Cap. 5 Comunele devdalmase: schita unui design
institutional

1.0. Introducere: societatea ca laborator institutional

Stiintele sociale se confruntad cu o dilema morala importantd, care este in mod special
acuta in cazul stiintelor politice si al celor economice. Dilema este intre, pe de o parte,
posibilitatea si dezirabilitatea imbunatatirii societatii prin alterarea infrastructurii sale
institutionale si, pe de alta parte, potentialele pericole ale inovatiilor institutionale asupra
unui mare numadr de oameni.

Fondul dilemei, mult mai amplu decat tensiunea mentionatd, rezida tocmai in obiectul
social al acestor stiinte. Lumea fizica este indiferenta fata de explicatiile stiintelor
naturale (nu si fata de instrumentele de cercetare, insa). Prin contrast, ideile stiintelor
sociale influenteaza chiar modul in care oamenii gandesc si se raporteaza la societate si
la toate aspectele vietii In societatel. Aceasta este nivelul de profunzime al dilemei. Spre
ilustrare, conceptul de design institufional care va fi avansat in acest capitol ar putea
influenta realitatea sociala prin simplul fapt ca a fost spus si facut cunoscut. Trecand de
la explicatie la aplicatie, problema ridicata de Heisenberg devine mult mai acuta si mai
evidenta: lumea fizica reactioneaza la aplicatiile stiintelor naturale, iar societatea este
condusa de aplicatiile stiintelor sociale.

Care este calea de iesire din acesta dilema? Ramanand la nivelul de fond, pare suficienta
ideea ca realitatea sociala este rezultatul experimentelor trecute. Folosesc termenul
,experiment” In sensul cel mai larg cu putinta - acela al tuturor actiunilor umane, orientate
de idei si orientate cdtre scopuri, si al schimbdrilor intentionate sau nu pe care toate aceste
actiunile opereazd in lume. Se intampla ca o parte a acestor actiuni sa ne fie mai cunoscute
si sa le creditam cu o influenta relativd mai mare (spre exemplu, unele inovatii
institutionale ca scrierea, adoptarea si aplicarea Constitutiei Americane -cu nuantele
notate In introducere-, a codului civil francez, ori actiuni si evenimente Revolutia Rusa
din 1917). Insi cea mai mare parte a actiunilor individuale trecute (ori, cu alte cuvinte, a
istoriei) ramane necunoscutd, cercetatorii si oricare alfi observatorii fiind fortati sa isi
rezume Intelegerea la nivelul agregat, urmarind regularitatile care pot fi desprinse in
locul actiunilor individuale sau seturilor de actiuni care doar rareori pot fi distinseZ2.

[ata de ce se poate afirma ca, exceptand unele constante inerente naturii umane, nu a mai
ramas nimic ,originar” in vreun sens relevant si ca, prin urmare, design-ul institutional
poate si trebuie sa porneasca de la premisa ca inovarea institutionala este permanenta si
ubicui. In jurul ,structurii de baza”, a carei determinare poate fi la rigoare acceptata,
exista un spatiu imens deschis cdutdrii celor mai bune institutii. Din punct de vedere
pozitivist, obiectivul conservator - a schimba cat mai putin din ceea ce exista - este

! Fara a mai indica o literaturd de specialitate mult prea vasti, trimiterea este la domenii ca economia
informatiei, ideologii politice §i economice, functionarea culturii, functionarea pietelor de informatie si a celor
de bunuri si servicii cu continut informational ridicat.

2 Una dintre dezvoltdrile interesantd a ideii este ca prin tehnologia actuald riman cunoscute din ce in ce mai
multe lucruri despre din ce In ce mai multe actiuni, ceea ce permite o sinteza a nivelului agregat mai apropiata
de realitate.



relevant doar din perspectiva teoriei dependentei de cale (cap. 2) decat din puncte de
vedere bazate pe valorizarea unor aspecte particulare ale unui prezent sau traditiei. Cu
alte cuvinte, trebuie sa apreciem schimbarea sau inovatia prin dublul criteriu al
beneficiilor rezultate si, respectiv, al costurilor de schimbare impuse asupra unor numere
de indivizi, aspect care va fi luat In considerare si in conceptul si evaluarea designului
propus aici.

Relevante raman doar doud aspecte ale dilemei ridicate mai devreme. In primul rand,
modul in care au fost conduse experimentele institutionale, ale caror intentii, brutalitate,
competenta si transparenta3 variaza amplu. Rezultatele lor, pe de alta parte, variaza intre
saricie si prosperitate, intre coruptie si domnia legii, intre vibratie si inertie sociala. In
cazul tarilor postcomuniste, acest lucru este cu atat mai clar, iar in cazul Romaniei turnura
luata a fost una extrema, datorita caracterului cvasitotal al imixtiunii regimului comunist.

Distinctia care trebuie reamintita la acest punct si care este una dintre bazele discutiei
acestui capitol este Intre schimbarea institutionald exogena si schimbarea institutionala
endogena. In primul caz, experimentatorii (creatorii regulilor) si subiectii sunt diferiti: un
mic numdr de oameni experimenteaza asupra tuturor celorlalti. Acest mic numar de
oameni aleg, declanseaza si coordoneaza schimbarea, ori cel putin Incearca. Prin contrast,
in experimentarea institutionalda endogena, experimentatorii sunt in acelasi timp si
subiectii propriilor experimente; ei consumd regulile pe care ei Insisi le si produc.
Diferenta consta In nivelul de aliniere al intereselor dintre cei care fac regulile si cei care
trebuie sa le respecte, care este mai ridicat in ultima situatie.

In schimbarea institutionald endogend, experimentatorii -subiecti ai propriilor
experimente- incearca gasirea unor cdi de imbunatatire a captarii beneficiilor care pot
rezulta din mediile: natural, economic si institutional. Atunci cand atat beneficiile
rezultate din succesul unor asemenea inovatii cat si costurile provenite din eventualele
esecuri revin experimentatorilor-subiecti, cele mai bune cdi vor fi cdutate cu
responsabilitate. Aceasta este trasatura caracteristica tipurilor de guvernanta a caror
superioritate (inclusiv ca solutii la problemele de guvernare a resurselor comune) a fost
demonstrata prin cercetadrile desfasurate in cadrul Scolii de la Bloomington (Ostrom,
1990: Cap. 1). In aceste tipuri de cazuri, schimbarea institutionald capiti un caracter
organic: solutiile vor tinde sa oscileze intre, pe de o parte, nevoia de imbundtdtire si, pe
de alta parte, necesitatea minimizdrii costurilor schimbdrii. A doua conditionalitate deriva
cat se poate de clar, teoretic si practic, din teoria dependentei de cale (Cap. 2).

Conceptia generala privind design-ul institutional, pe care o sustin si in care se inscrie
capitolul de fata, consta in crearea conditiilor evolutioniste in care experimentarea
institutionala care rezulta in schimbare institutionala organica sa poata avea loc. Ideea
schimbarii institutionale organice expusa mai devreme conduce la metafora organizarii
intregii societati ca un laborator, deosebit prin aceea ca experimentatorii sunt in acelasi
timp si subiectii propriilor idei - idei pe care le experimenteaza asupra lor insisi. Scopul
laboratorului instituional este de a emula conditiile evolutioniste in care evolutia

3 Se poate argumenta cd dilema este inexistentd dacd pietele de informatie ar funcfiona perfect, dar aceastd
premisa nu poate fi acceptata.



institutionala (Cap. 2) sa poata avea loc, adica in care institutiile bune sa fie descoperite
prin experimentare organica si sa se poata transmite si raspandi.

Aceasta conceptie este unul dintre aspectele importante care deriva din viziunea ordinii
policentrice, in care problemele publice se rezolva ,de la sine”, adica prin eforturile
dispersate ale actorilor aflati la multiple niveluri de interactiune si la cel mai mic nivel la
care pot fi rezolvate (Ostrom, Tiebout si Warren, 1961, V. Ostrom, 1999). Atat in articolul
original cat si in rafindrile ulterioare, policentricitatea a fost inteleasa prin contrast cu
monocentricitatea ca - In prima instanta - un sistem cu multipli centri de putere. ,Am
identificat un sistem politic policentric ca avand mul{i centri de luare a decizie formal
independenti unii fata de altii. Un ,sistem” a fost vazut ca un set de relatii ordonate care
persista in timp” (V. Ostrom in McGinnis 1999:53). Desi identificarea unui asemenea
sistem cu piata clasica (id.:54) este evitatd, avantajele deriva din caracteristici functionale
similare celor ale pietei libere.

Detaliind, exista doua conditii a caror intrunire este necesara si suficienta pentru ambele
- atat pentru realizarea ordinii policentrice cat si pentru functionarea laboratorului
institutional.

Prima este existenta unei multitudini de entitati politice formal independente una de
cealalta. In sensul folosit aici, independenta Inseamna lipsa impunerii unui nivel ridicat
de coordonare institutionala si operationala intre acestea.

