenti, spre deosebire de
ministrii care vin si pleaca. Chiar si In Statele Unite, unde inaltii functionari publici sunt
numiti pe criterii politice prin asa numitul spoil system, masa functionarilor federali este
reprezentata de cei de cariera.

Totusi, continuitatea poate avea si dezavantaje. In absenta unui control public si a
responsabilititii, ea poate conduce la coruptie. In alte cazuri, permanenta poate conduce la un
sentiment de arogantd si de izolare a functionarilor publici sau la prejudecati din partea
acestora in privinta conservarii situatiei existente. Functionarii publici de carierd pot ajunge
sd creadad ca sunt mult mai capabili in definirea binelui public sau a vointei generale decat
sunt politicienii alesi. Astfel ei isi justificd pozitia de rezistentd fatd de tendintele politice
reformiste, privindu-se pe ei insisi ca aparatori ai intereselor statului.
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4. Organizarea birocratiei

Una dintre limitele teoriei weberiene despre birocratie este faptul ca sugereaza ca, in
drumul spre eficienta si rationalitate, structurile birocratice vor fi similare peste tot in lume.
Ideal tipul weberian ignora variatele forme 1n care birocratia poate fi organizata, ca si
diferentele ce pot sd apara datoritd contextelor politice, sociale si culturale in care aceasta
opereaza. Organizarea birocratiei este importanta din doud puncte de vedere: ea influenteza
eficienta administrativa a guvernarii si afecteaza gradul in care pot fi atinse responsabilitatea
publica si controlul politic. Problema organizarii a capatat o semnificatie mai profunda mai
ales ca urmare a presiunilor privind reducerea cheltuielilor publice din anii 80 in Statele
Unite si Marea Britanie. Aceasta este, partial, o consecintd a dezvoltarii ideilor Noii Drepte,
dar si una a globalizarii economice. Multe state au incercat sd-si rationalizeze aparatul
administrativ, proces care uneori a fost numit “reinventarea guvernarii”. Acest proces a avut
consecinte politice majore si chiar implicatii constitutionale.

Toate birocratiile de stat sunt organizate pe baza scopului urmarit sau a functiei ce
trebuie indeplinite. Acest lucru este realizat prin formarea unor departamente, ministere si
agentii insdrcinate cu responsabilitate Intr-un anumit domeniu: educatie, constructia de
locuinte, aparare, impozite, etc. Bineinteles, numarul unor asemenea departamente si agentii
variazd in functie de timp si de stat, ca si felul in care responsabilitatile sunt Tmpartite sau
combinate. De exemplu, largirea responsabilitatilor guvernamentale in SUA a fost reflectata
in crearea Departamentului pentru Sandtate §i Servicii Umane 1n 1953 si a celui pentru
Constructia de Locuinte si Dezvoltare Urbana in 1965. Dupa atentatele de la 11 septembrie
2001 a fost creatd o noud structura care sa grupeze toate organismele cu rol informativ si de
lupta impotriva terorismului — Departamentul Securitatii Interne. in Marea Britanie, in 1995,
a fost desfiintat Departamentul Fortelor de Munca, in acelasi timp cu infiintarea unui
Departament al Educatiei si Fortelor de Munca.

Cea mai importanta trasaturd a birocratiei definita din punct de vedere functional este
gradul ei de centralizare sau de descentralizare. Sistemele administrative din tarile comuniste,
care se aflau (1 incd se mai afla in cateva tari) sub strictul control al Partidului Comunist, la
fiecare nivel, se numara printre cele mai centralizate sisteme birocratice din lume. Cu toate
acestea, dimensiunea si complexitatea birocratiilor comuniste le-a asigurat acestora atat o arie
larga de actiune ct si o oarecare independenti departamentala. In ciuda controlului formal al
PCUS, birocratia sovietica, de exemplu, functiona ca un mecanism labirintic de articulare si
agregare a intereselor, constituind, dupa unii autori, o forma de “pluralism intitutional”. In
Marea Britanie, serviciul public a fost in mod traditional centralizat. Reformele incepute in
1966 au pus un mare accent pe expertizd si pe cunostintele de specialitate, sporind astfel
tendintele spre departamentalism. Departamentalismul reprezinta presiunile centrifuge ale
structurilor birocratice, de intdrire a identitatii unor departamente sau agentii, care isi
urmdresc propriul lor interes, rezistdnd atdt controlului politic cat si disciplinei
administrative.

In mod traditional, cea mai birocratizata democratie occidentald a fost considerati
Franta. In vreme ce birocratiile din Germania si Marea Britanie s-au dezvoltat print-un proces
de reforma si adaptare, sistemul frantuzesc a fost construit pe baza modelului napoleonian de
administratie. Acesta punea accent pe o puternica centralizare i pe o structura ierarhizata de
experti tehnici, dedicati intereselor pe termen lung ale Frantei. Consiliul de Stat (Conseil
d’Etat) este corpul administrativ suprem. El avizeaza in domeniul legislativ si administrativ si
actioneaza ca cea mai 1naltd instantd administrativa. Ecole Nationale d’Administration si
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Ecole Polytechnique reprezintda “pepiniera” functionarilor publici, oferind functionarilor
superiori din administratie si expertilor tehnici, asa zisele grand corps, un prestigiu deosebit.
Intr-o anumitd masurd, acest model de disciplina strictd si de uniformitate nu a fost atins
niciodata in totalitate. Existd tendinta unor scindari intre generalisti si specialisti, Intre cei
considerati a fi din grand corps si functionarii publici inferiori, cat si intre diverse birouri si
departamente rivale, in special intre ministerul de finante si ministerele care consuma un
buget important.

Prin contrast, Statele Unite reprezintd un exemplu de birocratie descentralizata.
Administratia federald opereaza sub autoritatea formald a presedintelui, care este seful
acesteia. Totusi, aceastd autoritate este atat de difuza si de fragmentata Incat toti presedintii
trebuie sa lupte pentru a coordona si directiona toate activitatile administrative. Unul dintre
motivele acestei fragmentari este acela ca responsabilitatile guvernului federal se suprapun
peste cele ale statelor si ale autoritatilor locale, a caror cooperare este necesara pentru a
asigura eficacitatea implementarii. Un al doilea motiv il reprezintd impactul separatiei
puterilor. In timp ce departamentele si agentiile executive actioneazid sub autoritatea
prezidentiala, sub conducerea directd a secretarilor de stat, membri 1In guvern, sau a
directorilor, Congresul a creat si finanteaza un numar impresionant de comisii independente,
cu rol regulator. Desi presedintele SUA este cel care 1i numeste pe membrii acestor comisii,
el nu poate sd 11 demita sau sd le modifice responsabilitdtile trasate de catre Congres. Un al
treilea motiv 1l reprezintd tensiunea dintre functionarii publici permanenti, care sunt numiti
prin intermediul unui examen si functionarii numifi pe criterii politice, care sunt totusi intr-un
numir mult mai mic. In timp ce pentru ultimii este de asteptat ca sa faca din loialitatea fata de
administratia care i-a numit o prioritate, functionarii permanen{i vor fi mai preocupati de
dezvoltara birourilor, de continuitatea serviciilor si a programelor pe care le administreaza.

Structura administratie guvernamentale a intrat Tn atentia opiniei publice, in SUA,
inca din anii ’70. Ideea era de a lasa guvernul sa faca ceea ce stie mai bine, i anume crearea
de politici publice, lasand implementarea acestor politici si livrarea serviciilor catre populatie
pe seama altor organisme. In teorie, 0 asemenea perspectivi nu este neapirat legati de
restrangerea responsabilitatilor statului, Tnsa cei mai entuziasti adepti ai sai proveneau dinspre
Noua Dreapta, care o integrau in atacul mai larg impotriva guvernelor “mari”.

Aceste idei au avut o puternica influentd in Statele Unite si in alte tari occidentale,
insd constructia “statului scheletic” a debutat in Marea Britanie, prin reformele serviciului
civil introduse de guvernele Thatcher si Major. “Noua administratie publicd” se bazeaza in
mare parte pe utilizarea in guvernare a tehnicilor de management specifice sectorului privat si
pe transferul unor functii guvernamentale catre unele organiztii private. Cea mai radicala
incercare de a restrange atributiile statului a constituit-o politica de privatizare, prin care
domenii economice cum ar fi telecomunicatiile, electricitatea, gazul, apa, industria
siderurgicad, industria carboniferd, au fost transferate unor firme private.

Lupta guvernelor pentru a tine sub control cheltuielile publice a devenit un lucru
comun. Totusi, subtierea administratiei, promovarea eficientei si reducerea cheltuielilor
implica niste costuri politice. Cel mai evident cost este slabirea responsabilitatii publice si
aparitia unui ,,deficit democratic”. Unul dintre avantajele majore ale unui serviciu public unic
la nivelul unei tari este ca sustine responsabilitatea ministeriald. Prin intermediul acesteia,
functionarii numiti raspund in fata politicienilor alesi si, prin intermediul acestora, In fata
contribuabililor. Crearea unor agentii executive semiindependente si mai ales a asa numitelor
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quangos (acronimul de la quasi-autonomous nongouvernamental organisations) Inseamna ca
ministrii nu mai sunt responsabili de activitatile administrative de rutina.

O a doua problema este aceea ca introducerea tehnicilor de management, a structurilor
si chiar a personalului din sectorul privat poate slabi ethosul serviciului public (acolo unde el
existd), pe care diverse state au Incercat sa il dezvolte pe parcursul istoriei. Cultura serviciului
public din state atat de diferite precum Japonia, India, Franta, Germania, Marea Britanie,
poate fi criticatd pentru aroganta ei, dar este legata mai curand de interesul national decat de
cel privat. Se considera ca aceasta cultura a serviciului public a ajutat la mentinerea coruptiei
la un nivel coborat in cazul celor mai multe democratii pluraliste.

Un ultim dezavantaj este acela ca, desi toate aceste transformari si reorganizari sunt
asociate cu diminuarea atributiilor statului, in practica ele pot conduce la o centralizare
sporitd si la cresterea controlului guvernamental. Aceasta pentru cd transferand
responsabilitatile directe in livrarea diverselor servicii, guvernul trebuie sa creeze o serie de
alte organisme care sa asigure finantarea si functiile regulatorii.

5. Sursele puterii birocratice

In ciuda imaginii constitutionale de functionari publici loiali, birocratii au fost vazuti
si ca persoane cu influentd care, in mod colectiv, ar constiuti ,, a patra putere in stat”.
Teoreticieni atat de diferiti ca Weber, Burnham sau Trotki, au atras atentia asupra
fenomenului puterii birocratice si a gradului in care politicienii ajung sa se subordoneze
acesteia. In Japonia, de exemplu, functionarii civili si in special cei de la Ministerul
Comertului International si al Industriei (MITI) sunt vazuti ca ,,politicieni proeminenti”’, ca
cei care au creat miracolul economic japonez din anii 50 si ’60. Exista parerea ca forta
conducdtoare in Uniunea Europeana, cea care std in spatele uniunii monetare si politice, este
staful administrativ al Comisiei Europene de la Bruxelles, asa numitii eurocrati.

Ingrijorarea despre puterea birocratiei este mai acuti in special printre ganditorii de
stdnga sau de dreapta care nu au acceptat notiunea de neutralitate a serviciului public. Asa
dupd cum am mai mentionat, marxistii sustin ca interesele de clasa ale clasei dominante
actioneaza prin intermediul birocratiei, diluand initiativele radicale ale guvernelor socialiste.
Noua Dreapta insista asupra faptului ca interesele personale ale functionarilor publici duc la
sporirea atributiilor statului, acestia opunand rezistentd politicilor neolibereale. Aceste
fenomene s-ar petrece datoritd faptului cd, daca functionarii publici exercita puterea, ei o fac
prin intermediul unei relatii private cu ministrii, relatie care nu face obiectul unui control
public. In plus, printre nenumdratele presiuni la care sunt supusi ministrii, influenta
functionarilor publici nu poate fi cuantificata. Principalele surse ale ale puterii birocratice par
a fi urmatoarele:

- pozitia strategicdA a administratiei in procesul formarii §i implementarii
politicilor publice;

- relatia dintre birocrati $i ministri;

- statusul birocratilor si expertiza oferita de acestia.

5.1. Pozitia strategica a administratiei

Procesul formadrii si implementarii politicilor publice in toate statele moderne este
structurat astfel incat ofera o largd marja de actiune functionarilor publici. Cel mai important
aspect consta 1n faptul ca, in calitatea lor de consilieri in privinta unei anumite politici, ei au
acces la informatii i sunt capabili sd controleze fluxul acestor informatii cétre sefii lor din
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minister. In departamentele guvernamentale, cunostintele despre domeniul respectiv
reprezintd putere, iar functionarii sunt aceia care decid ce trebuie sa stie si ce trebuie sd nu
stie un ministru. Optiunile pentru diversele politici publice pot fi selectate, evaluate si
prezentate astfel incat sa se ajunga la decizia doritd de catre functionari.

Aceasta nu inseamna ca birocratii manipuleaza in mod deliberat, ci mai curand ca
preferintele lor, constiente sau inconstiente, structureazd in mod semnificativ dezbaterea
politica si pot influenta continutul deciziei.

Legaturile care pot sa apara intre interesele organizate si administratie, Intaresc si mai
mult pozita acesteia. Ca principala interfatd intre guvern si sindicate, grupuri de afaceri,
grupuri profesionale, etc, birocratia poate construi aliante puternice si joaca un rol crucial in
formularea si in revizuirea optiunilor privind politicile publice. Aceasta duce la aparitia unor
relatii complexe intre naltii functionari publici si reprezentantii grupurilor de interes, relatii
ce tind sa fie in afara controlului public sau a celui exercitat de catre politicienii alesi.

Puterea birocratiei nu se sfarseste odata cu luarea unei decizii in privinta unei politici
publice. Oamenii politici sunt nevoiti sa lase implementarea politicii tot in mainile
administratiei. Controlul implementarii le ofera functionarilor publici posibilitatea de a
reinterpreta continutul politicii, de o intarzia sau chiar de o zadarnici.

5.2. Relatia dintre birocrati si ministri

O a doua sursa a puterii birocratiei o constituie relatiile care se creaza intre ministrii si
functionarii publici. Aparent, ministrii sunt sefii politici, iar functionarii publici sunt
subordonatii lor loiali. Totusi, sunt motive sd credem ca aceasta relatie poate fi diferitd in
practica, poate chiar inversatad. Primul element al rationamentului ar fi acela ca oamenii
politici sunt coplesti numeric de catre functionarii superiori. De exemplu, in Statele Unite,
daca luam in considerare doar varful ierarhiei, presedintele si cabinetul sau — cam 20 de
membri — se confruntd cu 600 de functionari superiori. In Marea Britanie, pentru fiecare
ministru sunt 6,5 functionari superiori cu rangul mai mare decat subsecretar de stat. De aceea,
marja de control a politicienilor este foarte limitata, libertatea de actiune a functionarilor
publici in administrarea propriilor responsabilitati fiind considerabila.