A doua conditie este libertatea de contractare a bunurilor si serviciilor publice. Ordinea
policentrica generalizeaza modelul lui Tiebout (1956) al ,votului cu picioarele” prin aceea
ca permite indivizilor si comunitatilor sa aleaga intre producatori alternativi de bunuri
si servicii publice fara a fi nevoiti sa se mute dintr-o jurisdictie in alta. Elementele unei
economii publice sunt 1. o unitate colectiva de consum 2. Entitatea care produce un
anumit bun sau serviciu public si 3. un intermediar (furnizorul) care intermediaza intre
unitatea de consum si cea/cele de productie. Unitatea de consum prin aranjamentul sau
politic (furnizorul, compus din antreprenoriat politic si agentie, v. si Terpe 2007) decide
intre a contracta cu alte organizatii producerea bunurilor publice, intre a lasa producerea
acestora In grija unitatilor compozite ale guvernarii, respectiv producerea lor de catre
propriul furnizor ori introducerea unor aranjamente de piata in acelasi scop. Sub aspect
functional, policentricitatea consta in ansamblul quasipietelor de bunuri publice. La baza
dinamicii acestora se afla reciprocitatea, ca proxim al masurii schimbului politic in locul
monedei schimbului economic (Oakerson, 1988), jurisdictii suprapuse in furnizarea si
consumul acestor bunuri, si libertatea antreprizei publice (Ostrom, Tiebout si Warren,
1961; Ostrom, 1999). Desigur, un set minim de reguli comune trebuie respectate,
necesitand coordonare de ordin constitutional; in afara acestora insa, coordonarea intre
entitati este voluntara iar ordinea rezultata este spontand. Asa cum am discutat mai sus,
o parte a acestei ordini deriva din imitatia (raspandirea insitutiilor bune) dintre unitati.

In cazul Romaniei, ca si al altor tiri, viziunea ordinii politice policentrice, ca si
functionarea laboratorului institutional preconizat nu pot fi imediat atinse pentru ca
premisele lipsesc. Ne aflam Inainte de a ne putea gandi la o asemenea stare de lucruri
pentru ca nu exista unitatile de consum si furnizare potrivite care sa respecte prima
conditie, si care sa poata deveni unitatile intercoordonate ale conditiei secunde. Nu exist3,
cu alte cuvinte, entitatile politice care sa indeplineasca cele doua conditii importante



notate anterior. Din punctul de vedere al design-ului institutional, provocarile sunt mai
degraba cele ridicate de Tocqueville decat cele legate de viziunea ordinii policentrice a
lui Ostrom, Tiebout si Warren.

Crearea acestor conditii este in sine un experiment articifial. Justificarea sa este ca doar
artificial poate fi reparat raul care, tot artificial, a fost facut incepand cu expansiunea
statului in sec. XVIII si culminand cu perioada comunista (Cap. 3). Ceea ce este important
este ca aceste conditii sa deschida cel mai bun potential si sa ramana stabile ulterior
implementarii lor.

Problema este implicita notiunii de entitate politica functionala, presupunand cointeresul
sau suprapunerea semnificativa a intereselor membrilor si agentilor, a condusilor si
conducatorilor delegati. Cdile pentru a satisface aceasta preconditie, in contextul
Romaniei dar si al altor contexte similare, sunt obiectul capitolului de fata si, intr-un sens
mai larg, al intregii lucrari.

[atd de ce proiectul propus in paginile capitolului de fata consta in deconstructia
nivelurilor politice compozite si reconstructia lor pe noi baze. Prin ameliorarea
corespunzdtoare a relatiilor intre noile entitati politice, reconstructia propusa ar rezulta
intr-o ordine politica policentrica*, dar acest rezultat nu poate fi atins Inainte de
satisfacerea primei conditii: refundamentarea nivelului local prin construirea unor
entitati politice competitive si democratice.

In acest sens, capitolul de fati avanseazi conceptul unei propuneri concrete de design
institutional constand in alterarea aranjamentului institutional al comunelor prin
introducerea unor componente inspirate din cel al obstilor. In finalul expunerii vor fi
aduse argumente suplimentare In sprijinul implementarii propunerii, estimandu-se in ce
fel va conduce la cresterea performantei economice si politice a comunelor.

Din punct de vedere metodologic, pasul realizat de capitolul de fata este o demonstratie
de concept. Aceasta este in acelasi timp si o atentionare importanta: cele scrise mai jos
sunt doar o idee - un experiment mental si un exercifiu academic. Chiar daca este
prezentat sub forma unui policy paper - format care presupune explorarea principalelor
dimensiuni relevante - designul avansat nu este inca pregatit pentru implementare, intr-
un asemenea scop fiind necesara o dezvoltare mai detaliata a sa precum si testarea
empirica, poate printr-un experiment pilot.

Intrucat toate conceptele si informatiile au fost introduse in capitolele precedente, nu mai
ramane decat sa fie rezumate coordonatele problemei, setul modificarilor necesare,
forma de implementare si efectele scontate. Cateva aspecte suplimentare legate de
derularea unui eventual experiment pilot si de generalizarea solutiei vor fi precizate in
finalul capitolului.

O mare diversitate de aranjamente institutionale locale exista ori pot fi imaginate.
Cresterea popularitatii punctului de vedere institutionalist, incepand cu anii ‘90, a atras
si un val de lucrari in domeniul aplicativ, dintre care cea mai cunoscuta este probabil

formule de asociere ale administratiilor publice locale (de exemplu, in organizatii intercomunitare).



propunerea lui Paul Romer pentru infiintarea unor ,charter cities” - noi orase care pot
incepe printr-o bucata de teren si o charta (constitutie) municipala, urmand ca aceste
doua elemente sa atraga ulterior populatia si afacerile. Paul Romer promoveaza aceasta
idee ca solutie la problemele de dezvoltare din diferite parti ale lumii. Contributiile sale
se Tnscriu In evolutia teoriilor economice ale dezvoltarii, care consta in diversificarea
surselor cresterii economice prin adaugarea ideilor, institutiilor, populatiei si capitalului
uman alaturi de factorii de productie clasici (Jones si Romer, 2009).

Asa cum am aratat in primul capitol, semnificatia mai larga a acestor noutdti ar putea
consta In atingerea, prin varsta actuala a institutionalismului, a unei anumite maturitati
a stiintelor sociale, care au devenit poate capabile sa realizeze aplicatii de felul celor doar
visate de utopistii clasici®.

Noutatea adusi de capitolul de fatd este mai restransa. In primul rand, este vorba de
prima propunere coerentd si consistenta privind reforma de fond a nivelului local In
Romania si, prin implicatiile sale, a nivelurilor compozite. Implementarea nici macar nu
necesita vreo modificare constitutionald, ci, dimpotriva, ea ar pune in aplicare articolele
constitutiei In mod transparent si voluntar: asa cum se va arata, costurile sale de
implementare sunt minime. Implementarea nu necesita nici un fel de coercitie, ci doar
deschiderea unei noi posibilitati legale; asemenea, intercoordonarea intre noua generatie
de entitati politice va avea loc voluntar. In al doilea rand - si acest lucru este deosebit de
important- aranjamentul institutional propus a fost verificat pe parcursul a cel putin 500
de ani, In care s-a adaptat schimbarilor exogene survenite demonstrandu-si astfel
rezilienta. In acelasi sens, nu este lipsit de relevanta faptul ci acesta este modul original
(prestatal) de organizare al satelor libere din aceasti zon3, romanesti si est-europene. in
al patrulea rand, propunerea este gandita pentru viitor, facilitind competitivitatea,
rezilienta si performantele comunitatilor locale in mediile economice si institutionale ale
unei lumi aflate in continua integrare.

1.1. Sinteza problemelor de la nivelul local (decompozit)

O prima observatie generala poate porni de la modul in care orasele reactioneaza la crize.
O schimbare (in general, o Inrautatire) relativ brusca a economiei ori doar a fluxului sau
calitatii unui bun public (spre exemplu, a sistemului public de sanatate sau educatie) este
receptionata in mediul urban prin neliniste, urmata de Incercarea de a limita sau ocoli
efectele crizei ori de a le ameliora. Acest nivel ridicat al rezistentei este posibil prin
existenfa unei economii mai puternice - datorata densitatii crescute a populatiei, ceea ce
atrage, printre altele, mai multe resurse si mai multe oportunitati care pot absorbi unele
dintre perturbatii. Nu acelasi lucru se intdmpla in mediul rural. Aici, crizele tind sa se
suprapund, o noua criza adaugandu-se celor deja existente (Ritterbach, 1976: 74).
Reactia, atunci cand este posibila, nu poate avea potentialul necesar pentru a
contrabalansa schimbirile originate exogen. Insi, in timp ce diferentele tinand de
distributia relativa a resurselor le putem considera date, nu acelasi lucru este valabil
pentru modul si mecanismul prin care acestea sunt alocate si utilizate.

5 Dintre incercirile lor notez doar una inruditi obstilor, si anume infiintarea de citre Nikolai Miliutin a
sistemului de zemstve in 1864 in Rusia. Acest sistem agregat era construit plecand de la existenta mir-ului ca
organizare politica a comunitatilor de tirani (obscine) si a volostelor — forma de asociere a mai multor mir-uri,
functionand ca nivel intermediar fata de stat.



O paranteza: exact in asemenea circumstante este cel mai relevanta diferenta de potential
dintre politicile publice (Intelese ca strategii si masuri ale unei autoritati politice
existente orientate in directia rezolvarii unor probleme?®) si designul institutional: o criza
ar putea fi contracarata printr-o politica publicd, dar un set de crize suprapuse necesita o
abordare diferitd, mai larga - in cazul de fatd, reorganizarea unor autoritati politice si
publice astfel Incat acestea sa devina sursa permanenta de solutii la o diversitate de
probleme, actuale sau viitoare.

Anticipand, distinctiile de mai sus arata ca propunerea expusa in continuare este critica
pentru mediul rural, dar nu exclude faptul ca reorganizarea propusa ar fi benefica si
pentru orase si sectoare. Totusi, pentru a evita complicarea inutila a discufiei prin
extinderea sa la ultimele, comuna ramane singura forma de organizare locala luata in
considerare ca si corespondent al obstii si obiect al analizei pe parcursul lucrarii; cateva
observatii de pornire privind generalizarea designului vor fi oferite doar in finalul
capitolului.

In continuare voi sintetiza principalele tipuri probleme de ordin general care nu pot fi
ocolite ori care sunt chiar provocate de actuala organizare politica si administrativa
locala. Manifestarile si exemplele concrete sunt numeroase si arhicunoscute, o parte fiind
mentionate si in capitolul anterior. In general, acestea consti in lipsd de coordonare:
dintre necesitati sau oportunitati si scopuri, dintre toate acestea si alocarea resurselor,
respectiv dintre participanti si agenti.

Trei categorii de probleme sunt proeminente:

A. Relatia dintre comuna si cetdtenii sai este una administrativa si superficial
politica, insda nu se poate vorbi despre comunitate locald, democratie si
autoguvernare in sensul lui Tocqueville.

Aceasta categorie acopera o arie complexa de probleme uneori subtile (ca, de exemplu,
aspectele legate de formarea capitalului social), dar in spatele multora, si mai ales a celor
mai tangibile dintre ele, se afla problema principal-agent (Cap. 4, v. si Terpe, 2007):
aplicand la cazurile aflate in discutie, nivelul de aliniere dintre interesele cetatenilor
(principali), respectiv cele ale primarilor si consilierilor locali (agenti) este mult prea
redus.

In primul rand si cel mai important, interesele cetitenilor privesc termenul lung al
entitatii politice locale. Mutatul din localitate (Tiebout, 1956), ca alternativa individuala
la starea de lucruri este relativ rar, costisitor si in multe cazuri chiar imposibil. Orizontul
de timp al primarilor si consilierilor locali, pe de alta parte, este redus la termene de patru
ani.

6 Se poate argumenta ci unele politici publice contin printre misuri elemente de design institutional; spre
exemplu, crearea unor autoritati publice sau alterarea setului de responsabilitati al unor autoritati politice ca
instrumente 1n vederea implementarii politicii publice, insd, In majoritatea cazurilor, aceste elemente de design
institutional sunt limitate la atingerea unui anumit obiectiv sau set restrans de obiective.



In al doilea rand, relatia actuali dintre cetiteni si comuni este una doar vag politici, fiind
limitata la alegerea cvadranuala a primarului si a consilierilor locali’” si cateva
referendumuri locale intdmplitoare. In ultimii ani, cresterea competitiei politice a atras
investitii din partea politicienilor si partidelor in relatia lor cu electoratul, dar mai
degraba la un nivel superficial (imagine, spectacole, realizarea obiectivelor de politici cele
mai vizibile etc.). Intensitatea relatiei Intre principali si agenti este in continuare redusa:
pe de o parte, monitorizarea publica si, pe de alta parte, impunerea fidelitatii agentilor
fata de preferintele exprimate sunt vagi. Aspecte si instanfe ale problemei au fost
discutate mai in detaliu in cap. 3.

Pe de alta parte, unele cercetari privind modelul principal-agent au indicat faptul ca
anumite elemente de organizare politicd pot atenua impactul problemei. Solutiile se afla
la doud niveluri complementare. Este clasicd, In acest sens, separatia orizontala si
verticala a puterilor in stat, care, mai ales intr-un sistem federal, introduce multiple
aranjamente principal-agent aflate in competitie unele cu altele. La un al doilea nivel se
gasesc o serie de elemente de design institutional intraorganizational (endogene) care
pot uneori fi instrumentale pentru atenuarea problemei - si anume, in masura in care
reusesc limitarea asimetriei de informatie, respectiv asigurarea stimulentelor necesare
alinierii intereselor.

B. Resursele comune nu sunt administrate in mod performant de catre autoritatile
publice actuale.

Ostrom (1990) a aratat ca solutiile de guvernare ale resurselor comune nu se impart pur
si simplu in “stat” si “piatd”, ci intre aceste extreme se afla o diversitate de aranjamente
de multe ori superioare ca performanti. Ins3, asa cum am aritat in cap. 4, aranjamentul
care functioneaza astazi In Romania, la nivel local, este exclusiv “stat”, singura dezbatere
fiind cea Intre prerogativele administratiei centrale versus ale celei locale.

Resursele comune ale comunelor consta in toate bunurile si valorile aflate astazi in
administrarea autoritatilor publice locale. Alte resurse, aflate In administrarea
autoritatilor publice judetene, pot fi transferate primelor. Sunt excluse bunurile aflate in
proprietate privata si cele aflate In proprietatea unor institutii publice specializate (ex.
statii meteo, autostrazi, etc.). Resursele comunelor, astfel infelese, sunt oricat de diverse,
incluzand dar nefiind limitate la: terenuri (agricole, pasuni si terenuri de constructie),
paduri, ape, drumuri, bugetul local, facilitati administrative (cladiri, dotari), etc.

In sistemul actual, toate aceste resurse se afli in proprietatea statului, administrata de
catre autoritatile publice locale:

JArt. 4 - (2) Autonomia locala priveste organizarea, functionarea, competentele si
atributiile, precum si gestionarea resurselor care, potrivit legii, apartin comunei, orasului
sau judetului, dupd caz.

Art. 10. - Autoritatile administratiei publice locale administreazad sau, dupad caz, dispun de
resursele financiare, precum si de bunurile proprietate publicd sau privatd ale comunelor,
oragelor si judetelor, in conformitate cu principiul autonomiei locale.” (L. 215/2001, s.a.).

" Actualmente, printr-un sistem bazat pe liste Tnchise de partid.



Proprietatea statului este distinsa in proprietatea publica a statului si proprietatea
privata a statului. Incidenta distinctiei este asupra libertatii de administrare, fiind
diferentiate bunurile care pot sau nu sa fie concesionate, vandute, etc. in aceasti lucrare,
sintagma proprietate publica se refera la ambele, atunci cand nu se distinge explicit intre
aceste variatiuni.

Rezumand, sistemul actual consta in exercitarea, atat a drepturilor de proprietate, cat si
a celor de administrare, de citre administratia publici locald. In pofida procesului de
descentralizare inceput la sfarsitul anilor ‘90, sistemul decizional este inca centralizat,
prin doua linii decizionale8. Prin comparatie cu sistemul comunist, s-a progresat in ceea
ce priveste libertatea de luare a deciziilor operationale, care nu mai sunt supervizate,
la toate nivelurile, de catre administratia centrald, la randul ei supervizata, la nivelul
managementului, de catre Partidul Comunist. Exista astazi spatii decizionale
semnificative la nivelurile judetean si local.

Pe de alta parte ins3, constrangerile impuse de administratia centrald sunt exercitate prin
legi si reglementari, uneori mult prea detaliate. La nivelul extrem, se poate spune ca
mijlocul (respectarea L 215/2001) s-a transformat in multe cazuri in chiar scopul
functionarii administratiei publice locale, inteles ca ,administrarea resurselor locale”.

Este vorba despre un tip de rigidizare diferit, aflat aproape la polul opus fata de cel intalnit
in cazul obstilor si republicilor {aranesti (cap. 3): daca, In cazul acestora, teama de
permanentizarea puterii prevenea delegarea sa permanenta si, prin consecinta, limita
capacitatea de actiune, In cazul administratiei publice actuale este vorba despre
rigidizarea birocratica a unei prealocari institutionale (legale) a puterii. Totusi, avand in
vedere organizarea actuala a entitatilor politice locale, tentatia de a exercita acest control
si excesele sale nu pot fi condamnate. Implementarea propunerii de mai jos ar elimina
nevoia controlului exercitat de centru si costurile asociate acestuia.

O mentiune specialda trebuie reluata privind resursele formate din bunuri comune.
Acestea sunt incluse in discufia de mai sus privind resursele In general, din al carei punct
de vedere doar tehnica administrarii lor este diferita fata de celelalte. La aceasta mai
trebuie reamintit ca managementul performant al resurselor comune nu se reduce la
simpla protejare ci presupune si exploatarea lor sustenabilad pe termen lung.

C. Competitivitatea comunelor in calitate de actori economici si institutionali este
practic inexistentd. Situatia este grava in contextul globalizarii - a integrarilor
economice si politice actuale.

Unitatile administrativ-teritoriale actuale nu au fost niciodata proiectate astfel incat sa
poatd actiona independent ca entitati politice, respectiv, sa fie autonome. Dimpotriv3,
dupa cum s-a vazut in cap. 3, ratiunile care pot fi desprinse din episodul infiintarii
acestora sunt diferite. Ins3, cel putin incepand cu anii "90 acestea au fost din ce in ce mai
mult supuse presiunilor concurentiale. Judetele, orasele si, intr-o masura mai redus3,
comunele, au Inceput sa concureze pentru factorii necesari dezvoltarii economice:
investitii straine directe, cunoastere, investitii publice, etc. Aceasta competitie este
prezenta si isi face efectele insa, asa cum am vazut in capitolul anterior si rezumat la

8 La care poate fi addugatd o a treia linie, informala: influenta partidelor politice.



punctul B de mai sus, mijloacele legale si administrative nu sunt cele mai potrivite,
atragand printre altele o incidenta ridicata a coruptiei in relatiile dintre mediul de afaceri
si administratia publica locala.