Un al doilea factor il reprezintd carierele diferite ale functionarilor publici si ale
politicienilor alesi. In principiu, functionarii publici sunt permanenti, in sensul ci rdman in
functie chiar daca guvernele se schimba, In timp ce ministrii sunt doar temporari. Mai ales 1n
sistemele parlamentare, schimbarea ministrilor este frecventa, ei rezistand in aceeasi functie
aproximativ doi ani. Ministrii nou numiti pot fi influentati de catre functionarii ministeriali
pana acumuleaza suficientd experientd administrativa si cunostinte de specialitate necesare
unei conduceri efective, iar odatd indeplinitd o anumita sarcind, pot fi numiti in alta functie.

Un al treilea avantaj de care se bucurd functionarii publici este acela cd ei sunt
consilieri cu ,,norma intreagd”, in timp ce ministrii sunt sefi de departamente cu ,,jumatate de
normd”. Timpul si energia oamenilor politici sunt solicitate la multe activitati extra-
ministeriale: sedinte de guvern, indatoriri parlamentare, sedinte de partid, comunicare cu
mass-media, participari la ceremonii publice, intalniri cu omologi staini, etc. Oricat de
dedicat, de tenace si de plin de resurse ar fi un ministru, rolul siu este limitat la o ghidare
strategicd, ldsand o mare parte din detalii si din problemele operationale pe seama
functionarilor publici.
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5.3. Statusul functionarilor publici

Ultima sursa a puterii birocratice o reprezintd statusul acesteia si respectul care se
acordd in general functionarilor publici. Acest respect provine din cunostintele de specialitate
pe care functionarii publici le posedd si din expertiza pe care o pot acorda. In multe tari,
inaltii functionari publici sunt priviti ca o elitd meritocratica care este investitd cu
responsabilitate Tn vederea urmadririi interesului national. Acest fapt este reflectat in accentul
pus pe merit si pe cunostintele de specialitate in recrutarea si pregatirea acestora.

Inaltii functionari publici din Germania, de exemplu, sunt recrutati prin intermediul
unui examen dintre persoane cu studii superioare, de obicei absolventi de Drept, si urmeaza
un program foarte riguros de pregitire de trei ani incheiat cu un examen final. in Franta,
Ecole Nationale d’Administration a fost infiintatd tocmai pentru a recruta si pregati
functionari publici generalisti de cel mai inalt nivel, expertii tehnici fiind asigurati de catre
alte universitati, cum ar fi Ecole Polytechnique. Elita birocratiei japoneze este mentinuta
printr-un sistem de recrutare care acceptd doar un candidat din 40. Universitatea din Tokio
asigura cam 70% dintre Tnaltii functionari publici, doua treimi dintre acestia fiind absolventi
de Drept. Statusul birocratiei nipone a fost sporit in perioada reconstructiei postbelice, in
procesul stabilirii unei ,,economii planificate de piata”. Acelasi sistem de selectie extrem de
riguros exista si in Marea Britanie, candidatii provenind mai ales din sistemul Oxbridge.

Prin comparatie, membrii guvernelor, ministirii, sunt deseori numifi in functie fara a
avea o pregdtire corespunzatoare. Desi guvernele sunt formate pe baza programelor
partidelor, a manifestelor lor electorale, ele depind de functionarii publici pentru a transforma
scopurile politice generale in programe practice care sd poatd fi transformate 1n legi si in
politici publice. Aceastd problemad este accentuatd de diferenta dintre calitatile necesare
cAstigdrii unor alegeri si cele necesare pentru a conduce o administratie. In sistemele
parlamentare mai ales, ministrii sunt numiti dintr-un cerc relativ restrans de persoane,
membrii ai partidului/partidelor de guvernamant si destul de rar pot reuni si cunostintele de
specialitate corespunzatoare ministerului sau departamentului §i experienta anterioara in
administrarea unei organizatii mari.

6. Controlul asupra administratiei

Nevoia de a controla birocratia reflectd un spectru larg de preocupari. Cea mai
importanta este ca o birocratie necontrolata implica abandonarea guverndrii reprezentative si
responsabile. Pentru ca democratia politicd sa fie functionala, oficialii numiti trebuie sa dea
socoteald intr-un mod oarecare politicienilor care, la randul lor, sunt responsabili in fata
electoratului. Una dintre criticile constante aduse democratiei de tip libereal este ca in spatele
fatadei oferite de competitia partinica si de responsabilitatea publica se afla puterea ascunsa a
birocratiei care nu este responsabild in fata nimanui. De aceea trebuie stabilite garantii
impotriva coruptiei, proastei administrari si a exercitdrii arbitrare a puterii.

Controlul politic mai este necesar si pentru a asigura eficienta administratiei, care ar
putea fi preocupata doar de confortul profesional si de securitatea materiala, cét si din nevoia
de a rezista presiunilor centrifugale ale departamentalismului. Birocratii, la randul lor, ar
putea sustine ca nu este necesar un control extern avand in vedere auto-disciplina impusa de
standardele profesionale foarte stricte si de ethosul adanc inradacinat al al serviciului public,
mai ales in tari ca Germania, Franta, India, Japonia si Marea Britanie. Pe de altad patre insa, o
asemenea culturd a servicului public poate fi mai curand o parte a problemei decat o parte a
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solutiei. Ea poate ascunde aroganta bazata pe credinta ca ,,functionarii stiu cel mai bine”.
Principalele forme de control asupra administratiei sunt urmatoarele:

1. Crearea unor mecanisme pentru asigurarea responsabilitatii politice;

2. Politizarea serviciului public;

3. Constructia unor contra-birocratii.

6.1. Responsabilitatea politica

Birocratia statald poate fi facutd responsabilda fatd de executivul politic, fatd de
parlament, fatd de sistemul juridic sau fatd de cetdteni. Executivul politic este, In mod
evident, cel mai important deintre aceste organisme, pentru cad poartd responsabilitatea
guvernarii $i lucreaza in stransa legatura cu administratia. Cel mai elaborat sistem de control
executiv al administratiei a fost in tarile cu regim comunist, unde a fost construitd o retea
ierarhizata de organe de partid pentru a conduce in paralel cu administratia de stat si pentru a
o superviza. Totusi, oricat de complexa si de extinsa ar fi fost masinaria guvernarii, chiar si
partidul unic a esuat in impiedicarea birocratiei de a-si dezvolta propriile interese sau de a
actiona 1n sprijinul anumitor interese economice, sociale sau regionale.

In democratiile de tip occidental si in special in cele parlamentare, controlul politic
depinde in mare masurd de respectarea a ceea ce se numeste responsabilitate ministeriala.
Responsabilitatea ministeriala a fost dezvoltatd in forma sa cea mai radicalda in Marea
Britanie, acolo unde functionarii publici sunt responsabili Tn mod exclusiv fatd de ministrul
lor, deci fatd de guvernul care se afla la putere. Posibilitatea acestei conceptii de a asigura
controlul politic este Ingreunatd de trei factori. Primul, pomenit deja, este faptul ca
dimensiunea si complexitatea birocratiei moderne fac din controlul ministerial ceva aproape
imposibil. Al doilea factor este cd ministrii nu doresc sa demisioneze si sa isi sacrifice cariera
politica ca urmare a unor greseli facute de niste functionari subordonati lor sau chiar de catre
el Ingisi, iar prim-ministrii sunt reticenti in Incurajarea demisiilor care ar putea crea o imagine
negativa guvernului. Al treilea factor este ca, in general, parlamentului 1i lipseste expertiza
tehnicd si vointa politicd de a supune fiecare ministru sau fiecare functionar public unui
control efectiv.

Responsabilitatea politica poate fi asiguratd si prin intermediul supravegherii facute
de catre legislativ, in special in ceea ce priveste sumele cheltuite. De exemplu, Congresul
Statelor Unite controleaza bugetul prezidential si are autoritatea constitutionald de a asigura
fonduri pentru diverse departamente si agentii. Acest fapt oferda comitetelor Congresului
posibilitatea de a examina, de a investiga, activitatea fiecarui departament, facand publice
cazurile de proastd administrare. Supravegherea Congresului poate duce la aparifia unor
puternice retele de aliante, asa numitele triunghiuri de fier, care cuprind agentia
guvernamentald dintr-un anumit domeniu, comitetul Congresului care ar trebui sd o
controleze si grupurile de interes din domeniul administrat de agentie.

Supravegherea juridica a birocratiei poate fi regasitd in sistemele in care dreptul
administrativ, care defineste puterile si functiile organelor executive ale statului, este
considerat ca o ramura separati a dreptului public. In multe tari europene acest fapt conduce
la crearea unei retele de curti administrative si de tribunale imputernicite sa rezolve disputele
dintre birocratia guvernamentald si cetiteni. In Franta, Consiliul de Stat este curtea
administrativd suprema. El exercitd o supraveghere generald asupra tuturor formelor de
administratie, dar, in acelasi timp, poate sldbi controlul politic prin protejarea functionarilor
publici fata de interferenta sefilor lor politici.
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Administratia poate fi facuta responsabila fatd de cetateni in mod formal sau in mod
informal. Una dintre metode, de origine scandinava, insd extinsd mai tarziu si in alte tari
(Marea Britanie, Franta, Noua Zeelandd, Romania) este ombudsman-ului sau a avocatului
poporului.

Ombudsman-ul este un functionar al satului care este Insdrcinat cu apararea
drepturilor cetatenilor si cu investigarea acuzatiilor de proastd administrare provenitd din
incompetenta, din erori procedurale ori din utilizarea incorectd a autoritdfii. Rolul
ombudsman-ului este de suplimenta nu de a inlocui cdile normale prin care se pot face
plangeri, cum ar fi curtile administrative sau reprezentantii alesi. Rezultatele investigatiilor
sale au rareori putere de lege, aceasta fiind si una dintre principalele critici la adresa acestei
institutii.

Printre mijloacele infirmale de a face presiuni asupra birocratiei se regasesc si cele
exercitate de cdtre mass-media si de catre grupurile de interes bine ogranizate. Indiferent de
mecanismul formal al responsabilitatii, statusul celor care lucreaza in administratie, pozitia
lor publica, pot fi puternic afectate de scandaluri publice, de dezvaluirea actelor de coruptie
sau de incompetenta administrativa. Publicitatea datd afacerii Watergate a dus la un control
mai strans asupra unor agentii guvernamentale ca CIA sau FBI. Similar, ziarul francez Le
Monde a jucat un rol semnificativ in cazul Rainbow Warrior (scufundarea in Noua Zeelanda
a unui vas al gruparii Green Peace care se pregitea de o misiune de protest fatd de testele
nucleare franceze din Pacificul de sud), contribuind la demisia ministrului apararii. Asemenea
investigatii ale presei sunt puternic afectate de cultura secretului care domina in general
administratia de stat.

6.2. Politizarea administratiei

Una dintre modalitatile cele mai uzuale de exercitare a controlului politic este
recrutarea inaltilor functionari publici functie de entuziasmul ideologic pe care 1l exprima fata
de guvern. Aceasta actiune sterge distinctia dintre politicd si administratie, dintre oamenii
politici si functionarii publici. Acest sistem — spoils system, In varianta americand — a fost
institutionalizat in SUA de presedintele Andrew Jakson in secolul XIX, cand acesta a nlocuit
aproximativ 20% dintre functionarii publici cu oamenii sdi. De atunci, de fiecare datd cand
este ales un nou presedinte, administratia se schimba. Sunt vizate de numiri politice
aproximativ 3000 de posturi la varf, majoritatea acestor numiri facandu-se intre noiembrie,
luna alegerilor, si ianuarie, cand presedintele ales depune juramantul. Ceva mai putin de 200
din aceste numiri sunt facute de presedinte personal, restul fiind doar aprobate de presedinte.

In Germania, desi amploarea formald a numirilor ficute de citre ministrii este
limitata, sistemul Berufsverbot (care literal Inseamna interzicrea accesului la o profesie) le
permite acestora inlocuirea functionarilor nedoriti cu proprii simpatizanti. Politizarea ascunsa
este insa mult mai intalnita. in Marea Britanie de exemplu, dupa desfiintarea Departamentului
pentru Serviciul Public (Civil Service Department) in 1981, au aparut acuzatii ca functionarii
superiori au fost ,,thacherizati”. Acuzatiile de politizare au devenit comune si in administratia
franceza. Aproximativ 500 de posturi importante se afla acum la dispozitia membrilor
guvernului si incepand cu anii 80 aceste numiri au capatat un accentuat caracter politic.
Astfel, inaltul serviciu public francez a ajuns sd semene mai curand cu o reunire de clanuri
politice decat cu un organism unificat situat deasupra partidelor politice.

Existad totusi citeva argumente interesante in favoarea selectarii functionarilor
guvernamentali dupa criterii politice. Primul argument se refera la responsabilitatea elitelor.
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Guvernul nu ar trebui sa fie condus in mod neutru, ca o afacere. Pentru ca el isi exercita
puterea asupra tuturor, el trebuie sa fie responsabil fatd de toti. De aceea liderii politici alesi
trebuie sa aiba puterea de a efectua numiri politice, adica de a numi persoane despre care stiu
ca vor urma vointa celor alesi.

Un al doilea argument impotriva selectarii birocratilor doar pe criterii profesionale ar
putea fi numit responsabilitatea fatd de sentimentul cetatenesc. Rasplatirea prin slujbe
guvernamentale a suportului politic acordat ar constitui un mijloc esential In desteptarea
sentimentului civic si chiar a patriotismului.

Un al treilea argument se afla undeva intre cel al responsabilitatii elitelor si cel al
motivarii cetatenilor. El sustine cd sarcinile guvernului sunt relativ simple iar dacd sunt
atribuite indivizilor cu cele mai Tnalte performante sau celor care au cea mai mare experienta,
inseamnd cd se creaza o birocratie mai elitistd decat este nevoie, iar acest lucru este nedrept
fata de cei care nu au avut acces in trecut la scolile potrivite sau la locurile de munca
potrivite.