De asemenea, pentru viitor este usor de estimat o intensificare a presiunilor
concurentiale Intre regiuni, orase si alte entitati politice locale, avand ca obiect atragerea
de investitii, cunoastere, etc - orice tip de resursa care poate ajuta la crearea unui viitor
cat mai bun. Aceasta intensificare se datoreaza nivelului actual de integrare al economiei
globale.

Toate cele trei categorii de lipsuri concura in a face ca relatia politica principala sa nu mai
fie cea dintre cetateni si alesii locali, ci cea dintre alesii locali si nivelul judetean, respectiv,
la nivelul compozit, cea dintre nivelul judetean si nivelul national. Privind relatia dintre
comune si judet mai trebuie adaugat doar c3, In sistemul actual, principala ocupatie a
primarilor si o parte semnificativa a meritelor pretinse de acestia in fata alegatorilor
consta In lobby pentru alocarea fondurilor redistribuite comunelor de la nivelul central -
eforturi cat se poate de nelucrative. Prin urmare, si responsabilitatea este dispersata spre
birocratia nivelurilor compozite. La randul lor, acestea sunt doar niste abstractii, unde
responsabilitatea se disipeazi. In sens invers, alocirile de resurse sunt folosite pentru a
castiga mai mult control.

Rezumand, organizarea actuald, In care comunele sunt unitati administrativ-teritoriale
ale statului si administratie publica locala, in loc sa fie entitatile politice ale comunitatilor
locale, contravine unor importante principii si necesitati. Cazurile de succes sunt rare;
propunerea avansata in continuare le va transforma din exceptii in regula.

1.2. Designul institutional al comunelor devdlmase

Propunerea de design institutional poate fi astfel rezumata: aplicarea elementelor
cheie ale modelului institutional al obstii la comunele din Romania. Punctul focal
este alocarea drepturilor de proprietate devalmasa asupra resurselor comunei in
favoarea rezidentilor acesteia.

In acest fel, rezidentii devin proprietari devilmasi ai comunei, transformandu-se din
cetateni In actionari (egalitari si con-teritoriali). Dreptul de proprietate devalmasa alocat
implica o serie de drepturi corelate, dintre care cele mai importante sunt dreptul de
decizie, dreptul de control si dreptul la dividende. Alte drepturi mai putin importante
vor fi specificate In continuare. Din punct de vedere al formei juridice, tranzitia va fi
dinspre cea a unitatii teritorial-administrative inspre o forma similara celei a unei
asociatii de proprietari.

Detaliind, miezul propunerii avansate poate fi distins In trei elemente. Primul este
transferul drepturilor de proprietate asupra resurselor publice administrate de
autoritatile publice locale, de la stat la cetatenii rezidenti in comuna. Al doilea este
instituirea regimului de proprietate devalmas asupra acestor resurse. Al treilea este
instituirea organizirii politice corespunzitoare noilor drepturi de proprietate. in
continuare, voi detalia, explica si justifica pe rand cele trei componente ale propunerii.



a. Transferul drepturilor de proprietate asupra resurselor publice
administrate de autoritatile publice locale de la stat la cetatenii rezidenti

Prima componenta reprezinta o specificare a sistemului actual al proprietatii publice,
prezentat mai sus (sectiunea I1.B). Intelesul sistemului actual este ci proprietatea publici
apartine indistinct tuturor cetatenilor. Indistinctia este facuta posibila de catre conceptul
suveranitatii, exercitata in numele cetatenilor (Art. 2, Constitutia Romaniei) de catre
statul In care acestia sunt constituiti. Prin consecinta, administratia publica a statului
exercitd drepturile de proprietate publica potrivit Art. 1 si 2 ale L. 213/17 noiembrie 1998
privind proprietatea publicd si regimul juridic al acesteia. In josul ierarhiei sistemului
administrativ, parti ale proprietatii publice sunt defalcate administratiilor judetelor,
respectiv celor ale comunelor, oraselor si municipiilor.

Propunerea se refera in primul rand la domeniul public al comunelor, oraselor si
municipiilor (Anexa Il a L. 213/1998). Acest domeniu nu pune probleme deosebite, fiind
de facto si de jure proprietatea publicd a cetdtenilor rezidenti. In al doilea rand, se refera
la domeniul public al judetelor (Anexa 1], id.) si statului (Anexa I, id.) conform specificatiei
urmatoare: orice proprietate aflatd in domeniul public al judetului sau statului care nu este
absolut necesar sd ramdnd in administrarea acestor doud niveluri compozite. Atat unele
dintre categoriile enumerate de alineatele Anexei I a legii cat si proprietati concrete
incluse in aceste categorii pot face obiectul transferului, urmand a fi stabilite prin analize
ulterioare, care depasesc nivelul de detaliu al lucrarii de fata.

Aici voi aduce trei argumente suplimentare in favoarea acestei prime componente a re-
designului institutional propus. In primul rand, nu este necesar ca proprietatea publica
sa fie administrata printr-un lant atat de lung de agenti ca cel din care este format
sistemul actual. In al doilea rand, toate obiectiile privind necesitatea ca unele dintre
resurse sa fie protejate (de ex., resursele naturale ca parcurile nationale ori resursele
subsolului) nu implica necesitatea ca acestea sa se afle in proprietatea statului, ci, mai
degraba, dimpotriva: interesul comunitatilor locale va privi termenul lung, iar protectia
resurselor poate fi mult mai facil asigurata prin norme generale decat prin administrare
directa. Un al treilea set de obiectii ridicate de obicei se bazeaza pe ideea ca detinerea si
administrarea centralizata a proprietatii publice este necesara coeziunii sociale si
nationale, prin opozitie cu autonomia locali. In ceea ce priveste coeziunea social3, nu pare
a fi necesar ca un cetatean din, sa zicem, Dobrogea, sa aiba o cota-parte infinitezimala din
proprietatea publicd asupra unei paduri aflate In Maramures, administrata de catre
Romsilva pentru ca dreptul sau nu reprezinta absolut nimic prin prisma L. 213/1998,
fiind de fapt un metadrept intermediat de stat, cf. Art. 1 si 2 ale legii. Daca Insa obiectia se
indreapta in directia mijloacelor din care are loc redistributia veniturilor care, in
conceptia respectiva, asigura coeziunea sociald, este suficient sa se arate ca, actualmente,
principalele surse de venituri ale statului nu provin din exploatarea resurselor publice
detinute si administrate, ci din taxe si impozite. In ceea ce priveste aspectul coeziunii
nationale, adica al prevenirii unei tendinte centrifuge din partea regiunilor si judetelor,
trebuie admis ca, in raport cu problema ridicata ca obiectie, definerea si administrarea
centralizata a proprietatii nu reprezinta o solutie, fiind vorba despre un aspect strict
formal; cdile asigurarii acestui deziderat sunt constitutionale si legale.



Alte contraobiectii de fond pot fi de asemenea aduse, dar nu este acesta scopul lucrarii de
fata. Totusi, aceste obiectii arata altceva, si anume ca este necesara specificarea in
designul institutional a urmatoarei conditii: drepturile cetdtenilor nerezidenti asupra
resurselor care fac obiectul transferului®, existente in sistemul actual, nu pot fi in nici un fel
diminuate ca urmare a schimbdrii sistemului.

Realocarea proprietatii publice este necesara pentru a functiona ca principal stimulent al
sistemului propus, ceea ce reprezinta justificarea principala - rezolvarea categoriilor de
probleme A, B si C. Intr-adevir, putine stimulente sunt mai puternice decit cele induse
de proprietate.

Dupa cum reiese din designul propus, alocarea drepturilor de proprietate este principalul
motiv pentru care va avea loc alinierea intereselor, stimuland orientarea corecta a
actiunilor individuale. In primul rand, acest stimulent va functiona ca mizi a
autoguverndrii locale. Intr-o oarecare misuri acest lucru se intampli deja, insi intr-un
mod distorsionat. Distorsiunea consta in lipsa de implicare a cetatenilor (e.g., nivelul
redus al investitiilor de timp si efort pe care acestia il aloca afacerilor publice, tradus in
lipsa monitorizarii si sanctionarii, asa cum s-a aratat in cap. 4) ceea ce creeaza o libertate
mult prea larga a agentului (administratia publica locala: primar, consilieri locali,
functionari), care rezulta in administratea deficitara a resurselor locale si coruptie.
Distorsiunea este rezolvata prin alocarea drepturilor de proprietate asfel incat acestea sa
recompenseze timpul si efortul cetatenilor necesar participarii politice (inclusiv
monitorizarii si sanctionarii agentului), ameliorand asadar dilema votantului rational.

Acest efect (combinatia dintre existenta unei mize reale si a unor beneficii asteptate)
atrage o intensificare a procesului politic, propriu unei organizatii private, pe care l-am
denumit efectul corporativ. Practic, cooperarea este repetata si antrenata mult mai intens,
ceea ce produce capital social si legaturi puternice intre cetateni, respectiv Intre cetateni
si entitatea politica. Acest lucru creeaza si atrage un intreg nou set (diferit si indirect) de
resurse intangibile, al caror efect benefic nu trebuie subestimat.