Ultimul argument este utilizat mai ales in sistemele politice unde a avut loc o
extindere recentd a dreptului la vot. Grupurile neadmise pana in acel moment in viata politica
sustin ca trebuie sd aiba acces la toate structurile guvernamentale, chiar daca nu au personal
pregatit corespunzator, altfel dreptul la vot proaspat dobandit nu este decat o fatada.
Progamele de actiune afirmativd a minoritagilor din Statele Unite, ca si cele de africanizare
din statele africane dupa obtinerea independentei fata de metropolele europene, se bazeaza, in
parte, pe acest argument.

Cei care cred ca neutralitatea este Intotdeauna un mit, sustin ca unele atasamente
politice sunt inevitatible in cazul birocratiei de stat, apreciind ca un sistem deschis de
politizare este preferabil unei politizari ascunse. Totusi, atagsamentul politic al administratiei
are si serioase dezavantaje. In primul rand, politizarea loveste profund in ideea de serviciu
public permanent si profesionist. Dacd birocratii sunt selectati pe baze politice de catre
guvernul aflat la putere, numirea lor devine la fel de temporara ca si aceea a conducétorilor
politici. Aceasta inseamna ca experienta si cunostintele nu se acumuleaza de la o guvernare la
alta.

Mai mult, este dificil ca un serviciu public sd fie in acelasi timp si atasat politic si
foarte performant. Intr-un serviciu public politizat, unde numirile se fac mai mult pe baza
afilierii politice si a loialitatii personale decat pe baza abilitatilor si cunostintelor, este mult
mai dificil de atras persoane de mare calibru care sa lucreze pe un post temporar, care nu
ofera o securitate a locului de munca. Un alt pericol este acela ca entuziasmul ideologic poate
impiedica functionarii publici sd vada dezavantajele anumitor propuneri de politici publice.

6.3. Contra-birocratiile

Ultimul mecanism al controlului politic asupra administratiei este prin intermediul
structurilor destinate sa sus{ind sau sa asiste oamenii politici, sd contrabalanseze birocratia
oficiald. Cel mai simplu si mai intdlnit exemplu, existent in aproape toate statele, este
utilizarea unor consilieri politici ,,externi”. Aceste grupuri pot fi institutionalizate, formand
asa numitele cabinete ministeriale. Acestea existd de mult timp in Franta, au fost adoptate in
Italia si Austria, cat si in Uniunea Europeand. Cabinetele reprezintd echipa echipa de
consilieri personali ai ministrului (aproximativ lo — 20 de oameni), care il asistd in
supravegherea activitatilor departamentului si 1i asigura suportul in toate responsabilitatile pe
care le are.
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Ideea unei contra-birocratii a cunoscut cea mai elaborata dezvoltare in Statele Unite,
sub forma Biroului Executiv al Presedintelui (Executive Office of the President — EOP).
Acesta a fost infiintat de presedintele Roosvelt si reprezintd birocratia personala a
presedintelui. Numarul consilierilor este In continua crestere si a ajuns in acest moment la
aproximativ 1400 de oameni. Cele mai importante departamente sunt Biroul Casei Albe
(White House Office) care cuprinde cei mai apropiati consilieri politici, Biroul pentru
Management si Buget care il ajutd pe presedinte la pregatirea propunerilor legislative si a
celor legate de buget, Consiliul pentu Securitate Nationala care il sfatuieste in probleme de
aparare si de politica externa si Consiliul Economic care asigura presedintelui Statelor Unite
consiliere profesionistd in privinta politicilor economice.

Scopul contra-birocratiilor este de a echilibra balanta dintre un numar redus de
oameni politici, amatori si aflati temporar in functie si functionarii profesionisti, mult mai
numerosi si permanenti. Si aceasta forma de control politic are partile ei negative. In cazul
EOP-ului, ea duce la dublarea agentiilor guvernamentale, fapt care provoaca unele conflicte
jurisdictionale. Acest fapt este cel mai evident 1n relatiile deseori tensionate dintre Consiliul
pentru Securitate Nationala si Departamentul de Stat.

O alta problema este legata de faptul ca o contra-birocratie, in loc sa rezolve problema
controlului politic, o poate complica. Permitand oamenilor politici sd se inconjoare cu acesti
consilieri personali, exista pericolul ca ei sa se izoleze de realitatea politica, spunandu-li-se
doar ceea ce ei vor sd auda. Aceastd problemad a fost scoasd 1n evidentd de scandalul
Watergate si de cel numit Iran-Contras, cand presedintii Nixon si Reagan au devenit supra-
dependenti de consilierii lor din EOP, 1n parte pentru cd au crezut cd nu se poate avea
incredere si nici nu se poate controla o birocratie federala ostila.

7. Instrumentele utilizate de catre administratie
7.1. Conceptii in privinta instrumentelor de politici publice
Instrumentele utilizate in implementarea politicilor publice reprezinta un set de tehnici
prin care autoritatile guvernamentale, administratia centrald sau locala, 1si folosesc puterea in
incercarea de a castiga sustinerea cetatenilor, de a efectua sau de a preveni schimbarea

sociala. In literatura privind analiza de politici publice si administratia publicd nu existi o

clasificare pe deplin acceptata a acestor instrumente.
Exista doua tipuri fundamentale de abordari:

a. abordarea alegere versus resurse — chestiunea este daca instrumentele trebuie
clasificate din perspectiva alegerilor pe care le face guvernul (inclusiv alegerea de a
nu face nimic) sau daca clasificarea ar trebui sa se concentreze asupra situatiei in care
guvernul a decis deja sd actioneze si atunci clasificarea aratd resursele pe care
guvernul poate sa le foloseasca;

b. abordarea maximalistd versus abordarea minimalistd — controversa constd in faptul
daca trebuie alcatuitd o listd cu toate instrumentele posibile de politici publice sau
dacd trebuie create doud sau trei tipuri principale in care sa poatd fi cuprinse toate
instrumentele specifice pe care administratia publica le poate folosi in implementarea
politicilor publice.

Abordarea alegere versus resurse poate fi ilustratd prin clasificarea lui Charles

Anderson care pleacd de la o temd comuna in literatura de specialitate: gradul de coercitie

exercitat de guvern asupra cetatenilor sdi. Tipologia lui Anderson este mai mult o clasificare
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a alegerilor pe care le are la dispozitie elita guvernantd si mai putin o clasificare a
instrumentelor guverndrii, deoarece una dintre alternative este aceea de a nu face nimic.

Atunci cand existd o problemd publica, se pot face doar patru optiuni. Alegerea
depinde de cat de multd libertate si de cat de multa coercitie se crede ca ar fi necesare in
situatia respectiva.

1. mecanisme de piatd — rezultatul poate fi lasat la dorinta indivizilor, fara vreo
interventie sau comanda din partea guvernarii;

2. opinii structurate — pot fi create programe guvernamentale pe care indivizii le pot
utiliza sau nu, dupa vointa lor;

3. opinii Tmpartite — pot fi create stimulente sau piedici astfel incat indivizii sd fie
condusi, Tn mod voluntar, catre scopurile dorite de politica publica;

4. norme — se poate constitui un control direct, prin introducerea unor constrangeri si
unor imperative pentru actiunea individuald, sustinute de puterea coercitiva a
guvernarii.

Clasificarea lui Anderson merge de la libertatea completd la coercitia completa.
Astfel, libertatea completd presupune faptul ca guvernul nu intervine deloc, lasand decizile la
latitudinea consumatorilor de pe piatd. A doua perspectiva implica faptul ca cei care creaza
politicile publice aduc optiuni care nu existau anterior, deci rezultatul va depinde de alegerile
voluntare ale indivizilor. Conform celei de-a treia perspective, decidentii politici au la
dispozitie diverse stimulente si penalitati pentru a ghida indivizii in directia dorita, astfel incat
sa fie indeplinite obiectivele politicii publice. Individul este inca liber s nu accepte dorintele
decidentilor politici, dar trebuie sd suporte un anumit cost. A patra posibilitate reflecta
cealaltd extrema a scalei: guvernarea decide care actiuni vor fi permise si care nu. Libertatea
de alegere este limitata de statute, norme si regulamente.

Una dintre criticile aduse clasificarii lui Anderson se refera la faptul ca problema
mecanismelor pietei nu este echivalentd cu non-interventia guvernamentald: a nu face nimic
nu inseamna a lasa totul pe seama pietei. Exista si alte alternative pentru interventia publica
altele decat piata, cea mai importantd fiind societatea civila. O alta critica se Intreaba daca
non-interventia guvernamentala este cu adevarat un instrument. Ea poate reprezenta o alegere
pe care guvernantii pot sd o facd, o strategie de politica publica, dar este problematic daca
poate fi considerata ca un instrument.

Abordarea minimalistd preferd impartirea in cateva categorii, de preferintd doud sau
trei, in care s poatd fi introduse toate instrumentele de politici publice. In abordarea
maximalistd sunt oferite liste lungi de instrumente, dar existd putind disponibilitate de a
aranja aceste instrumente in grupuri mai mari sau mai mici. Cea mai lunga listd de intrumente
a fost relizatd de E. S. Kirschen, intr-un studiu comparativ privind politicile economice in
noua fari, si contine nu mai putin de 63 de instrumente diferite de politici publice. Abordarea
minimalistd care contine cea mai simpld clasificare propune doud tipuri de instrumente la
indemana administratiei: cele afirmative si cele negative sau cele care promoveaza si cele
care restrang. Instrumentele pot fi astfel Impartite In negative, care interzic sau impiedica o
actiune, si In pozitive, care incurajeaza actiunea. Aceastd clasificare cu stimulente si
penalitdti 1si are originea in impartirea conventionala intre ,,morcov” si ,,bat”, intre premiu si
pedeapsa, intre beneficii si costuri. Stimulentele includ granturile, scutirea de impozite,
precum si alte masuri de facilitare care nu se bazeaza exclusiv pe latura financiara.
Penalitatile sunt sanctiuni care presupun consecinte neplidcute impuse de o autoritate legal
constituitd, consecinte care apar in cazul Incalcarii legii.
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Un merit major al acestui tip de clasificare este simplitatea sa. Un alt merit se refera la
consistenta sa teoreticd. Se poate presupune in mod justificat ca reactiile vor fi diferite la
penalitdti sau la stimulente. Folosirea penalititilor reprima energiile si entuziasmul
indivizilor, ducand la aparitia unui sentiment de alienare in relatia acestora cu administratia.
Folosirea stimulentelor, pe de alta parte, ofera guvernatilor un obiectiv spre care acestia cred
ca merita sa tinda, ceea ce duce la aparitia cooperarii si increderii reciproce intre cetateni si
administratie. Mijloacele de control negative scad legitimitatea politica, pe cand cele pozitive
o intaresc.

Totusi, acesta clasificare foarte simpla implica si unele slabiciuni. Prima dintre ele
este ca nu poate cuprinde nici o categorie care sa se refere la educatie, consiliere, propaganda
ori alte tehnici bazate pe argumentare si convingere. In plus, asigurarea de informatii
constituie o preocupare majorad a guverndrii in epoca post-industriald, iar informatia nu
implica nici penalitafi si nici stimulente. O a doua slabiciune a acestei clasificari se refera la
amplasarea 1n aceeasi categorie a costurilor economice cu pedepsele si sanctiunile negative.
Cei care sunt supusi unor sanctiuni sunt pedepsiti deoarece au incélcat o anumita regula, insa
costurile economice, aga cum ar fi accizele la combustibil sau tigari, sunt suportate de catre
consumatori doar pentru ca au cumparat un anumit produs §i nu pentru ca ar fi incalcat vreo
reglementare. O a treia critica priveste faptul cd granturile si costurile fac parte din categorii
diferite, desi ele ar putea face parte din aceeasi categorie, care sda implice oferirea sau
preluarea anumitor valori.

Plecand de la definirea puterii care este vazuta ca abilitatea unui actor de a influenta
alt actor astfel incat cel din urma sa indeplineascad ordinele sau sarcinile pe care primul le
sustine, Amitai Etzioni a distins trei tipuri de putere:

- coercitivd — care se bazeazd pe aplicarea sau pe amenintarea cu aplicarea a
unor sanctiuni fizice: durerea, mutilarea sau moartea, generarea unor frustrari
prin restrictionarea miscarii sau controlul prin fortd a unor nevoi legate de
mancare, locuinta, sex, etc;

- remunerativd — care se bazeaza pe controlul resurselor materiale si pe rasplata
prin alocarea salariilor, dividendelor, comisioanelor, diverselor servicii si
facilitati;

- simbolica — care se fundamenteaza pe alocarea si manipularea unor beneficii
simbolice sau prin privarea de asemenea beneficii prin intermediul liderilor,
prin manipularea mass-mediei, prin alocarea unor simboluri ale prestigiului si
stimei (decoratiile).

Etzioni vede cele trei forme de putere si ca mijloace de control. De aici rezultd ca
folosirea instrumentelor de politici publice presupune manuirea puterii politice si cd putere
este ceva mai mult decat forta bruta. Plecand de la clasificarea lui Etzioni se poate ajunge la
schemd fundamentald de clasificare a instrumentelor in norme, mijloace economice si
informatii. O clasificare a mijloacelor de control a politicilor publice ar trebui sa faca
distinctia intre acele instrumente care presupun coercitia, folosirea remuneratiilor sau
privarea de resurse materiale si apelurile la ratiune si morala.

Din punct de vedere al relatiilor dintre cei care guverneaza si guvernati, tipologia
anterioara ia in considerare urmatoarele situatii:

- in cadrul normelor, guvernatul este obligat sa facd ceea ce guvernantul 1i
spune sa faca;
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- 1n al doilea caz, guvernatul nu este obligat sd faca ceea ce guvernantii ii spun
sa faca, dar cei care conduc ii pot face actiunea mai grea sau mai usoara prin
adaugarea ori lipsirea de resurse materiale;

- 1in al treilea caz, relatia este persuasiva, implicand doar comunicarea, ratiunea
si nu resursele materiale sau ordinele obligatorii.

Reglementarea reprezintd masurile luate de structurile guvernamentale pentru a
influenta indivizii prin mijloace precum regulamente si hotarari care ii obligd sd actioneze
conform acestora. Reglementdrile sunt adesea asociate cu sanctiuni negative precum
amenzile, Inchisoarea sau alte tipuri de pedepse. Acest concept implicd o anumita doza de
neclaritate, deoarece in limbaj uzual prin reglementare se intelege, in general, orice
interventie a guverndrii. Totusi, nu acesta este sensul utilizarii conceptului aici, in acest
context reglemetarea reprezentand doar unul dintre mijloacele pe care guvernarea le are la
dispozitie pentru a-si exercita puterea asupra cetatenilor.