Proprietatea publica devine una dintre principalele resurse ale competitivitatii entitatii
politice, putand fi pusa in valoare si dezvoltata corespunzator. Dupa cum s-a vazut in
cazul obstilor studiate, o perioada relativ scurta de management corect si investitii (cca.
4-5 ani) este suficienta pentru reabilitarea si inceperea exploatarii resurselor. Dupa
aceasta perioada curativa, partea din venituri care este investita incepe sa genereze
dezvoltare si beneficiile asociate acesteia.

S-a vazut ca nu poate exista o obiectie de fond fata de principiul transferului unor resurse
aflate in proprietate si administrare publica la cetatenii in numele carora aceste resurse
sunt detinute si administrate, ci cd, dimpotriva, acesta este in litera si spiritul unei
constitutii democratice. In acelasi timp, au fost anticipate stimulentele benefice care
rezulta pentru comunitate.

Urmatoarele doua puncte privesc aspectele transferului propus rezultate din perspectiva
posibilitatii efective prin care resursele in cauza pot fi detinute si mai direct administrate

% In principal, acestea sunt drepturi de utilizare, ca, si zicem, dreptul de a campa in anumite spatii publice, de a
folosi drumurile, etc.



de catre cetateni - elementele tehnice ale designului institutional propus. Nivelul lor de
specificare va fi cat mai redus, astfel incat sa nu restranga in mod restrictiv libertatea de
alegere institutionala a entitatilor politice nou-create. Totusi, acestea trebuie suficient
detaliate Tncat sa defineasca matricea institutionald propusa si sa previna cat mai multe
vulnerabilitati.

b. Instituirea dreptului de proprietate devalmas asupra resurselor publice.

Realocarea drepturilor de proprietate este mijlocul necesar prin care pot fi atinse
obiectivele de performanta reiesite din necesitatea de a rezolva clasele de probleme de
tipurile A, B si C. Avantajul sau consta in aceea ca poate fi In acelasi timp si suficient, daca
ii sunt aduse specificarile precizate in punctul de fata si cel urmator.

Cea mai importanta dintre aceste specificari se refera la modul in care sunt realocate
drepturile de proprietate. Sistemul de drepturi de proprietate trebuie sa se gaseasca
oarecum la jumatatea drumului intre drepturile de proprietate private si cele publice,
astfel Incat sa cumuleze beneficiile derivate din ambele sisteme. Cu alte cuvinte, trebuie
balansate valentele economice cu cele politice ale sistemului de drepturi de proprietate
cautat.

Democratia a parcurs in timp drumul de la identificarea cetateniei cu averea detinuta in
cetate la separarea categorica a calitatii de cetatean in raport cu oricare alte caracteristici.
In plus fatd de avere, cetitenia a fost desprinsa de originea familiald, rasa, gen, religie si
cultura prin procese istorice indelungate caracterizate, fiecare dintre aceste
,desprinderi” in parte, de mai multe etape. In general, aceste etape consta in desprinderi
legale si desprinderi morale, fara a presupune neaparat o ordine prestabilita. Orice fel de
propunere de design institutional care ar contrazice una sau alta dintre aceste drepturi
castigate ar fi retrograda si lipsita de sens.

Ins4, in studiul capitolelor anterioare asupra obstilor din Muntii Vrancei, s-a vizut ci
nicio asemenea evolufie nu este contrazisa sau stirbita in vreun fel de sistemul de
drepturi de proprietate devalmas. Dimpotriva, s-a vazut ca acest sistem aduce ceva in
plus, si anume o miza suplimentara a cetateniei, cu efecte benefice, ample si diverse. Prin
consecintd, al doilea element al propunerii de design institutional consta in generalizarea
sistemului de drepturi de proprietate devalmasa, intalnit la obstile din Muntii Vrancei, la
toate comunele, orasele si municipiile din Romania (si, virtual, din alte parti) care aleg
prin referendum adeziunea la acest sistem.

Reiau In continuare caracteristicile sistemului devalmas de drepturi de proprietate
asupra resurselor publice:

e Obiectul proprietatii devalmase individuale este cota-parte din resursele publice.
e Titularii dreptului de proprietate sunt cetatenii majori rezidenti legall? in raza
unitatii administrativ-teritoriale.

10 Astfel, sunt exclusi rezidentii pe termen scurt (sub 2-3 ani), sistemul fiind orientat pe termenul lung al entitatii
politice.



e Dreptul de proprietate devalmas este primit la majorat si inceteaza in una dintre
doua situatii: la decesul titularului ori la mutarea acestuia din localitatell.

e Dreptul de proprietate devalmas este inseparabil, inalienabil si netransmisibil.

e Dreptul de proprietate devalmas include un set de drepturi corelate: dreptul de a
fi informat, dreptul de decizie si dreptul de control in cadrul organizarii politice a
comunelor devalmase ca si dreptul la beneficii si dividende.

Se observa cu usurinta caracterul democratic al dreptului. Acesta este egal si abstract,
asociat cetateniei, pe de o parte, si rezidentei, pe de alta parte; prin aceste caracteristici,
dreptul este usor asociabil democratiei locale. Miezul propunerii consta in grefarea
dreptului devalmas peste democratia locala a actualelor unitati administrativ-teritoriale.

c. Instituirea organizarii politice corespunzatoare noilor drepturi de proprietate.

In timp ce realocarea drepturilor de proprietate asupra resurselor publice de la stat la
cetatenii rezidenti, pe baza sistemului devalmas, reprezinta fondul propunerii de fata,
acesta trebuie completat de o forma de organizare corespunzatoare.

Principala sursa de inspiratie este, in mod natural, forma la care a ajuns astazi fenotipul
obstilor, evolutie studiata in capitolele anterioare. S-a vazut ca, perturbata de integrarile
economice si politice, obstea s-a transformat in timp dintr-o entitate politica intr-o
asociatie de proprietari de padure care pastreaza inca principalele caracteristici
institutionale ale vechii obsti. In pofida dinamicilor exogene, a fost remarcati rezilienta
organizationala si institutionala si izomorfismul dintre fenotipul actual si cel original,
care include si provine tocmai din caracterul politic al fomei arhaice. Cu alte cuvinte, s-a
vazut ca avem de-a face cu o organizatie politica redusa, prin forta imprejurarilor, la un
rol mai degraba economic si c3, In pofida sinuozitatii sale evolutive, caracterul sau politic
a supravietuit pana astazi.

Semnificatia rezilientei obstii devalmase aceea este de a semnala si sublinia destinul sau
politic: un sistem atat de competitiv, rezilient si democratic, care a trecut proba
timpurilor, nu trebuie limitat la administrarea catorva mii de hectare de padure, ci este
mijlocul prin care pot fi eliberate si puse in valoare energiile creative si alte resurse ale
unor intregi populatii.

In continuare va fi precizati organizarea corespunzitoare noii alociri a drepturilor de
proprietate sub forma expunerii unora dintre regulile constitutionale (e.g., statutare) ale
comunelor devdlmase. Un statut propriu-zis, complet detaliat, nu va fi elaborat aici;
regulile de mai jos contin caracteristicile determinante ale formei de organizare propuse,

110 a treia situatie, pierderea drepturilor cetitenesti prin condamnare sau internare datorati pierderii facultitilor
de judecare, poate sau nu include si pierderea dreptului devalmas, ori, intr-o variantd mai usoara, poate fi
limitata la pierderea drepturilor de decizie atasate dreptului devalmas dar nu si a beneficiilor materiale. Vom
trata aceasta situatie ca extraordinara iar consecintele sale asupra dreptului devilmas ca fiind colaterale discutiei
prezente.



cu rol ilustrativ si insotite de explicatii si clarificari, acolo unde este cazul. Pe baza acestui
set minim de reguli, fiecare comuna devalmasa ar avea libertatea de a-si completa propria
organizare si de a o imbunatati in continuare.

Reguli constitutionale ale comunelor devalmase
Statutul comunelor devalmase

1.

Comunele devalmase rezulta din comunele actuale prin transferul in manunchiul de
drepturi ale membrilor comunelor a dreptului de proprietate devalmasa asupra
tuturor resurselor comunei.

Statutul comunei obstesti este cel de asociatie cu rol de unitate administrativ-
teritoriala.

Scopul si obiectivele comunei devalmase:

Administrarea resurselor imobile (terenuri, paduri, cladiri, etc.) si mobile (utilaje,
masini, dotdri, etc.) aflate In proprietatea comunei devalmase.

Organizarea si desfasurarea de activitati industriale pentru exploatarea, prelucrarea
si comercializarea pe piata interna si externa a produselor provenite din resursele
aflate in proprietate.

Asigura, potrivit competentelor sale si in conditiile legii, cadrul necesar pentru

furnizarea serviciilor publicel? de interes local privind:

1. educatia;

2. serviciile sociale pentru protectia copilului, a persoanelor cu handicap, a persoanelor
varstnice, a familiei si a altor persoane sau grupuri aflate In nevoie sociala;

3. sanatatea;

4, cultura;

5. tineretul;

6. sportul;

7. ordinea publica;

8. situatiile de urgenta;

9. protectia si refacerea mediului;

10. conservarea, restaurarea si punerea in valoare a monumentelor istorice si de
arhitectura, a parcurilor, gradinilor publice si rezervatiilor naturale;

11. dezvoltarea urbana;

12. evidenta persoanelor;

13. podurile si drumurile publice;

14. serviciile comunitare de utilitate publica: alimentare cu apa, gaz natural, canalizare,
salubrizare, energie termicd, iluminat public si transport public local, dupa caz;

15. serviciile de urgenta de tip salvamont, salvamar si de prim ajutor;

16. activitatile de administratie social-comunitara;

17.locuintele sociale si celelalte unitati locative aflate in proprietatea unitatii
administrativ-teritoriale sau in administrarea sa;

18. punerea in valoare, in interesul comunitatii locale, a resurselor naturale de pe raza
unitatii administrativ-teritoriale;

19. alte servicii publice stabilite prin lege.

12 Art. 36 Alin. (6) al L. 215/2001 republicati. Cantitatea si calitatea la care acestea sunt efectiv furnizate astdzi
de catre administratia locala este una redusa. Re-designul propus este in masura sa imbunatateasca situatia.



Membri, drepturi si obligatii

4.
S.

6.

Obiectul proprietatii devalmase individuale este cota-parte din resursele publice.

Nici un cetatean-proprietar nu poate exercita acte de posesie sau de administratie
individuala asupra averii comunei obstesti, precum: a inchide locuri, a tdia arbori din
padure, a introduce vite la pasunat, etc.

Proprietatea devalmasa este indivizibila.

(nu se poate iesi din indiviziune prin decuparea proprietatii individuale)

7.

Dreptul de proprietate devalmas este egal, inseparabil, inalienabil si netransmisibil.

(Privind 6 si 7: pot fi imaginate piete pentru asemenea drepturi, de diferite niveluri de
complexitate - in interiorul comunitatii sau in afara ei. Spre exemplu, dreptul este
alienabil dar comuna obsteasca are drept de premptiune astfel incat sa-l poata
rascumpdra. O mare diversitate de variafiuni se regdsesc si in statutele obstilor din
Vrancea si ale composesoratelor. Este adevarat ca deschiderea unor piete ar putea creste
eficienta economica prin imbunititirea posibilititilor de alocare a resurselor. Ins3, cel
putin pentru un timp, consider ca este mai potrivita limitarea la nivelul functional de
baza descris aici, care balanseaza cel mai bine valentele democratice ale sistemului cu
eficienta sa economica).

8.

a. Titularii dreptului devalmas sunt cetatenii majori rezidenti legal!3 in raza unitatii
administrativ-teritoriale!4.

b. Dreptul de proprietate devalmas este primit la nastere si este administrat de tutori
pentru perioada de minorat, iar dreptul de vot este primit la maturitate.
c. Dreptul devalmas inceteaza la decesul titularului ori la mutarea sa din localitate.

(Cu alte cuvinte, dreptul economic este asociat vietii si rezidentei unui individ, iar cel
politic maturitatii si rezidentei sale)

9.

10.

11.
12.

13.

Absenta pentru o perioada mai lunga de 4 ani atrage suspendarea dreptului pana la
reintoarcere.

Persoanele care s-au mutat si au locuit in comuna pentru o perioada mai lunga de 2
ani au dreptul sa devina membrii.

Un individ nu poate fi membru in doua sau mai multe comune devalmase.
Cetatenii-proprietari au dreptul la dividende si la orice alte beneficii decise de
adunarea generala.

Dreptul de proprietate devalmas include un set de drepturi corelate: dreptul de a fi
informat, dreptul de decizie si dreptul de control in cadrul organizarii politice a

comunelor devalmase ca si dreptul la beneficii si dividende.

Organizare

14

. Forul de decizie al comunei devalmase este adunarea generala a membrilor.

13 Astfel, sunt exclusi rezidentii flotanti (care locuiesc sub 2-3-4 ani), sistemul fiind orientat pe termenul lung al
entitatii politice.

14 O parte din drept, si anume dividentele, dar nu si dreptul de vot, pot fi alocate tutorilor copiilor minori
rezidenti.



15. Adunarea generala este anuala sau convocata ori de cate ori este nevoie prin decizia
administratiei comunei obstesti, a comisiei de cenzori ori de catre a cincea parte a
membrilor.

16. a. O adunare generala este valida daca sunt prezenti cel putin jumatate plus unu
dintre membrii comunei obstesti. Daca nu se intruneste cvorumul, adunarea generala
se reorganizeaza peste doud saptamani cu un cvorum de o treime dintre membrii.
Daca nici acest cvorum nu este indeplinit, adunarea generala se organizeaza peste
inca doua saptamani, fara regula de cvorum.

b. Atunci cand numarul locuitorilor depaseste 5,000 de persoane!?s, va fi utilizat un
sistem reprezentativ bazat pe alegerea a 300 de reprezentanti care vor constitui
Adunarea Generala a Reprezentantilor.

17. Conducerea, administrarea si controlul comunei obstesti sunt asigurate de:

e Adunarea Generala sau Adunarea Generala a Reprezentantilor

e Consiliul de administratie al comunei obstesti

e Primar

e (Comisia de cenzori

(Primarii pot fi alesi ca si pana acum. Membrii consiliului de administratie, cenzorii si
membrii Adunarii Generale a Reprezentantilor trebuie alesi individual si nu pe liste
inchiselt. Indemnizatia cenzorilor trebuie sa fie fixa si mica, independenta fata de
participarea la sedinfe.)

18. Primarul, Consiliul de Administratie, cenzorii si orice al{i mandatari sunt alesi prin
vot secret.

19. a. Fiecare membru are dreptul la intrega informatie privind activitatile comunei
devalmase.
d. Informatiile care trebuie tinute secrete vor fi aduse la cunostinta membrilor nu

mai tarziu de un an.

20. Venitul comunelor obstesti provine din activitati economice, inclusiv exploatarea
resurselor, si din taxare.

(Deciziile privind managementul resurselor si taxarea sunt ale adunarii generale. Prin
urmare, comunele obstesti sunt stimulate sa realizeze investitii pe termen lung, astfel
incat taxarea sa nu mai fie necesara. lata de ce, In acest aranjament, rolul taxarii este
auxiliar, ceea ce este un aspect benefic deosebit de important: din punctul de vedere al
finantelor publice locale, modelul comunelor devalmase este mai apropiat de modelul
cameralist (von Justi, 1755 in Wagner, [in curs de publicare]; Backhaus si Wagner, 2005)
decat de cel statal. Acest lucru deschide calea unei restauratii remarcabile: modelul
cameralist, mai putin cunoscut, se refera la finangele publice ale unor state, principate si
alte entitati politice ale caror venituri provin din activitati economice si investitii, taxarea
reprezentand in context o optiune de rezerva folosita doar in caz de razboi sau alte
necesitati. Acest lucru este deosebit de important: sistemul propus conteaza in primul

15 Anumite acomodiri tehnice, constand in introducerea unui sistemr eprezentativ, trebuie ficute pentru cele 21
de comune cu peste 10,000 de locuitori si pentru cele 428 de comune care au intre 5,000 si 9,999 (cf. Anuarul
statistic al Romaniei, 2007), ca si pentru orage. Alte detalii, spre exemplu privind regulile de anuntare, vor fi
omise aici.

18 Factiunile locale se pot sau nu organiza similar partidelor ori se pot afilia partidelor nationale, v. si sectiunea
5.4.C mai jos.



rand pe cresterea eficientei economice, asa cum s-a intamplat si in cazul obstilor studiate
in capitolul precedent.)

Implementarea comunelor devalmase are implicatii asupra mediului institufional mai
larg. Dintre acestea, doua sunt mai importante:

1. Refacerea si reducerea reglementarii administratiei locale si, prin consecint3,
extinderea spatiului de autoguvernare. Responsabilitatile comunelor obstesti fata
de stat pot si trebuie mentinute la un nivel nu mai ridicat decat cel actual.

2. Transferul de resurse prin scaderea nivelului taxarii colectate central rezultata din
eliminarea (si astfel economisirea) redistributiei de la bugetul central catre
comune.

Precizarea acestor reguli are rolul de a ilustra propunerea de design institutional. Sunt
posibile multiple variatii, iar completarea lor in cazuri concrete este desigur necesara.

Alternativa la design-ul institutional propus este continuarea si imbunatdtirea caii
actuale, care consta in douad tendinte reformatoare: continuarea procesului de
descentralizare administrativd si intdarirea democratiei locale. Descentralizarea
administrativa este lipsita de substanta, fiind limitata la transferul sarcinii de furnizare a
unor bunuri publice (educatie, sanatate, etc) la nivelurile local si regional (judetean),
combinata cu suplimentarea nivelului alocarii financiare provenite din bugetul central.
Inconsistenta descentralizarii este data de mentinerea sistemului fiscal si bugetar actual:
taxele sunt colectate central, apoi redistribuite de la bugetul central catre bugetele locale.
In ceea ce priveste intirirea democratiei locale, una dintre eventualele imbunititiri ar
putea fi utilizarea pe o scara mai larga a referendumului local.

Aceasta alternativd (combinatia dintre descentralizarea administrativa si intarirea
democratiei locale) este inferioara celei bazate pe alocarea drepturilor de proprietate In
regim devilmas. In primul rand, stimulentele pentru ca indivizii si se implice in viata
publica locala sunt incomparabil mai reduse; mai exact, dreptul de proprietate devalmas
motiveaza si recompenseaza efortul depus, rezolvand astfel o parte a dilemei votantului
rational: in lipsa setului de beneficii derivate din drept, indivizii ar economisi costurile de
informare, costurile de monitorizare si sanctionare si, in general, toate costurile de
participare. Acesta este un aspect deosebit de important.