Mijloacele economice presupun oferirea sau privarea de resurse materiale, bani sau
alte resurse. Mijloacele economice sunt cele care fac o anumitd actiune mai scumpa sau mai
ieftind 1n termeni de bani, timp sau alte valori. Ele nu implicd obligativitate din partea
subiectilor, ceea ce le deosebeste fundamental de reglementari. Mijloacele economice ofera
intotdeauna celor guvernati o anumita libertate 1n privinta caii de urmat, ei hotarand daca sa
actioneze sau nu. Accizele pe tutun sau bauturi alcoolice, de exemplu, nu interzic consumul
acestora, nsd fac din consumul acestor produse o activitate mai scumpa. Instrumentele
economice pot privi si resurse nemonetare, asa cum ar fi servicii medicale gratuite,
medicamente gratuite sau scolarizare gratuitd pentru anumite categorii ale populatiei.

Informatia reprezinta incercarile de a influenta indivizii prin transferul de cunostinte,
prin comunicarea argumentelor rationale si prin persuasiune. Informatia poate privi natura
problemei, modul in care indivizii rezolva problemele, masurile care pot fi luate pentru a
schimba situatia respectiva, motivele pentru care aceste aceste masuri trebuie adoptate de
catre guvernanti. Notiunea de informatie este utilizatd ca un termen catch-all, caci ea
cuprinde toti termenii legati de o campanie de comunicare, difuzarea de materiale tiparite
(brosuri, reviste, foi volante, manifeste, postere, etc), publicitate, programe demonstrative, de
training, programe educationale si orice alte forme prin care pot fi difuzate cunostinte si
recomandari. Informatia poate cuprinde nu doar date obiective ci si judecati de valoare despre
fenomene considerate bune sau rele, poate cuprinde recomandiri despre modul in care
cetatenii ar trebui sd actioneze. Ca si In cazul mijloacelor economice, informatia nu
presupune nici un fel de coercitie. Celor carora le este adresatd informatia nu sunt obligati
prin nimic sd actioneze in modul sugerat de catre aceasta. Absenta obligatiei face ca
informatia sa fie aproape opusul reglementarii, care contine prin definitie reguli obligatorii de
comportament. Informatia este diferita si de intsrumentele economice deoarece nu ofera
resurse materiale celor care actioneaza in modul sugerat si nu priveaza de asemenea resurse
pe cei care nu actioneaza in directia doritd de guvernanti.

Principala criticd la adresa clasificarii instrumentelor de politici publice potrivit
gradului de constrangere din relatia guvernanti — guvernati este aceea cd, in multe ocazii,
mijloacele economice par sa fie mult mai constrangdtoare decat reglemetdrile. Diferenta
dintre amenda perceputa pentru incalcarea unei legi si eventuala taxa perceputd pentru aceesi
actiune pare sa fie extrem de micd. Daca amenda este mai micd decat taxa, Tnseamna ca
reglementarea este mai putin prohibitiva decat mijloacele economice, care devin astfel mai
puternice decat acestea. O altd disputd constd in diferentele dintre penalitati (amenzile, de
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exemplu) si taxe (ca taxa pe vanzare). Exista cu adevarat o diferentd intre a plati o taxa pe
véanzare pentru achizitionarea unui produs si a pliti o amenda? in ambele cazuri este vorba de
o deprivare materiald. Ar fi poate mai rezonabil ca ambele cazuri sa fie privite ca mijloace
economice, deoarece fiecare dintre ele fac actiunea mai scumpa. Din aceastd perspectiva,
clasificarea tripartita ar fi gresitd. Argumentele anterioare sunt intr-o anumita masura valide,
insa trebuie tinut cont de faptul ca in cazul prohibirii, actiunea este interzisa, pe cand in cazul
taxarii, impozitarii, ea este permisa, desi la un cost posibil foarte mare. Deci, atunci cand
cineva nesocoteste o anumita regula el este in afara legii, Insa este un cetdtean onest cand
desfisoari o activitate pentru care trebuie si plateasca. In acest sens, reglementarea este mai
constrangatoare decat mijloacele economice.

7.2. Teorii despre instrumentele utilizate de catre administratie
Testul oricarui fel de clasificare il reprezintd rezultatele empirice si teoretice ale
acestuia. Urmatoarea listd de intrebari de cercetare cu privire la instrumentele de politici
publice sugereaza dimensiunile problemelor teoretice din acest domeniu:

1. Cu putine exceptii, instrumentele de politici publice merg impreund, ,,la pachet”. Cum
sunt asamblate diferitele instrumente in programe si politici corespunzatoare. Cum
sunt secventiate aceste instrumente in timp?

2. Instrumentele de politici publice trebuie utilizate in cadrul unor aranjamente
organizationale. Existd vreo conexiune intre alegerea instrumentului de politica
publica si alegerea aranjamentului institutional necesar pentru utilizarea respectivului
instrument?

3. Care sunt argumentele in favoarea optiunii pentru un anumit instrument de politica
publica? De ce unele instrumente sunt preferate in defavoarea altora, In anumite
contexte si pentru anumite scopuri? Ce echilibru exista intre eficacitate, eficienta,
legitimitate, legalitate, participare democratica si consideratii simbolice?

4. Este adevarat ca unele tari prefera in mod constant unele instrumente sau pachete de
instrumente in defavoarea altora pentru rezolvarea unor probleme similare? Se poate
vorbi in acest caz de ,,stiluri nationale”?

5. Partidele politice se afla in disputd nu doar asupra scopurilor, dar si asupra
mijloacelor, acestea nefiind niciodatd neutre din punct de vedere politic. In ce masura
partidele politice trateaza diferit instrumentele de politici publice? Cei care iau decizii
adopta aceleasi instrumente indiferent de situatia aflatd in dezbatere sau prefera
instrumente diferite care sd se potriveasca unei anumite situatii?

6. In ce masura un rezultat considerat un succes de citre decidenti duce la folosirea in
viitor Intr-o masura repetatd si mai intensa a instrumentelor utilizate initial?

7. 1In ce masura un proces politic variazi in functie de instrumentele utilizate? In ce mod
alegerea unui instrument afecteaza procesul politic? Este adevarat ca diferite procese
politice determina folosirea aumitor instrumente politice?

8. Ce consecinte (asteptate sau nesteptate, intentfionate sau neintentionate) are alegerea
unui instrument de politica publicd asupra eficientei si eficacitatii programului de
guvernare?

9. Ce consecinte (asteptate sau nesteptate, intentionate sau neintentionate) are alegerea
unui instrument de politica publica asupra acceptarii de catre public a programului de
guvernare §i asupra legitimitatii guvernarii in general?
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10. Ce criterii si ce standarde ar trebui utilizate in evaluarea ulterioara (ex-post) a
diferitelor instrumente?

11. Ce consecinte (asteptate sau nesteptate, intentionate sau neintentionate) are alegerea
instrumentelor de politici publice asupra programului de implementare a politicilor
respective?

Aceasta listd constituie intrebari de cercetare la care se poate oferi un raspuns sau la
care s-au oferit deja unele raspusuri. In continuare va fi clarificati doar problema eficacitatii
si legitimitatii.

Folosirea variatelor instrumente de politici publice pentru scopurile dorite de
guvernare va avea consecinte diferite asupra raspunsurilor date de catre cei guvernati.
Pastrand celelalte variabile constante, utilizarea puterii coercitive este mai alienanta pentru
guvernati decat folosirea instrumentelor economice, iar utilizarea instrumentelor economice
este mai alienanta decat folosirea informatiei sau a persuasiunii. Dar, daca e sa privim din
celalalt unghi, informatia si persuasiunea duc la mai mult angajament personal din partea
cetatenilor deca mijlocele economice, ca si acestea fata de instrumentele legal-regulatorii. Cu
alte cuvinte, aplicarea unui mijloc informativ duce la convingerea cetatenilor, aplicarea unui
mijloc economic tinde sd pund in actiune interesele personale ale acestora, iar aplicarea unui
mijloc legal tinde sa 1i forteze sa se supuna.

Instrumentele de politicd publici sunt utilizate in general impreuna. Intr-o dimensiune
verticald, un instrument este utilizat pentru a promova sau pentru a reduce actiunea altuia.
Dimensiunea orizoantala implica folosirea mai multor tipuri de instrumente pentru realizarea
aceluiasi obiectiv. Cele trei tipuri de instrumente de politici publice pot fi folosite impreuna,
intr-o secventd. Doern si Wilson au explicat ca politicienii occidentali au o tendintd puternica
de a raspunde problemelor politice printr-o miscare treptatd de la cel mai putin coercitiv
mijloc de control la cel mai coercitiv. Ideea este cd, In timp, o problema de politica publica
poate fi abordata in trei moduri: prin pregatirea informatiei (prin exprimarea unei declaratii
de intentie, de exemplu), apoi prin aplicarea unor stimulente selective si, in cele din urma,
prin stabilirea regulilor, insotite de amenintarea cu sanctiuni. In rezolvarea problemelor
sociale, autoritatile utilizeaza astfel instrumente a caror putere creste in etape succesive.

De ce sunt instrumentele de politici publice aplicate intr-o asemenea ordine in
democratiile de tip occidental? Una dintre explicatiile posibile este legitimitatea unui anumit
program si Increderea pe care publicul o are in el. Cele mai putin coercitive instrumente sunt
introduse primele pentru a slabi rezistenta anumitor grupuri de indivizi si pentru a le ajusta
pozitia in concordanta cu intentia guverndrii. Dupa un timp, autoritatile se simt indreptatite sa
legifereze definitiv problema respectiva, prin folosirea celui mai puternic instrument.

O anumitd preferintd in ordinea utilizarii instrumentelor poate fi dedusd si din
gandirea politica de tip liberal specificd occidentului. Un principiu fundamental al
liberalismului clasic este evitarea interventiei guvernamentale in viata indivizilor. Daca,
totusi, interventia guvernamentald este considerata necesara, ea ar trebui sa fie in acord cu
principiul constrangerii minime. Acest principiu face ca instrumentele cu cea mai scazutd
constrangere, cum ar fi presiunile morale sau stimulentele financiare, sa fie preferate celor
puternic constrangatoare, adicd reglementarilor, in situatia in care orice alte conditii sunt
egale.

Astfel, instrumentele de politici publice pot fi considerate nu doar ca mijloace prin
care pot fi atinse anumite scopuri politice, ci pot fi ele nsele scopuri. Ele sunt obiect al
disputei politice deoarece afecteazd in mod fundamental procesul si continutul politicilor
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publice. In timp ce obiectivele largi ale politicilor publice reprezinti ceva care va fi atins
candva in viitor, si deci ar putea naste mai putine controverse, alegerea instrumentelor are
consecinte imediate, de unde si disputele din jurul acestora.

7.3. Tipuri de reglementari

Criteriul pentru clasificarea tripartitd a instrumentelor in reglementari, mijloace
economice si informationale este dat, asa cum am vazut, de gradul de consrangere folosit
asupra cetatenilor. Ideea constrangerii poate fi folosita i pentru a distinge alte subcategorii in
cadrul fiecareia dintre cele trei mari tipuri.

Reglementirile pot fi de mai multe feluri. In primul rind ele pot fi exprimate negativ,
interzicand in mod expres anumite fenomene si actiuni. Dar ele pot fi formulate si afirmativ,
prescriind ceea ce trebuie facut. Mai pot fi distinse interdictiile absolute, interdictiile cu
exceptari, interdictiile cu permisiuni si interdictiile cu obligatia de a anunta.

a. Interdictiile absolute sunt obligatorii in mod neconditionat pentru toti indivizii si nu
permit existenta vreunei exceptii. Ideea principald este ca activitatea repectiva nu ar
trebui sa existe deloc. Existd numeroase interdictii absolute, de exemplu impotriva
crimei, Tmpotriva abuzarii copiilor sau a sofatului pe partea staingd a drumului. Totusi,
in general, legile cuprind numeroase exceptii $i scutiri.

b. In cazul interdictiilor cu exceptiri, prescriptia este menita sa arate cursul normal al
unei actiuni, curs care trebuie urmat de cetdteni, dar pentru a evita aparifia situatiilor
absurde, este oferita optiunea scutirilor, ca o supapa de siguranta (situatia de legitima
aparare, de exemplu).

c. In cazul interdictiilor cu permisiuni, scopul prohibitiei nu este atat de a bloca, cat de
a contola ori de a ridica semne de intrebare in privinta activitatilor implicate.
Permisiunile sunt oferite potrivit unor norme, oferind aplicantului posibilitatea de a
arata ca activitatea va fi in conformitate cu anumite cerinte. Din aceastd categorie fac
parte permisele, concesiunile, garantiile, cotele, certificatele, licentele, autorizatiile.
Cineva are voie sd conduca un autoturism doar daca poseda un permis de conducere
corespunzator. Un patron nu poate vinde bauturi alcoolice daca nu are un certificat
care sa 1i permitd acest lucru. Un post de radio nu poate emite fard o licentd, iar o
constructie nu poate fi ridicata fara o autorizatie.

d. Interdictiile cu obligatia de a anunta implicd interzicerea unei actiuni atat timp cat
autoritatile nu sunt informate despre ea. Odata ce practicantul a instiintat autoritatea
corespunzatoare, el poate incepe activitatea. Scopul anuntarii este ca cel ce anunta
poate sa isi Tnceapa activitatea, dar notificarea poate declansa un proces de investigare
care sd confirme permisiunea sau sd o revoce. Un alt motiv al utilizarii acestui tip de
instrument este de a proteja consumatorii impotriva fraudelor. Autoritatile doresc
numele notificatorului, in eventualitatea cd acesta ar putea insela unii clienti. Acesta
este motivul inregistrarii soferilor de taxi in unele tari; lor li se cere sa fie inregistrati
si sd aiba un semn distinctiv pe masind (numdar, nume). In cazul unei neintelegeri,
consumatorii stiu identitatea celui in cauza, deci pot contacta autoritatile pentru a
primi despagubiri.

7.4. Tipuri de instrumente economice

Instrumentele economice acoperd o gamad largd de activitdti. Ca si in cazul
reglementarilor, acestea variaza de-a lungul unei dimensiuni pozitiv — negativ. In cazul celor
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pozitive, o resursd materiald este oferitd unui agent (individ, organizatie), pe cand in cazul
celor negative agentul este deposedat de o resursd materiald. Programele de stimulente
financiare sunt legiferate pentru a Tmbundtati conditiile unor agenti sau pentru a reduce
costurile si riscurile unei anumite actiuni. Piedicile financiare au o semnificatie opusa: de a
inrautati conditiile actorilor-tintd sau de a mari costurile si riscurile unei anumite actiuni,
tocmai pentru a o descuraja.