In al doilea rand, drepturile de proprietate si dreptul de decizie al adundarii generale
permit delegarea dinamica. Daca primarul sau consiliul de administratie abuzeaza de
unele prerogative, ele pot fi oricand retrase. Caracterul dinamic al delegarii acopera insa
o arie mult mai largd, incluzand: structura de organizare (organigrama), procedurile
utilizate, circulatia informatiei, etc. In al treilea rand, avind in vedere existenta
posibilitatii expuse aici, nu exista nici un argument pentru a mentine detinerea si
administrarea acestor resurse de catre stat.

In sfarsit, in lipsa alocirii drepturilor de proprietate, democratia locald va fi intotdeauna
doar un favor facut cetatenilor. In majoritatea cazurilor va fi lipsita de substanta. Multe
alte argumente pot urma liniile celor schitate mai sus.

Optiunea superioara in circumstantele lumii actuale constd in corporatizarea
autoguvernarii locale dupa modelul devalmas descris mai sus. Corporatizarea, in sensul



folosit aici, iInseamna crearea unor legaturi sociale mai intense intre locuitori (cresterea
coeziunii sociale) incredintandu-le intreaga libertate si responsabilitate pentru propria
soarta, precum si mijloacele pentru a-si elibera potentialul.

Prin contrast fata de calea actuala, comunele devalmase sunt combinatia a tot ceea ce este
mai bun in democratie, respectiv tot ceea ce este mai bun in organizarea corporata.
Proprietatea devalmasa dubleaza egalitatea politica a cetatenilor (egalitatea votului) cu
egalitatea proprietatii, sau, mai bine spus, cu egalitatea dreptului asupra proprietatii
comune, elimindnd intermedierea statului. Aspectul corporat consta in cresterea
coeziunii sociale si transformarea comunitatilor locale, in sistemul actual aproape lipsite
de relevanta din punct de vedere actional, in echipe care lucreaza impreuna pentru binele
comun. Astfel configurate, entitatile politice locale umplu de continut principiul european
al subsidiaritatii.

1.3.  Aspecte tehnice ale implementarii si extinderii solutiei

A. Extinderea si generalizarea solutiei

Avand acum in minte design-ul institutional al comunelor devalmase, extinderea sa la
nivelul oraselor, municipiilor, judetelor si sectoarelor este relativ facili. In raport cu
primele, exista doua variabile care difera: tipul si cantitatea resurselor publice, respectiv
madrimea populatiei.

Prima variabila este tipul si cantitatea resurselor publice. Este usor de imaginat ca locul
resurselor naturale este ocupat de resurse diferite. Printre acestea se numara resurse ca
locurile de parcare ori spatii publice care pot fi destinate unor activitati comerciale (care
sunt valoroase datorita densitatii ridicate a populatiei si traficului acesteia). Incidenta
capitalului constituit de cladiri si facilitati este mai ridicat. Alte tipuri de capital pot fi
expertiza angajatilor publici si diversitatea mai mare de taxe (pe activitati comericale si
individuale). Toate acestea pot foarte bine face parte din bazinul de resurse pus in valoare
de sistemul propus.

0 adoua variabila care trebuie luata in considerare este marimea populatiei. Daca in cazul
comunelor am Intalnit doar 21 de cazuri cu o populatie mai mare de 10,000 loc., ceea ce
face posibile, pentru marea majoritatea cazurilor, adunarile generale anuale, in cazurile
la care se face extinderea este necesara utilizarea sistemului de reprezentare mentionat
mai sus. Ca si In situatia de astazi, In cazul extinderii la orase va creste incidenta
problemei principal-agent; totusi designul sistemului (in special stimulentele introduse
de beneficiile economice individuale) si o mai mare transparenfa vor asigura
monitorizarea necesara reducerii problemei.

Practic, autoguvernarea locala va fi asigurata de catre o corporatie publica foarte deschisa
catre actionariatul sau con-teritorial. Din punct de vedere normativ, sistemul propus este

la fel de potrivit si pentru aceste entitati si niveluri.

B. Implementare voluntara



Un aspect deosebit de important este ca nici o comunad, oras, municipiu sau sector nu
trebuie obligata sa adopte acest sistem. Pentru implementarea sa este suficienta
deschiderea optiunii legale de adoptare a sistemului devalmas descris aici si libertatea
fiecarei unitati teritorial-administrative de a decide accesarea acestei opfiuni prin
referendum local. Se poate argumenta chiar ca simpla existenta a acestei posibilitati
creeaza dreptul legitim al fiecirei comunititi de a o incerca. In contextul integririlor
economice si politice aflate in desfasurare, alegerea este intre a deveni un actor propriu-
zis sau a ramane In inertia actuala.

1.4. Efectele preconizate ale optiunii de transformare in comunad
devalmasa

Efectele preconizate ale Infiintarii comunelor devalmase sunt similare ca magnitudine si
profunzime cu cele ale unei reforme constitutionale. Aceasta nu este o exagerare;
anticiparea unor efecte ample este bazata pe constatarea ca reforma propusa altereaza
chiar genotipul organizarii politice locale - structura interna a unitatilor de baza, atomice,
ale sistemului. In acest fel ar fi refundamentati nu doar democratia locala, ci, mai mult,
efectele benefice ale schimbarii se vor propaga si la nivelurile compozite. Efectele
endogene vor fi amplificate prin replicarea si recompunerea lor la nivelul compozit. Per
ansamblu, schimbarea ar fi o reforma politica, economica si sociala de profunzime,
realizata de jos In sus.

A. Efecte endogene

Unele efecte endogene au fost discutate pe parcursul capitolului si vor fi doar rezumate
aici. Efectele endogene particulare sunt instantieri ale efectului general: nivelul de
aliniere al intereselor dintre, pe de o parte, cetatenii-actionari si, pe de alta parte,
primarul si consilierii ar fi imbunatatit In mod decisiv. Acest nivel superior de aliniere
rezultd din alterarea configurafiei de stimulente a principalilor si agentilor, ca si a
gradelor lor de libertate.

Printre primele rezultate concrete, problema orizontului de timp al primarului si
consilierilor locali ar fi rezolvata. Deciziile si mai ales investitiile decise de acestia vor fi
in general pe termen lung si in cel mai bun interes al comunitatii locale. Rolul primarilor-
presedinti va fi cel de manager sau CEO al comunitatilor, iar mecanismul de delegare
dinamica sau flexibila a autoritatii, impreuna cu stimulentele pentru participare
democratica ar furniza eficienta si siguranta necesare.

Problemele specifice resurselor comune si publice ar fi rezolvate. Performanta obstilor
studiate in capitolul anterior arata ca asemenea resurse ar fi in acelasi timp protejate si
exploate in cele mai bune moduri cu putintd, devenind surse de dezvoltare economica in
loc de a fi permanent expuse tragediei bunurilor comune.

Comparativ, costurile guvernarii locale ar scadea. Trei factori, In designul propus, ar
concura in acest sens: cresterea generala a eficientei alocarii resurselor, deschiderea
posibilitatii finantarii guvernarii locale prin venituri provenite din activitati economice



(doctrina cameralista a finantelor publice) si imbunatatirea monitorizarii. Mai mult,
valoarea proprietatilor din aceste comune ar creste.

Ca si caracterizare generala, aranjamentul obtinut ar deveni mai apropiat de tipul
corporativ, prin comparatie cu actuala configuratie. Totusi, nu ar deveni prea corporativ,
din cauza caracteristicilor egalitare si democratice proprii sistemului devalmas.

In plus fati de cresterea competitivititii generale - cresterea performantei economice si
institutionale a aranjamentelor locale-, exersarea actiunii colective in comunitatile locale
ar atinge scopul fundamental al reconstruirii autoguverndrii comunitatilor locale.
Schimbarea propusa ar reincredinta indivizilor destinul lor comun si ar fundamenta
democratia si libertatea la nivelele mezo si micropolitic.

B. Efecte exogene

Pana acum, discutia privind beneficiile a fost limitata la beneficiile endogene, adica la
beneficiile rezultate pentru o entitate politica si cetatenii sai in conditiile in care aceasta
ar fi singura asemenea entitate, datorita artificiului teoretic prin care am restrans discutia
la nivelul unui caz tipologic.

La nivelul exogen sau compozit, reorganizarea actualelor unitati administrativ-teritoriale
astfel incat sa devin entititi politice adevirate ar atrage un nou nivel de imbunatatiri. In
general, acestea decurg din constituirea comunelor devalmase ca entitati politice -
libertatea lor de experimentare ar functiona ca laborator institutional la nivelul agregat.

Fiecare comuna devalmasa ar fi libera sa incerce diverse solutii institutionale in scopul
captdrii beneficiilor potentiale rezultate din mediul economic si din cel institutional,
creandu-se astfel diversitatea institutionala (primul pas al evolutiei institutionale, cap. 1).
Cele mai bune variante astfel verificate se vor disemina si vor fi adoptate de catre
comunele obstesti, ceea ce va asigura selectia institutionala (al doilea pas al evolutiei, cap.
1). In sfarsit, echilibrele institutionale cele mai eficiente se vor transmite in timp,
realizandu-se astfel mostenirea (al treilea pas al evolutiei, v. cap. 1). In timp ce primul
efect exogen, experimentarea si diversitatea institutionald, este de tip replicativ, ultimele
doua efecte sunt de tip cumulativ. Alte efecte pozitive subsecvente sunt de asemenea
posibile.