Instrumentele economice pot fi clasificate si conform dihotomiei in bani — in natura.
Guvernele pot alege intre platile prin transferul de bani sau prin transferul de bunuri.
Granturile, subsidiile, alocatiile, garantiile de credit, dobanzile subventionate sunt
instrumente economice in bani, in timp ce ingrijirca medicald gratuitd, medicamentele
gratuite sau mesele gratuite pentru copiii scolari reprezinta instrumente In natura.

Meritele banilor in comparatie cu cele ale produselor si serviciilor ca forme de ajutor
public au fost indelung dezbatute. Principiul banilor presupune faptul cd toti indivizii
elegibili, de exemplu cei cu venituri mici, ar trebui sd primescd bani din partea autoritatilor
publice. Acest lucru ar trebui sa ofere celor ce primesc bani libertatea de a face ceea ce doresc
cu ei. Astfel, integritaatea personald nu ar fi afectatd, iar stigmatizarea sociald ar fi evitata.
Impotriva acestui rationament unii autori au adus ca argument faptul ci platile in bani sunt
ineficiente deoarece destinatarii sunt deseori in incapacitatea de a-si administra economile
personale. Ei cad pradd reclamelor care ii incurajeazd sa cheltuiascd bani pe obiecte
neesentiale si sa neglijeze problema hranei si hainelor pentru ei si pentru copiii lor. De aceea
ajutoarele sociale ar trebui sa ia forma bunurilor si serviciilor oferite de catre guvern prin
interemediul unor organizatii publice. In acest fel, autorititile se asigurd de faptul ca
destinatarii nu isi vor cheltui resursele pe un consum inutil ci se vor bucura de bunurile si
serviciile considerate necesare de catre autoritdti in conformitate cu opiniile expertilor.
Totusi, destinatarii pot sd respinga o astfel de alternativa, considerand-o ca fiind mult prea
paternalistd. Din acestd perspectiva ajutoarele in bani sunt mai putin constrangatoare pentru
destinatari decat cele Tn bunuri sau servicii.

Al. Stimulente financiare

Transferurile in bani reprezinta plati unilaterale ale guvernului catre o persoana sau
catre o firma, transferuri care nu fac parte dintr-un schimb de bunuri sau servicii. Este cazul
platilor legate de diverse forme de protectie sociala, care reprezintd forme de redistributie a
bunastarii in societate.

Granturile sunt fonduri puse la dispozitia indivizilor sau grupurilor de catre
guvernare §i care reprezintd de asemenea un transfer financiar intr-un singur sens. Unul dintre
aceste tipuri este reprezentat de granturile de ajutorare. Un grant de ajutorare este o plata
efectutd de catre guvernul central pentru a ajuta unitati guvernamentale mai mici (regionale
sau locale). Astfel putem avea granturi generale, care sunt disponibile pentru orice tip de
cheltuiala, si granturile selective, care sunt legate de realizarea unor obiective specifice.
Granturile selective se pot baza pe o anumitd formula: sa reflecte, de exemplu marimea si
distributia pe varste a populatiei dintr-o anumita unitate de guvernare locald. O caracteristica
comuna a tuturor granturilor de ajutor este aceea ca unitatea guvernamentala mai mare ofera
ajutor financiar fard a inlocui unitatile mai mici care ofera de fapt serviciul public respectiv.
Granturile de ajutor sunt folosite in special pentru a realiza obiective specifice si nu pentru a
oferi asistentd financiard generala. Asemenea obiective po include: constructia de drumuri,
centre de ingrijire medicala, scoli, locuinte, azile de batrani, etc.
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Subventia este o platd conditionata catre indivizi sau firme, realizata de catre guvern,
pentru care acesta nu primeste in schimb produse sau servicii. Scopul unei asemenea plati
este de a face accesibil pentru consumatori un produs sau un serviciu, in conditiile in care,
farad intreventia guvernului, produsul sau serviciul respectiv ar fi achizifionat cu greutate de o
buna parte a populatiei. Produsele sau serviciile subventionate sunt considerate esentiale
pentru bunastarea cetdtenilor si de aceea guvernul considerd necesara subventionarea
intreprinderilor care le produc.

imprumuturile cu dobandi redusi sunt acordate indivizilor sau firmelor la o rati a
dobanzii mai mica decat cea existenta pe piata bancara. Acest instrument este folosit in unele
tari in cadrul politicii privind locuintele: doritorii solicitd unui organism national sau regional
imprumuturi cu dobanda redusa pentru constructia de locuinte sau pentru Tmbunatatiri legate
de o conservare sporitd a energiei in locuinte deja existente.

Garantiile de imprumut sunt oferite de guvern celor care cumpara echipament care
trebuie si indeplineasci anumite standarde. Intr-un aemenea program, destinatarii imprumuta
bani din sursele traditionale de imprumut, iar guvernul garanteaza returnarea creditului si a
dobanzii. Ideea garantiilor de imprumut este de a reduce riscul pentru organizatiile care ofera
bani si de a le incuraja sd imprumute bani cu o dobandd mai micad unor persoane ce vor s
desfagoare o activitate agreatd de catre guvern.

Reducerile fiscale reprezinta venituri care nu mai sunt preluate de catre autoritatile
fiscale. Ele constituie niste devieri de la structura normald de impozitare. Cele mai comune
includ scutirile de impozite, deducerile unor cheltuieli si returnarile.

Scutirea de impozit inseamna cd o anumitd parte a venitului, a averii sau a unei
actiuni este exceptatd de la impozitare. Scopul scutirii este de a reduce costul unor anumite
actiuni, vazute ca importante de catre guvern. Scutirile de impozite pot fi la fel de numeroase
ca si impozitele, ele diferind, evident, de la tara la tara: venitul obtinut din culegerea fructelor
de padure, pensiile de batranete, alocatiile de maternitate, cele pentru persoane cu handicap,
etc.

Deducerile fiscale reprezintd anumite cheltuieli care pot fi scdzute din venitul
impozabil. Diferenta dintre scutirea de impozit si deducere constd in faptul ca prima implica
inexistenta vreunei taxe pe o anumitd forma de venit, pe cand cea de-a doua presupune ca
sunt permise anumite cheltuieli pentru a reduce venitul impozabil. In multe tari, oamenilor de
afaceri care cumpard echipamente importante pentru productie le sunt permise anumite
deduceri din venitul lor impozabil, de o valoare echivalenta celei pe care echipamentul lor o
pierde anual datorita uzurii.

Returnarile implica faptul ca organul fiscal ofera o suma de bani acelor contribuabili
care susfin o anumitd cauza consideratd importantd de catre guvern. Ne putem imagina, de
exemplu, ca un contribuabil ar putea primi o anumitad suma pentru fiecare unitate monetara
cheltuitd pentru opere caritabile. Aceastd forma de credit ar putea actiona prin intermediul
sistemului de impozit pe venit, prin returnarea catre fiecare donator a unei sume egale cu un
anumit procent din contributiile banesti ale acestuia pentru caritate.

A2. Piedici financiare

Piedicile financiare includ impozitele, taxele, taxele vamale si tarifele. Existd o
diferentd semantica interesantd intre impozite si taxe. In timp ce taxa este este un pret pentru
un anume serviciu, impozitul nu este o platd pentru ceva anume. O taxa este o percepere din
partea guvernului, care presupune un serviciu direct si distinct. Taxa de intrare Intr-un muzeu
public este o astfel de plata, deoarece celui care da bani pe bilet 1i sunt oferite spre vizionare
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exponatele muzeului. Pe de altd parte, impozitele sunt platite pentru un serviciu indistinct.
Impozitele includ: impozitul pe venit, impozitul pe profit, impozitul pe proprietate, impozitul
pe mostenire, impozitul pe vanzari, etc, etc. Tarifele si taxele vamale sunt percepute pentru
produsele importate. In timp ce tarifele sunt folosite ca mijloace pentru a proteja producitorii
interni de competitia internationald, taxele vamale sunt percepute pentru a creste veniturile la
buget.

B. Instrumente ,,in natura”

Abordarea ,,in naturd” a asistentei publice include centrele pentru ingrijirea copiiilor,
casele pentru persoanele in varsta, spitalele publice, fortele militare, politia, universitatile
publice, facilititi legate de depozitarea deseurilor, etc. In unele cazuri guvernarea
contracteaza unele dintre aceste functii unor antreprenori privati, care la randul lor ofera
servicii ,,in naturd” cetatenilor.

Voucher-ul este un mijloc de asistentd publica ,,in naturd” mai putin constrangator si
mai indirect decat asigurarea directa de catre autoritdti a unor bunuri sau servicii. Sistemul de
vouchere reprezintd o metoda prin care consumatorii de servicii si bunuri oferite de catre
guvern au posibilitatea de a alege intre mai multe alternative. In loc ca o agentie
guvernamentald sd decida cine si ce primeste, indivizilor le sunt oferite vouchere care le
permit sd achizifioneze anumite bunuri sau servicii pana la o anumita suma de bani. Exemplul
cel mai uzual il reprezinta tichetele de masa. Voucherele sunt utilizate si ca metoda prin care
cetatenii 1si pot alege spitalul la care sa primeasca ingrijire medicald sau parinti pot alege
scoala la care s invete copiii lor. In cazul sistemului educational voucherele sunt distribuite
parintilor pentru ca acestia sa plateasca taxele de scolarizare la scoala pe care o aleg pentru
copiii lor. Guvernarea locala sau, in final guvernarea centrald, transforma voucherele primite
de catre fiecare scoald in sume de bani corespunzatoare. Astfel scolile se vor afla in
competitie unele cu altele pentru a primi fonduri, care sunt proportionale cu numarul de elevi
care au optat pentru ele.

7.5. Tipuri de instrumente informationale

Categoria instrumentelor informationale include masurile luate pentru a influenta
destinatarii unei politici prin transferul de cunostinte, comunicare a argumentelor rationale,
convingere, consiliere, apeluri la morala, etc. Ca si in cazul reglementarilor si mijloacelor
economice, informatia poate fi exprimatd intr-o manierd pozitivd sau in una negativa.
Informatia poate convinge un actor sd indeplinesca o actiune sau poate sa il descurajeze in a o
infaptui.

Informatia poate fi un instrument in sine de politica publica sau poate fi un instrument
de metapoliticd, deoarece este folositd pentru a disemina existenta, semnificatia si
accesibilitatea altor instrumente. Ultimul caz reprezintd un exemplu de asamblare pe verticala
a instrumentelor. Informatia este o conditie necesara pentru functionarea celorlate
instrumente. Programele publice proiectate in mod profesionist trebuie sa informeze
potentialii beneficiari de existenta acestora si de semnificatia practici pe care o au
programele. O astfel de informatie poate fi numitd informatie despre instrumentele unei
politici publice, spre deosebire de informatia ca instrument de politica publica.

Daca o reglemetare — lege, statut, cod — trebuie sa intre in vigoare, atunci membrii
grupului {intd trebuie sa fie constienti de existenta si continutul ei, astfel incat sa i1 se poata
supune. In multe cazuri guvernele nationale trebuie si-si informeze cetitenii despre existenta
si semnificatia noilor legi. Instrumentele economice necesitd si ele existenta informatiei
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pentru a putea functiona. Este aproape un truism faptul ca viitorii destinatari ai ai unui
program de granturi trebuie sd stie de existenta acestuia si de conditiile necesare pentru
solicitarea ajutorului economic. Diseminarea unor astfel de cunostinte despre anumite
programe necesitd masuri informationale specifice din partea autoritatilor responsabile.
Alteori, guvernul trebuie sa informeze cetatenii despre programele de informare. Dupa ce un
nou material informativ a fost realizat, organismul administrativ implicat trebuie sa decida
dacd materialul trebuie raspandit imediat grupului tinta sau daca trebuie utilizate instrumente
de raspandire a informatiei pentru a informa cetdtenii despre existenta materialului.
Potentialii utilizatori ai informatiei vor fi instiintati despre disponibilitatea materialului,
despre importanta sa, iar potentialii destinatari ar trebui sa facad un efort personal si sa il
comande. Cele trei cazuri anterioare subliniaza distinctia dintre informatia ca instrument
independent de politicd publica — informatia ca — si informatia ca instrument de metapolitica
— informatia despre.

In cazul informatiei ca instrument de politica publicd existd mai multe posibilitati de
transfer a informatiei. Cea mai importanta distinctie este aceea dintre transmiterea mediata a
informatiei si transmiterea interpersonald a acesteia. Semnificatia acestei distinctii este
evidentd. Canalele mass-media reprezinta toate acele mijloace de raspandire a mesajelor care
permit unei surse formate din unul sau mai multi indivizi sa ajungd la o audientd mult mai
mare, fard a-i intdlni personal pe receptorii acestor mesaje. Diseminarea interpersonald a
informatiei presupune un contact fata in fata intre emitator si receptor.

Canalele mass-media sunt Tmpartite in televiziune, radio, film, ziare si alte materiale
tiparite precum carti, brosuri, fluturasi, etichete, postere, etc. Printre mijloacele
interpersonale de transmitere a informatiei se numara consilierea directa, educatia in clasa,
workshop-uri, conferinte, demonstratii, expozitii, etc. Ideea unei demonstratii este aceea ca
dacd o anumita tehnologie, un anumit material, un anumit program sau proces, sunt vazute in
actiune, atunci adoptarea lor va spori.

8. Guvernare locala

Desi statele sunt tratate ca entitdti unitare din punct de vedere al relatiilor
internationale, fiecare stat dispune de o distributie interna a puterii, de o organizare a acesteia
pe mai multe niveluri. Probabil una dintre cele mai semnificative diferentieri o constituie
separarea dintre o forma centrald sau nationald de guvernare si diversele forme de guvernare
statala, regionald sau locald. Aceste diviziuni sunt determinate in primul rand de structura
constitutionald a statului respectiv, adicd de forma unitara sau federald de guvernare. Fiecare
dintre aceste doua sisteme stabilesc o anumita distributie a puterii, aceasta asigurand un cadru
specific in care se desfdsoara relatiile centru — periferie. Toate statele moderne au fost mai
mult sau mai putin supuse la presiuni contrare in privinta relatiilor dintre centru si periferie.
Pe de o parte, factorii economici, internationali, culturali, etc, au creat un trend spre
centralizare. Pe de alta parte, in special 1n ultimii zeci de ani, au crescut tendintele centrifuge.

8.1. Centralizare si descentralizare

Toate statele moderne sunt divizate din punct de vedere teritorial intre institutii
centrale (nationale) si periferice (regionale, provinciale sau locale). Natura unor astfel de
diviziuni variaza enorm de la o tara la alta. Aceste diferentieri includ cadrul constitutional in
care se desfasoara relatiile dintre centru si periferie, distributia atributiilor si
responsabilitatilor intre diversele niveluri ale guverndrii, modalitétile prin care se recruteaza
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si se numeste personalul, mijloacele politice, economice, administrative, etc, prin care centrul

poate controla periferia, autonomia de care se poate bucura periferia in raport cu centrul.

Indiferent de natura relatiilor dintre aceste doud mari diviziuni teritoriale ale puterii, nici

centru si nici periferia nu se pot dispensa una de alta.

In absenta unui guvern central, un stat nu ar putea si functioneze ca un actor pe scena
politica internationald. Nu ar avea nici un mecanism prin care sa intre in aliante, s negocieze
acorduri economice si de comert, sa aiba reprezentare in cazul intdlnirilor la nivel nalt, sa
devind membru al unui organism supranational. Din aceste motive, guvernul central este in
mod invariabil responsabil de relatiile externe ale unui stat si de politica de aparare. In plus,
guvernul central este necesar pentru a media intre organele periferice, pentru a asigura
cooperarea in vederea atingerii unor interese comune. In cele mai multe cazuri aceasta
inseamnd cd guvernul central isi asuma controlul asupra vitii economice si supervizeaza
probleme cum ar fi comerful interior, transportul si comunicatiile. Exista motive care pot
determina intarirea puterii centrale In detrimentul institutiilor periferice.

Argumente in favoarea centralizarii:

1. Unitatea nationald. Guvernul central este cel care articuleaza interesele tuturor partilor,
avand in vedere mai curdnd interesele intregii natiuni si mai putin interesele regionale,
sectoriale sau etnice. Un centru puternic poate asigura faptul ca guvernul ia in considerare
interesul general al intregii comunitati politice. Un centru slab poate conduce la rivalitate
$i nearmonie.

2. Uniformitatea. Doar guvernul central poate asigura legi uniforme si servicii publice de
aceeasi calitate pe teritoriul intregii tari. Mobilitatea geograficd a cetatenilor unei tari
poate fi ingreunata atunci cand in interiorul sau existd diferente legale, diferente de
impozitare, educationale, de securitate sociala, etc.

3. Egaliatea. Descentralizarea are dezavantajul ca forteaza institutiile periferice sa se bazeze
doar pe resursele existente la nivel local sau regional. Doar guvernul central poate modera
inegalitatile rezultate din faptul cd regiunile cu nevoile sociale cele mai ridicate sunt in
mod invariabil si cele cu cel mai mic potential in colectarea veniturilor.

4. Prosperitatea. Dezvoltarea economica si centralizarea merg, de obicei, Impreund. Doar
guvernul central poate gestiona o monedd comund, poate controla politicile fiscale si
cheltuielile publice care sd asigure o dezvoltare sustinutd, poate asigura infrastructura
necesara dezvoltarii (autostrazi, cai ferate, aeroporturi, etc).

Pe de alta parte, exista limite in ceea ce priveste dezvoltarea posibila sau dezirabilad a
centralizarii. Un stat modern cuprinde milioane, zeci de milioane sau chiar sute de milioane
de locuitori, iar o guvernare integrala de la centru ar fi ceva absurd. Daca toate serviciile si
functiile unei guvernari moderne ar fi administrate de la centru, rezultatul ar fi o ineficienta
cronica si un haos birocratic. In general, responsabilitatile cu care sunt investite autoritatile
periferice sunt cele legate de nevoile domestice: educatie, sandtate, protectie sociald. Totusi
exista presiuni considerabile pentru ca organismele centrale sd imparta puterea de decizie si
in alte domenii cu autoritatile periferice.

Argumente in favoarea descentralizarii:

1. Participarea. Guvernarea locald sau regionald da mult mai multe sanse cetatenilor de a
participa la viata politica a comunitatii lor decat sansele pe care acstia le au de a participa
la viata politica nationald. Beneficiul unei participari sporite este faptul ca ajuta la crearea
unui cetatean mai educat si mai informat.

33



2. Receptivitatea. Institutiile periferice sunt de obicei mai “apropiate” de cetateni, mai
sensibile la nevoile lor. Acest lucru intareste responsabilitatea democratica a alesilor si
asigurd raspunsuri nu doar la problemele globale ale societdtii, ci si la problemele
specifice ale anumitor comunitati.

3. Legitimitatea. Distanta fizica fatd de cei care guverneazd afecteaza acceptabilitatea
deciziilor luate de catre acestia. Deciziile luate la nivel local au mai multe sanse sa fie
intelese si de aceea sa fie considerate legitime. Prin contrast, guvernul central poate parea
indepartat atat din punct de vedere geografic cat si politic.

4. Libertatea. Puterea fiind un factor ce poate duce la coruptie, guvernarea centrala se poate
transforma intr-o amenintare la adresa indivizilor. Descentralizarea protejeaza libertatea
prin dispersarea puterii guvernamentale. Organele politice periferice pot controla si
echilibra organele puterii centrale.

Relatiile dintre centru si periferie

Echilibrul dintre centralizare si descentralizare in interiorul unui stat este influentat de
o multitudine de factori istorici, culturali, geografici, economici si politici. Cel mai important
dintre acesti factori il reprezintd structura constitutionald a statului respectiv, localizarea
suveranitatii in interiorul sistemului politic. Structura constitutionald asigura un cadru minim
in care se poate desfasura relatia dintre centru si periferie. Cele mai uzuale forme de
organizare teritoriald in lumea modernd sunt sistemele federale si cele unitare. O a treia
forma, confederatia, s-a dovedit a fi in general instabila. Faptul ca o confederatie stabileste
cele mai slabe legaturi in interiorul unei uniuni, cd reprezintd cel mai descentralizat tip de
sistem politic, a determinat ca cei mai Infocati sustinatori ai sai sa fie anarhistii, cum ar fi
Pierre-Joseph Proudhon. Principiul confederal este utilizat in mod curent sub forma
interguvernamentalismului, Tn organisme ca NATO, ONU, Organizatia Unitatii Africane sau
Commonwealth-ul. Sunt foarte rare exemplele de confederatii la nivelul statelor natiune. La
origine Statele Unite au fost o confederatie (pand in 1789). Cel mai important exemplu de
structurd confederald actuala 1l reprezintda Comunitatea Statelor Independente, care a inlocuit
URSS-ul in 1991. CSI-ul s-a format print-un acord semnat de 11 din cele 15 foste republici
sovietice, Georgia si Statele baltice refuzand sa adere la aceasta structura. Datorita lipsei unei
autoritati executive, CSI reprezintd mai mult un forum ocazional pentru dezbateri si arbitraj.
Istoria sustine ipoteza cd, 1n absenta unui organism central eficace, confederatiile se
transforma fie in state federale, ca in cazul SUA, fie se prabusesc sub presiunile fortelor
centrifuge si se dezintegreaza cum ar putea fi cazul CSI.

8.2. Sistemele federale

Sitemele federale sunt mult mai des intdlnite decat cele confederale. Mai mult de o
treime din populatia lumii trdieste n state care au o structurd federald de un anumit tip.
Aceste state include SUA, Canada, Rusia, Brazilia, Australia, Pakistan, Mexic, Nigeria,
Malaiezia, Elvetia, etc. Desi nu existd doud structuri federale identice, trasatura centrald a
acestor sisteme este impartirea suveranitatii intre institutiile centrale si cele periferice. Acest
fapt da asigurdri, cel putin in teorie, cd nici un nivel al guverndrii nu va Incerca sa se
amestece in treburile celuilalt. In acest sens o federatie este o forma de organizare politica
intermediard, situatd intre confederatie, care investeste cu putere suverana organele periferice,
si statul unitar, in care suveranitatea este localizata exclusiv la centru. Sistemele federale se
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bazeazd pe un compromis intre unitate §i diversitate regionald, intre nevoia unei puteri
centrale eficace si nevoia de control si de echilibrare a acesteia.

Motivatia federalismului

Atunci cand este studiatd o listd de state federale, anumite caracteristici comune devin
evidente. Aceasta sugereaza ca principiul federal este mai aplicabil in unele state decat in
altele. In primul rand pot fi identificate anumite similaritati istorice. De exemplu, federatiile
s-au format deseori dintr-un numar de comunitati politice care doreau sa-si pastreze totusi
identitatea si autonomia. Acest fapt este evident in cazul primului stat federal din lume, SUA.
Desi cele 13 foste colonii britanice din America au recunoscut destul de repede ca forma
confederald de organizare este una inadecvata, fiecare poseda deja o identitate politicd i un
set de traditii pe care le doreau pastrate in noul cadru constitutional, mai centralizat.

Reticenta fostelor colonii de a stabili un guvern national puternic a fost demonstrata
de Conventia Constitutionald de la Philadelphia din 1787, care trasat constitutia SUA, si de
dezbaterea care a urmat in privinta ratificarii acesteia. Pozitia “nationalista”, care susfinea
ratificarea, a fost conturatd in Federalist Papers, lucrari publicate Intre 1787 si 1789. Acestea
au fost scrise de catre Alexander Hamilton, James Maison si John Jay, care au semnat
colectiv, sub numele de Publius. Ei au subliniat importanta unui guvern central puternic, in
acelasi timp cu pastrarea libertatii statelor componente si a indivizilor. Ratificarea constitugiei
a fost realizat in 1789, insd doar dupa adoptarea asa-numitului Bill of Rights si mai ales
acelui de-al Zecelea Amendament, care garanta faptul ca puterile care nu erau delegate
guvernului central erau rezervate statelor, respectiv cetdtenilor. Aceasta a asigurat baza
constitutionald pentru federalismul Statelor Unite. Un proces similar a avut loc si in
Germania. Desi unificarea din 1871 reflecta puterea maritd a Prusiei, structura federala a
ajutat la indepartarea temerilor fatd de guvernarea centrald din partea celor 38 de state
germane care se bucuraserd vreme indelungatd de independentd. Aceastd traditie a
autonomiei locale, intreruptd doar in perioada nazistd, a fost formalizata in constitutia
Republicii Federale Germane, adopata in 1949, si care garanta celor 11 landuri propria lor
constitutie. Numarul acestora a crescut la 16 odata cu reunificarea Germaniei din 1990.

Un al doilea factor care influenteazd formarea federatiilor este existenfa unei
amenintari externe sau dorinta de a juca un rol mai important in relatiile internationale. Statle
mici, vulnerabile, pot avea o motivatie puternicd de a intra in uniuni politice mai largi (vezi
de exemplu Emiratele Arabe Unite). Una dintre slabiciunile Articolelor Confederatiei
(Articles of Confederation) din SUA era aceea cd nu oferea noilor state independente o
pozitie diplomatica clara, fiind dificil pentru acestea sd negocieze tratate, sd intre in aliante,
etc. Intrarea statelor germane, in secolul XIX, intr-o uniune federald sub puternica influenta a
Prusiei, a dus la crearea unei noi mari puteri si la intensificarea rivalitatii cu puterile
existente. In mod similar, inceputul constructiei Europei federale, odati cu stabilirea
Comunitatii Europene a Carbunelui si Otelului (1952) si a Comunitatii Economice Europene
(1957), isi poate gasi o parte din motivatie in teama fatd de o posibila agresiune sovietica si in
perceptia influentei tot mai scazute pe care statele europene o aveau intr-o lume bipolara.

Un al treilea factor care sustine federalizarea il constituie marimea geografica. Nu este
o coincidentd faptul cd majoritatea celor mai mari state din lume au optat pentru introducerea
unui sistem federal. Dupa Statele Unite, aceastd formula a fost adoptatd de Canada (federala
din 1867), Brazilia (1891), Australia (1901), Mexic (1917), India (1947). In statele mari din
punct de vedere geografic sunt mai multe sanse sa existe o diversitate culturald si puternice
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traditii locale. Acestea creaza presiuni mari pentru descentralizare si pentru dispersia puterii,
ceea ce nu prea poate fi realizat Intr-un sitem unitar.

Un alt factor care incurajeazd adoptarea federalismului il reprezinta eterogenitatea
culturala si etnica. Federalismul a fost, de multe ori, un raspuns institutional la diversitatea
existenta in interiorul unei societati, la diviziunile din interiorul acesteia. Cele 10 provincii
canadiene reflectd nu doar traditii regionale indelungate ci si diferentele lingvistice si
culturale dintre vorbtorii de limba engleza si cei de limba franceza. Cele 25 de state care
compun federatia Indiana sunt definite in special prin limba utilizata, insa in state ca Punjab
si Cagmir este luatd n consideratie si diferenta de religie. Constitutia Nigeriei recunoaste n
cele 19 state componente ale federatiei diferente majore din punct de vedere tribal si religios,
in special intre nordul predominant islamic si sud-estul predominant crestin. Tot diferentele
lingvistice au dus si la federalizarea Belgiei.

Trasaturile federalismului

Fiecare sistem federal este unic, in sensul ca relatiile dintre guvernul federal (national)
si guvernele statelor componente (provinciilor) sunt determinate nu doar de regulile
constitutionale ci si de complexe circumstante politice, istorice, geografice, culturale, sociale.
Intr-o anumita masurd, de exemplu, sistemul de partide poate avea aceeasi importanta ca si
alocarea constitutionala a puterilor pentru fiecare nivel de guvernare. Astfel, structura
federala a URSS, care spre deosebire de Statele Unite garanta fiecdrei republici dreptul la
secesiune, era in Intregime denaturatd de caracterul extrem de centralizat al Partidului
Comunist, ca si de natura rigid ierarhicad a sistemului centralizat de planificare. Aceeasi
situatie a putut fi intalnita in Mexic, unde Partidul Revolutionar Institutional, partid dominant
pe o perioada de zeci de ani, practic a contracarat sistemul federal croit dupa modelul Statelor
Unite. Pe de alta parte, in SUA, Canada, Australia sau India, sistemul descentralizat de
partide a dus la conservarea puterii guvernelor statelor, provinciilor componente.

O alta difernta exista intre sistemele federale care practica o separare stricta a puterilor
intre executiv si legislativ (ca in sistemul prezidential nord-american) si sistemele
parlamentare in care cele doud puteri sunt mult mai “amestecate”. In primul caz puterea
guvernamentald tinde sa fie distribuitd atat teritorial cat si functional, ceea ce determina
multiple puncte de contact intre cele doud niveluri ale guvernarii. Aceasta duce la aparitia
unor modele complexe de intrepatrundere intre nivelul federal si cel statal, situatii de acest
gen intalnindu-se in SUA si Elvetia. Sistemele parlamentare duc de cele mai multe ori la
aparitia a ceea ce se numeste “federalism executiv”’, intdlnit mai ales in Canada si Australia.
In acest caz, echilibrul federal este determinat de relatiile dintre executivele fiecarui nivel de
guvernare.