Caracterul ,,organic” al schimbarii institutionale ar fi bine asigurat de dependenta de cale
(cap. 1) care functioneaza la nivelul fiecarei entitati politice astfel constituite: alegerile
colective ale fiecareia vor merge catre alterarile care impun participantilor cele mai mici
costuri, si nu catre experimentele cele mai riscante.

In final se cuvin spuse si cateva cuvinte despre potentialul beneficiilor rezultate in situatia
cea mai probabild, in care mai mult de cateva comunitati aleg sa implementeze designul
institutional propus. Primul val de beneficii provine din imbunatatirea alocarii resurselor
pe termen scurt (efect sesizabil in maxim 4 ani), care se va materializa in reabilitarea
resurselor comune si publice, urmata de investitii In acestea si beneficiile rezultate.

Al doilea val de beneficii provine din inovatiile institutionale identificate. Materializarea
lor va fi dubla, crescand beneficiile economice dar si capitalul social endogen.



Al treilea val consta In preluarea inovatiilor institutionale intre noile entitati si in
realizarea unor inovatii institutionale in relatiile dintre entitati. Aceasta este ajustarea
reciproca a entitatilor formal independente una de cealalta - unul dintre procesele
centrale al ordinii policentrice.

In sfarsit, valurile urmitoare ar consta in efecte conjugate mai ample asupra sistemelor
agregate. Al treilea val si cele urmatoare genereaza beneficii economice importante,
imbunatatind eficienta alocarii resurselor la scara intregii economii.

C. Consecinte asupra sistemelor suprapuse

Consecinte asupra sistemului institutional. Relatia comunelor devalmase cu sistemul
institutional mai larg va fi diferita fata de cea actuala.

Pentru a infelege modificarea, putem porni de la distinctia dintre functia de administrare
si, respectiv, cea de legiferare. Urmand lectura lui Hayek (1960: 111-113) distinctia a fost
considerata importanta si practicata Inca in Grecia Antica, in Anglia sec. XVII si teoretizata
mai intai de Mill (1861, Considerations on Representative Government in id.), ca aspect
particular al separatiei puterilor. Ideea este ca functia de legiferare a unei adunari
reprezentative este esentiald unei democratii si, in acelasi timp, sensibila fata de
distorsiuni. Doua astfel de distorsiuni ies in relief. Prima este o simpla problema de
alocare a resurselor legislatorilor, si anume deturnarea atentiei acestora de la activitatea
de legiferare la alte activitati. A doua - mai complicatd, desi strans legata- consta in
deturnarea intereselor legislatorilor, care are loc atunci cand acestea nu sunt aliniate
scopului ci sunt determinate de diferite alte contingente.

Aceste distorsiuni sunt familiare si larg raspandite in democratiile moderne, din cauza ca
functiile de legiferare si, respectiv, de administrare sunt suprapuse sau intercalate In
cazul majoritatii parlamentelor si guvernelor moderne. Ele rezulta in
supradimensionarea incidentei administrarii fatd de legiferare, parlamentarii fiind
preocupati de problemele administrative pe care sunt chemati sa le rezolve, in general
caracterizate de urgentd si de o incidenta ridicata a intereselor imediate. Din contra insa,
cea mai buna calitate a legislatiei nu poate rezulta decat din identificarea intereselor
legislatorilor cu acest scop, pe de o parte, si dedicarea exclusiva a atentiei lor catre acest
scop, pe de alta parte. Hayek propune separarea neta a celor doua functii prin doua
adunari reprezentative diferite (care pot sau nu sa fie camere ale parlamentului):
»,adunarea legislativa” pentru functia de legiferare si ,adunarea guvernamentala” pentru
administrarea afacerilor publice. Ultima ar reprezenta preferintele si interesele societatii,
iar prima ar reprezenta opiniile (ibid.).

In contextul acestei distinctii, comunele devilmase ar permite limitarea functiei
administrative centrale dar nu ar modifica functia legislativa. Din acest ultim punct de
vedere, comunele devalmase si membrii lor ar fi la fel de supusi uniformitatii legilor; se
poate addauga doar ca existenta lor ar sublinia si mai mult distinctia dintre lege si act de
administrare.

Din punct de vedere administrativ, sistemul comunelor actuale contine deja tendingele
care ar fi continuate de catre comunele devalmase. Astfel, autonomia locala a crescut



constant in perioada scursa de la sfarsitul regimului trecut. Institutiile centralizante,
ramase din perioada comunista, au fost depasite de problemele locale care cereau soluii
locale si flexibilitatea administratiilor locale pentru a fi rezolvate. Descentralizarea
administrativa a dus la cresterea autonomiei locale, dar au ramas inca multe institutii din
perioada anterioara. Dintre acestea, cele mai importante sunt salarizarea uniforma a
angajatilor, alocarea bugetelor locale prin redistributie de la bugetul central via cel
judetean si uniformitatea modului de administrare a resurselor publice. Multe dintre
acestea vor deveni desuete in noul aranjament.

Consecinte asupra sistemului politic. Sistemul politic s-ar adapta noului aranjament
institutional. Doua schimbari ar fi cele mai relevante din acest punct de vedere.

In primul rand, cresterea mizei politice individuale locale ar atrage dupi sine cresterea
prefului votului. Sunt binecunoscute practicile actuale de cumparare a voturilor si, la
nivelul perceptiei publice si al mass medial’, intinderea ingrijoratoare la care au ajuns
acestea. Pe de alta parte, pe parcursul acestui capitol au fost explicate felurile in care
alocarea drepturilor de proprietate devalmasa ar creste miza individuala a participarii
politice (informarii, monitorizarii, prezentei la vot, etc). Implicita este si cresterea valorii
dreptului de vot, si, implicit, a pretului la care poate fi acesta cumparat, posibil panala un
cost marginal superior beneficiului.

In al doilea rand, politica s-ar localiza din dublul punct de vedere al subiectelor
(“temelor”) relevante si din cel al politicienilor relevanti. Astfel, politica locala ar avea loc
mai ales in jurul problemelor administrative locale. Am observat anterior ca principalul
joc politic local in sistemul actual este atragerea resurselor (In primul rand financiare)
din surse centrale. Cu alte cuvinte, principala calitate relevanta a candidatilor si alesilor
locali este relatia lor cu nivelurile compozite. Pare a trece in continuare neremarcata
contraproductivitatea acestui sistem: din cauza orizontului de timp scurt care
destimuleaza comportamentul investifinal si a nivelului ridicat al redistributiei centrale,
in loc ca alesii sa se ocupe de dezvoltare local3, resursele si eforturile lor sunt investite
predominant in lobby si PR - mentinerea si imbunatatirea relatiilor lor cu decidentii de la
nivelurile compozite.

Cele doua schimbari ar actiona conjugat in sensul alterarii influentei locale a partidelor
politice. Avand in vedere decuparea locala a relevantei, cresterea orizontului de timp al
mandatarilor si cresterea participarii politice, nu ar mai conta atat de mult asimetria de
resurse dintre partidele nationale si candidati sau formatiuni locale independente18.

Partidele politice si-ar pastra in continuare functiile de reprezentare la nivelurile
compozite. Intrucit aceste niveluri ar fi degrevate de multe dintre sarcinile
administrative locale de care sunt astazi contraproductiv invadate, este de presupus ca
ponderea legiferarii (in sens hayekian), respectiv aspectele doctrinare si ideologice ar
creste ca relevanta.

17 Ceea ce constituie un secret doar pentru sistemul de justitie.

18 fn sensul informal de asocieri intre candidati, respectiv intre candidati si diferitele categorii de suporteri
(finantatori, militanti, activisti, etc.). Aceste asocieri ar putea deveni legale masura in care barierele
reprezentativitatii nationale” impuse astazi fatd de infiintarea de noi partide ar fi reduse sau ar putea fi ocolite
legal (de exemplu, prin functionarea ca filiale sau asociatii).



De asemenea, este de presupus ca alterarea legaturii politice dintre centru si local (astazi,
dintre nivelurile central si local ale partidelor politice) ar fi in sensul descentralizarii.
Candidatii locali si formatiunile locale (v. Nota 62) ar putea sa functioneze independent,
respectiv sa isi negocieze relatia cu centrul partidelor sub diferite forme si aranjamente
alternative.

Consecinte in relatia cu sistemul international. Dupa cum s-a precizat inca de la
inceput, unul dintre obiectivele acestei reforme este sa creeze capacitatea entitatilor
locale de a actiona ca actori ai nivelului international, atat din punct de vedere politic si
institutional, cat si din punct de vedere economic. Cresterea coerentei politice ar permite
reprezentarea directa a comunitatilor in forurile europene si internationale, decizionale
si de asistentd pentru dezvoltare. Intensificarea utilizarii activelor economice publice
locale prin investitii si schimb ar deschide o noua paleta de oportunitati pentru
comunitatile locale. Atat specializarea cat si diversificarea economica devin posibile.

Prezenta acestor noi actori in planul international ar fi o adaptare la tendintele actuale,
grupate indistinct sub umbrela, globalizarii”: aprofundarea pietelor economice, cresterea
interdependentei (care a avut loc mai Intai Intre economiile nationale, apoi intre cele
regionale iar acum intre cele locale) si integrarea mediilor politice si institutionale. Pe de
alta parte, in lipsa alterdrii propuse, comunitatile locale ar face fata mult mai greu
nivelului de competitivitate aflat in crestere tocmai datorita deficienfelor mentionate.