In ciuda acestor deosebiri, cateva trasituri sunt comune celor mai multe sisteme
federale:

1. Doua niveluri relativ autonome de guvernare: atat guvernul central (nivelul federal) cat si
guvernele regionale (nivelul statal) posedd o serie de puteri care in general nu se
suprapun. Aceastd autonomie include cel pufin o anumitd capacitate legislativa si
executiva, posibilitatea de a obtine venituri si un anumit grad de independentd fiscala.
Totusi, domeniile specifice de jurisdictie ale fiecarui nivel de guvernare si capacitatea de
influentd reciprocid variaza considerabil. In Germania si Austria, de exemplu,
functioneazad un federalism “administrativ”, in care guvernul central este principalul actor
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in promovarea politicilor publice, in timp ce guvernele landurilor sunt insarcinate in
special cu responsabilitatea detaliilor legate de implementarea politicilor publice.

2. Constitutie scrisd: responsabilitatile si puterile fiecarui nivel de guvernare sunt definite
intr-o constitutie scrisa. Astfel, relatia dintre centru si periferie se desfasoara intr-un cadru
legal formal. Autonomia fiecarui nivel este in general garantatd de faptul cd nici una
dintre parfi nu poate amenda constitutia in mod unilateral. De exemplu, pentru
introducerea unui amandament in constitutia Statelor Unite este necesar suportul a doud
treimi din membrii celor doud camere si a trei sferturi din legislativele celor 50 de state.
In Australia si Elvetia, de exemplu, amendamentele constitutionale pot fi ratificate doar
prin intermediul referendumului.

3. Arbitru constitutional: modul in care se defasoara aplicarea formald a constitutiei este
interpretat de catre o curte supremad, care arbitreaza in caz de disputa intre nivelul federal
si cel statal al guverndrii. Prin clarificarea domeniilor specifice de jurisdictie ale fiecarui
nivel, puterea judecatoreascd este capabild si determine modul 1n care federalismul
actioneaza in practica, judiciarul devenind astfel parte a procesului politicilor publice.
Procesul de centralizare observabil in sistemele federale pe parcursul secolului XX a fost
intotdeauna aprobat de catre curtile constitutionale.

4. Institutii de legatura: pentru a intari cooperarea si intelegerea intre cele doua niveluri ale
guvernarii, statele componente, provinciile, trebuie sd aiba o voce In cadrul procesului
politic desfagurat la centru. Acest fapt este realizat prin intermediul unui sistem legislativ
bicameral, in care camera superioara reprezinta interesele statelor. Numarul de
reprezentanti ai fiecarui stat in camera superioara poate fi acelasi, indiferent de marimea
sa (ca in SUA) sau poate fi proportional cu populatia (ca in Germania). In general
membrii camerei superioare sunt alesi, dar exista si exceptii: In Germania ei sunt numiti
de catre guvernele landurilor pe care le reprezinta, iar in Malaiezia cei mai multi sunt
numiti de catre monarh.

Evaluarea federalismului

Unul dintre principalele avantaje ale sistemelor federale este faptul ca, spre deosebire
de sistemele unitare, oferd intereselor locale si regionale o putere de exprimare politica
garantatad din punct de vedere constitutional. Statele sau provinciile posedd anumite puteri si
se bucura de reprezentare la nivelul central al guvernarii prin intermediul camerei superioare.
Pe de alta parte, federalismul nu a putut rezista tendintelor centralizatoare ale secolului XX.
In ciuda garantirii drepturilor statelor, provinciilor, in sistemele federale, puterile guvernului
central s-au extins, mai ales datorita interventiei economice §i sociale, precum si capacitatii
sporite a guvernului central de a stringe impozite.

Sistemul din Statele Unite, de exemplu, opera initial in acord cu principiul
“federalismului dual”, prin care guvernul federal si cele statale se ocupau de probleme
politice absolut separate. De la sfarsitul secolului XIX acest sistem a facut loc
“federalismului cooperativ”, bazat pe cresterea ponderii ajutoarelor sub forma de granturi de
la guvernul federal catre cele statale sau catre localitati. Guvernele statale au devenit tot mai
dependente de aceste fonduri federale, mai ales dupd punerea in practici a programelor
economice si sociale specifice New Deal-ului, in anii ’30. Dupa mijlocul anilor ’60,
federalismul cooperativ bazat pe un parteneriat nu foarte clar definit intre guvernul federal si
state, a fost Inlocuit de ceea ce s-a numit “federalism coercitiv”. Prin acest sistem guvernarea
centrald a emis legi care 1i intareau puterile i impuneau restrictii statelor si localitatilor.
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Un al doilea avantaj al federalismului este acela cd, prin distributia puterii
guvernamentale, creaza o retea de puncte de control si de echilibrare intre niveluri, care ajuta
la protejarea libertatii individuale. In ciuda tendintei generale spre centralizare, sistemele
federale, ca cele din SUA, Canada sau Australia, au fost mai eficace in a constrange
politicienii nationali decat au fost sistemele unitare. Totusi, structurile create cu intentia de a
mentine o tensiune sdndtoasd in interiorul sistemului de guvernare pot genera frustrare si
paralizie. Una dintre sldbiciunile sistemului federal este ca impunand constrangeri autoritatii
centrale, implementarea unor programe economice sau sociale majore devine mult mai
dificila. New Deal-ul presedintelui F. D. Roosevelt a fost considerabil slabit de catre deciziile
Curtii Supreme, care incercau s previna implicarea guvernului federal in treburile statelor. In
anii ’80, presedintele Ronald Reagan a utilizat in mod deliberat federalismul ca pe o arma
impotriva guvernului “mare” si 1n special mpotriva cresterii cheltuielior sociale. Sub
sloganul “noul federalism” Reagan a incercat sa blocheze cheltuielile sociale prin transferarea
responsabilitatii lor de la guvernul federal catre guvernele statale, mult mai sarace. Prin
contrast, modelul de federalism cooperativ din Germania mai curand a facilitat decat s-a opus
unui sistem cuprinzator de asigurari sociale.

Un al treilea avantaj al federalismului este ca a asigurat un mecanism institutional prin
care sociedti divzate si-au mentinut unitatea si coerenta. Din acest punct de vedere solutia
federald poate fi corespunzatoare doar pentru un numar limitat de societati divizate din punct
de vedere etnic si regional, nsd in aceste cazuri federalismul este absolut vital. Pericolul
federalismului este ca alimentand divizarea guvernamentala se pot intari presiunile centrifuge
si, in cele din urma, se poate ajunge la dezintegrare. Din acest punct de vedere s-a argumentat
ca sistemele federale sunt inerent instabile, ele tinzdnd sd evolueze fie spre garantarea
unitatii, pe care doar sistemele unitare o pot oferi, fie spre o si mai mare descentralizare,
urmata de colaps.

Federalismul in Canada, de exemplu, poate fi considerat un esec, In masura in care
scopul sau a fost sa construiasca o uniune politica in care atat a anglofonii cat si a francofonii
sd trdiascd in armonie. Ca raspuns la cresterea tendintelor separatiste in Quebec-ul
predominant vorbitor de limba franceza, Canada s-a angajat incepand cu sfarsitul anilor *80
intr-o cautare lipsitd de succes a unei formule constitutionale care sa reconcilieze Quebec-ul
cu restul federatiei Canadiene. Un acord din 1987 care oferea Quebec-ului un statut special in
cadrul federatiei a esuat trei ani mai tarziu cand Manitoba si Newfoundland au respins
principiul “federalismului asimetric”. Un alt acord din 1992 oferea o alta fomula, insa a fost
respins prin referndum national, partial datoritd faptului ca@ locuitorii Quebec-ului considerau
ca nu se merge suficient de departe cu garantarea autonomiei, partial datoritd temerilor
canadienilor anglofoni 1n privinta integritatii teritoriale. Totusi, optiunea pentru un Quebec
total independent a fost respinsa in cadrul unui referendum la sfarsitul Iui 1995.

8.3. Sistemele unitare

Cea mai mare parte a statelor contemporane poseda un sistem unitar de guvernare. in
acest caz o singura institutie este investita cu putere suverand. De obicei aceasta institutie este
parlamentul, care este investit, cel putin in teorie, cu putere legislativa absoluta. Datorita
faptului ca suprematia constitutionald este atribuitd exclusiv centrului, orice sistem de
guvernare perifericd sau locala existd doar in masura in care centrul doreste acest lucru. La o
prima vedere se creaza astfel premisele unei centralizari necontrolate. Institutiile locale pot fi
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remodelate, reorganizate sau chiar abolite, puterile si responsabilitatile lor pot fi micsorate
oricand, dupa cum pot fi i marite. Totusi, in practica, relatiile dintre centru si periferie in
cazul sistemelor unitare sunt la fel de complexe ca si in cazul sistemelor federale, factorii
politici, culturali si istorici fiind la fel de importanti ca si cei constitutionali.

In mod traditional se considerd ci descentralizarea este o metodi de organizare
adinistrativa locala care constd in garantarea autonomiei unitatilor locale pentru rezolvarea
problemelor recunoscute ca avand interes local.

Conform dreptului administrativ, pentru a putea vorbi de descentralizare trebuie sa fie
indeplinite urmatoarele condifii:

- existenta unei comunitdfi locale cu propriile mijloace materiale necesare, sub forma
unui buget propriu;

- organe de conducere locale alese de catre comunitatea locald si nu numite de catre
organele centrale;

- girare administrativd exercitatd de catre organul central, care urmareste sd nu fie
depasita limita Intre problemele locale si cele de intres general.

Din punct de vedere politic, termenul de descentralizare se refera la organizarea locala
opusa centralizarii, care neagd existenta interesului specific al comunitatilor locale, acestea
din urma fiind conduse prin functionari publici, numiti de catre organul central.

In general se admite ci descentralizarea nu este un scop in sine, ci este mai degraba un
mijloc pentru atingerea anumitor obiective: ca o reguld, descentralizarea ar trebui sa fie sa fie
o parte componenta a mai multor procese de reforma cuprinzatoare.

Trebuie facutd distinctia dintre centralizare — descentralizare §i concentrare —
deconcentrare, aceasta din urma sugerand anumite modalitati de functionare ale sistemului
centralizat. In cazul deconcentririi, prerogativele administririi centralizate de stat sunt
atribuite unui numar de functionari publici care sunt apropiati, teritorial vorbind, de oamenii
pe care 1i conduc. Concentrarea atribuie toatd puterea administratiei centrale, orasului-
capitala.

Exemplele tipice pentru asemenea modalitdti administrative sunt primarul, pentru
autoritatea descentralizata si prefectul pentru autoritatea deconcentrata.

Prefectul reprezinta guvernul central la nivel local (districtual sau judetean, in cazul
Romaniei). Acesta coordoneaza toate activitatile serviciilor de stat la acest nivel. Personalul
local, functionarii publici apartinand diferitelor ministere sunt, de obicei, responsabili in fata
prefectului pentru activitatea zilnica.

Primarul, ales direct de catre cetiteni, este presedintele consiliului local (sau altei
structuri de putere echivalente). Aceste consilii sunt independente, fiind si ele alese in mod
direct, si reprezintd niveluri separate de guverndmant asupra carora autoritdtile centrale
exercitd un control limitat i nu unul direct.

O forma particularda a descentralizarii administratiei de stat este individualizarea
anumitor servicii sub forma institutiilor publice: aceasta este asa-numita descentralizare prin
servicii sau descentralizare functionald, care diferd complet de descentralizarea administrativ
teritoriald (geograficd), si care nu tine de resortul procedurilor electorale. in cadrul
descentralizarii functionale existd un transfer de autoritate catre biroul local implicat in
rezolvarea unor sarcini specifice.

Din punct de vedere organizational, unii autori definesc descentralizarea ca
modalitatea de distributie a puterii intre grupuri cu interese diferite, in care cel putin un grup
reprezintd organismul central, guvernul. Din aceasta perspectivd deconcentrarea este vazuta
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ca distribuirea puterii in cadrul unui grup cu interese comune, structura politica reprezentand
in acest caz interesul unui grup particular. in acst mod se poate face distinctie intre
descentralizare si deconcentrare ca doua procese distincte de distributie a puterii.

Alti autori argumenteaza ca din punct de vedere organizational existd doua forme de
descentralizare:

- descentralizarea verticalad cu dispersarea in jos a puterii pe lanful autoritatii;

- descentralizarea orizontald, cu manageri avand oarecare putere decizionala, in primul
rand informald, in interiorul sistemului de autoritate formal, dar care poate implica
persoane din afara organizatiei (specialisti, experti).

Desi, asa cum am vazut, existd o diferentd notabila intre descentralizare si deconcentrare, in
realitate, deconcentrarea este vazuta in mod curent ca o forma initiala de descentralizare, o
descentralizare functionala.

In general se poate aprecia ci exista trei forme institutionale distincte de relationare
intre centru si periferie in cadrul sistemelor unitare: deconcentrarea, descentralizarea si
devolutia. Diferenta dintre acesti termeni depinde in special de cadrul legal al descentralizarii,
dar un anumit rol poate fi jucat si de alti factori ca resurse, suport politic, acordul cetatenilor.

Clasificarea de mai sus isi poate dovedi utilitatea in clarificarea termenilor, mai ales
din punct de vedere teoretic. In practica totusi, este dificil de intlnit situatii care si permitd o
delimitare clara, tinandu-se seama de multitudinea de mecanisme adoptate pentru
descentralizare.

Deconcentrarea

Acest termen se refera la un transfer partial al autoritatii administrative centrale catre
biroul local al unui minister. in cazul deconcentrarii poate fi o delegare partiald a puterii, in
timp ce responsabilitatea reald continua sa ramana la persoana sau la institutia investita prin
lege cu prerogativele in cauza. Institufia respectivd poate sid restrdngd In orice moment
prerogativele delegate autoritdtii locale. Uneori, deconcentrarea este mai degrabd transferul
muncii de la nivelul central ministerial al guvernului la propriul personal aflat in afara
capitalei, fara transferarea autoritatii de a lua decizii sau de a avea libertate in indeplinirea lor.

Pot exista doua tipuri diferite de autoritati locale deconcentrate:

- structura ,,verticala” sau administratia locala ,,neintegrata”;
- administratia locala ,,integrata” sau ,,prefectoriala”.

In cazul asa-numitei structuri ,,verticale”, fiecare angajat este responsabil fatd de
ministerul de care apartine. In aceasti situatie, personalul local al structurilor centrale si
personalul administrativ local opereaza independent unul de celalalt. Ambele grupe de
oficiali sunt responsabile in fata autoritatilor centrale, dar ele nu au putere oficiald unul
asupra celuilalt, iar coordonarea se face informal. Totusi, in unele tari au fost create structuri
de coordonare locala cu scopul de a impiedica organizatiile locale sa-si ignore activitatile de
la acelasi nivel. In plus, pe langa reprezentanti ai administratiei locale aceste comitete au
printre membri si politicieni (deputati, senatori). Uneori sunt acordate bugete speciale
comitetelor locale, ca o masura a rezolvarii problemelor locale. Totusi, de obicei, aceste
comitete au numai o functie consultativa, fiecare agentie ,,tehnica” operand in concordanta cu
liniile de actiune pregétite de supervizorii centrali.

In cazul tipului ,,integrat” sau ,,prefectorial”, reprezentantul local al administratiei
centrale (prefectul sau guvernatorul) este insarcinat cu toate functiile administrative dintr-un
anumit teritoriu, §i acesta este raspunzator la randul sdu in fata unui organism central
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(Ministerul de Interne sau Ministerul Administratiei Locale). Desi personalul local poate fi
angajat, platit, instruit, promovat si transferat de catre ministerul corespunzitor, functionarii
sau personalul local actioneaza ca personal tehnic pentru prefect si sunt responsabili in fata
acestuia pentru modalitatea 1n care rezolva problemele locale, in timp ce ministerul exercita
doar o supervizare tehnica. Functionarii locali primesc de la ministri de care apartin doar
instructiuni legate de problmele tehnice si de politica generala.

Descentralizarea

A doua forma a relatiilor dintre centru si periferie este descentralizarea. Organele
descentralizate, in cel mai simplu sens, se refera la guvernarea locald a unei comune, a unui
oras sau a unui district. Reprezinta o forma de guvernare care nu dispune de suveranitate si
care este subordonatd, intr-un anumit sens, autoritatii centrale sau, in sistemele federale,
statului sau autoritatii regionale. Acest nivel de guvernare este universal, fiind intalnit atat in
sistemele unitare cét si in cele federale sau confederale. In SUA, de exemplu, sunt peste
86000 de unitati de guvernare locala care au angajate peste 11 mililioane de oameni, fata de
circa 8 milioane cat sunt angajate in guvernarea federalda sau la nivel de stat. Ceea ce face
guvernarea locald deosebit de importanta in cadrul sistemelor unitare este faptul ca, in multe
cazuri, este singura forma de guvernare in afara centrului.

Ar fi o greseald dacd s-ar presupune cd subordonarea constitutionald a guvernarii
locale ar transforma-o pe aceasta intr-un element irelevant din punct de vedere politic.
Prezenta universald a guverndrii locale demonstreaza atat faptul ca ea este necesara din punct
de vedere administrativ cat si faptul ca este inteligibila pentru cetateni, datorita apropierii de
acestia. In plus, politicienii alesi dispun de legitimitate democratica, ceea ce le ofera
posibilitatea sa 1si extindd puterile si responsabilitatile formale de care dispun. Aceasta
inseamna ca relatiile central — local sunt conduse mai curand printr-un proces de negociere,
de compromis reciproc, decat prin unul de impunere de sus. Echilibrul dintre centru si
periferie este influentat in plus de factori cum ar fi cultura politicd (in special traditiile legate
de autonomia locala si diversitatea regionald) si de natura sistemului de partide. De exemplu,
tendinta tot mai accentuata de politizare a autoritatilor locale, in sensul ca partidele nationale
tind sa domine politica locald, se afld in general in legitura directa cu sporirea centralizarii. in
absenta unui cadru constitutional similar celor din sistemele federale, conservarea autonomiei
locale se bazeaza intr-o masura covarsitoare pe autolimitarea centrului. Aceasta inseamna ca
gradul de descentralizare 1n sistemele unitare variaza semnificativ, atat in timp cat si de la
tara la tara. Acest fenomen poate fi ilustrat prin experientele contrastante din Marea Britanie
si Franta.

In mod traditional Marea Britanie este vizuti ca o tard avand un sistem relativ
descentralizat de guvernare locald, cu autoritati locale ce poseda o libertate semnificativa in
interiorul cadrului legal stabilit de catre parlament. Respectul pentru democratia locald a fost
vazut de foarte mult timp ca o trasatura fundamentald a constitutiei nescrise a Marii Britanii.
Dupa J. S. Mill, guvernarea locala reprezinta atat o forma de control asupra asupra puterii
centrale cat si un mijloc prin care putea fi sporitd participarea populara la viata politicd si,
prin aceasta, educarea politicdi a maselor. Extinderea rolurilor economice si sociale ale
statului in perioada postbelica a determinat o Incarcare suplimentard a autoritatilor locale de
catre cele centrale cu atributii in ceea ce priveste livrarea de servicii publice. Acest
parteneriat in relatiile dintre centru si periferie a fost abandonat in perioada guverndrii
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conservatoare din anii ’80 si ’90, perioada in care guvernul a vazut guvernarea locala, ca si
alte agentii intermediare, ca un obstacol in implementarea politicilor radicale de piata.

Introducerea in 1984 a unei limite superioare in ceea ce priveste taxele locale ( asa
numita ,,rate capping”) a eliminat cea mai importantd putere a guvernarii locale: capacitatea
acesteia de a controla nivelul taxelor locale si de a-si determina astfel propriile politici in ceea
ce priveste cheltuirea banilor publici. Autoritdtile locale care s-au opus centrului, cum ar fi
Consiliul Marii Londre (Greater London Council), au fost desfiintate, iar functiile lor au fost
distribuite catre consilii mai mici, de sector, §i catre o varietate de institutii publice nou create
numite quangos (un acronim pentru quasi-autonomous non-governamental organisation,
organizatii cu personal mai curand numit decat format din politicieni alesi sau functionari
publici). Responsabilitatile guvernarii locale au fost restrictionate si prin introducerea unei
curricule nationale pentru scoli si a unei legislatii care permitea scolilor si iasd de sub
controlul autoritatatii locale. Scopul unor astfel de politici a fost acela de a remodela
guvernarea locald prin crearea unor consilii al caror rol nu era sa ofere ele insele servicii, ci
doar sa supervizeze serviciile asigurate de catre firme private prin intermediul unui sistem de
contractare §i privatizare. Astfel de politici au fost insd interpretate ca un atac la adresa
democratiei locale. Pe de o parte, puterea a fost transferata de la guvernarea locala catre cea
centrald, iar pe de altd parte asupra autoritatilor locale s-au intensificat presiunile membrilor
comunitatii in noile lor roluri de clientii ai serviciilor.

In Franta, in aceeasi perioada, au fost adoptate politici foarte diferite. In incercarea de
a transforma caracterul societatii franceze, si In particular tradifia centralista pe care a 5-a
Republicd a mostenit-o de la Tacobini si Napoleon, Presedintele Mitterrand a initiat un
program de descentralizare care a fost implementat de catre Ministrul de Interne si al
Descentralizarii, Gaston Deffere, intre 1982 si 1986. In mod traditional, in Franta, realatiile
dintre centru si periferie erau dominate de un sistem de strict control administrativ, operat
mai ales prin intermediul prefectilor, numiti de catre ministrul de Interne, si care operau ca
sefi ai executivelor celor 96 de departamente. Sistemul francez functiona ca un lant ierarhic
de comanda. Pe langa revitalizarea guvernarii regionale, reformele lui Defferre au extins si
responsabilitatile si puterile guvernarii locale. Puterile executive ale prefectilor au fost
transferate catre presedinti alesi, iar prefectii au fost inlocuiti de catre Comisari ai Republicii,
insarcinati in special cu planificarea economica. In plus, autoritatilor locale nu le mai era
necesar acordul anterior in privinta deciziilor administrative si a celor bugetare, acestea fiind
acum subiectul unui control legal si financiar a posteriori. Rezultatul acestor reforme a fost
ca Franta a ajuns la cea mai descentralizata structura de stat de la 1789 incoace.

Devolutia

Devolutia reprezinta transferul puterii de la guvernul central catre institutii regionale.
Organismele devoluate constituie un nivel intermediar al guvernarii intre nivelul central si cel
local. Devolutia difera de federalism prin aceea ca, desi jurisdictia teritoriala poate fi similara,
organismele devoluate nu poseda suveranitate; responsabilitatile si puterile lor provin de la
centru si sunt conferite de citre acesta. In forma sa slabi, aceea a devolutiei administrative,
devolutia implicd doar faptul ca institutiile regionale implementeaza politici decise in alta
parte. In forma devolutiei legislative, devolutia implica stabilirea unor aduniri regionale
investite cu atributii in domeniul politicilor publice si cu 0 anumita independenta fiscala.

Devolutia, cel putin in forma ei legislativa, stabileste cea mai puternica
descentralizare posibild in cadrul sistemelor unitare, in afara transformarii acestora in sisteme
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federale. Adunarile devoluate au fost create, in general, ca raspuns la cresterea tendintelor
centrifuge din interiorul statelor si ca o incercare de a concilia presiunile regionaliste cu cele
nationaliste. In ciuda lipsei de puteri atribuite constitutional, odata ce adunarile devoluate si-
au stabilit o identitate politica proprie si au ajuns sd dispund de o anumitd legitimitate
democratica, este foarte dificil ca puterile acestor adunari sa fie slabite si, in conditii normale,
sunt imposibil de abolit. Stormont Parliment din Irlanda de Nord a constituit o exceptie.
Acesta a fost suspendat in 1972 si inlocuit cu guvernarea directd a Londrei, Tnsa abia atunci
cand a devenit evident ca partidele protestante unioniste nu se puteau opune violentei politice
care ameninta sa se transforme intr-un razboi civil.

Una dintre cele mai vechi traditii ale guvernarii devoluate in Europa poate fi indlnita
in Spania. Desi este stat unitar inca din 1570, Spania este divizata in 50 de provincii, fiecare
exercitind o anumita autoguvernare. Ca parte a procesului de tranzitie democratica de dupa
moartea generalului Franco in 1975, procesul de devolutie a fost extins in 1979 prin crearea a
17 comunitati autonome. Acest nou nivel al guvernarii regionale se bazeaza pe adunari alese
investite cu atributii largi in privinta politicii interne. Desi aceasta reformd a fost conceputa
pentru a veni in intdmpinarea cererilor de autonomie din partea catalanilor si bascilor, in
primul rand, in Tara Bascilor se pare ca ea a produs un nou val de terorism sustinut de
miscarea separatistd ETA (Euskadi Ta Askatasuna). Guvernul francez a utilizat si el devolutia
ca mijloc de raspuns la persistenta identitatii regionale, in special in Bretania si Occitania. Un
element cheie in reforma lui Gaston Defferre a fost tranzitia de la devolutia administrativa la
devolutia legislativa. Ca parte a strategiei ,,regionalismului functional”, in 1972 au fost create
22 de organisme publice regionale, cu scopul de a intari coordonarea administrativd in
domeniul investitiilor locale si al planificarii. Acestor organisme le lipsea totusi o baza
democraticd si se bucurau doar de puteri limitate. In 1982 acestea au fost transformate in
guverniri regionale propriu-zise, fiecare dispunand de un consiliu ales in mod direct. in
incercarea de a stavili separatismul si terorismul, insulei Corsica i-a fost garantat statutul
special de Teritoriu Colectiv, care de fapt confera insulei auto-guvernare.

Prin contrast, desi compozitia multietnicad a Marii Britanii a condus la o dezbatere in
privinta devolutiei, pdna de curdnd, nu au existat niveluri regionale de guvernare. Devolutia a
aparut pe agenda politica britanica la sfarsitul anilor 60, odata cu renasterea nationalismului
scotian si galez, care din 1974 are si reprezentare parlamentara prin Scottish National Party
(SNP) si Plaid Cymru. In incercarea de a mentine suportul partidelor nationaliste, guvernul
laburist minoritar a facut unele propuneri in privinta devolutiei in 1978 si 1979. In 1978
aceste propuneri au fost respinse de opozitia din interiorul Partidului Laburist, iar in 1979 de
esecul referendumurilor din Scotia si Tara Galilor. In Scotia, o majoritate mica a sprijinit
devolutia, insd prevederea legald era ca aceastd majoritate sd reprezinte cel putin 40% din
totalul electoratului. In Tara Galilor devolutia a fost respinsa cu aproximativ 75% din voturi.
Pe parcursul anilor 80 si 90 clivajul dintre Parlamentul de la Londra, dominat de conservatori,
si Scotia si Tara Galilor, dominate de laburisti, a devenit tot mai evident. Astfel Partidul
Laburist a reusit sa converteasca suportul rendscut pentru devolutie in folos propriu. Opozitia
fata de devolutie s-a bazat in special pe teama ca aceasta va intari sentimentul nationalist,
ceea ce va duce in cele din urma la destraimarea Marii Britanii. Suporterii devolutiei au
considerat Tnsa ca aceasta este singura solutie pentru a rezolva criza din Marea Britanie, prin
restaurarea unei guverndri legitime care ar limita dezvoltarea nationalismului.
Referendumurile din 1997 au dus la aparitia unui Parlament Scotian (74,3% da) si a unei
Adunari consultative in Tara Galilor (50,3% da).
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Cu toate rezultatele pozitive Inregistrate in unele parti ale Europei, devolutia nu
reprezintd un proces lipsit de riscuri. Ea implica o restructurare, de multe ori radicald, a unor
servicii publice, care pentru a fi eficientd necesitd o infrastructurda administrativa locala
puternica. Devolutia poate sd complice eforturile de construire a unor structuri ierarhice
logice a diferitelor servicii (cum ar fi cele de sanatate), precum si crearea structurilor
regionale. Astfel, independenta unor organizatii poate duce la structuri paralele, mai multe
organizatii din aceeasi arie functionand fara coordonare si independent una fata de alta. Ca
rezultat, resursele alocate nu vor fi intotdeauna suficiente pentru rezolvarea problemelor
prioritare. Mai mult, devolutia prezinta riscul dispersiei abilitatilor manageriale si a cresterii
numarului de salariati atat la nivel national cat mai ales la nivel regional. De asemenea, lipsa
personalului calificat poate fi un rezultat al devolutiei, care implica o mai larga autonomie in
planificarea, dezvoltarea, indeplinirea programelor, tinand cont de ansamblul serviciilor
publice locale, pe baza politicii nationale si a strategiei la nivel regional. Pentru aceasta, o
preconditie a devolutiei este existenta unui sistem administrativ local bine consolidat, cu
personal instruit corespunzator.
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