Contemporary Issues of Power
and Public Administration

Abstract

In this paper we intend to highlight the main
challenges that the contemporary power and
public administration are facing. Thus, after a
brief overview of the concepts of public power,
power centers, public administration, we focused
on the phenomenon with negative impact over the
development of a society: the activity of pressure
and interest groups (also known as lobbying), the
“rent seeking” behavior and their peculiarities in
the Romanian society.

The problem of corruption in post-communist
Romania was one of the factors that have
hampered economic development and political
progress, sabotaging from the inside Romania’s
path and aspirations towards an entry in
normality after 1989. Other obstacles to business
development in Romania were the inefficient
and corrupt bureaucracy and a slow judiciary
system. They were strongly correlated with the
captive state, meaning corruption and interest
groups surrounding the initiation and adoption of
laws, governmental regulations and ordinances.
Romania is faced with serious degradation of
the climate of public integrity, marked by lack of
strategic coordination of legislative and institutional
anti-corruption measures. Romanian government
can “praise” with higher corruption average than
the average of new member countries, and also
than the old member states’ average.
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1. Puterea publica si administratia publica

Statul reprezinta o prezenta activa in viata societatilor moderne. Fiecare stat igi
pune la baza existentei sale propria Constitutie care stabileste principiile si normele
de baza ale acestuia si ale relatiilor dintre puteri. Statul isi face simtita puterea de
decizie prin intermediul puterilor publice. Optica privind sfera puterilor publice ce se
regdseste in literatura de specialitate este diferita gi a vizat: (i) ansamblul organizatiilor
de stat susceptibile a lua decizii politice (Hoanta, 2000, p. 13); (ii) institutii politice
superioare, create prin Constitutie, al caror statut este fixat prin legi (Parlamentul,
Presedintele, Guvernul, Inalta Curte de Casatie si Justitie etc.) (Tamas, 1993).

Pe cale de consecintd, puterile publice iau decizii care afecteaza comunitatile
umane, mai mult sau mai putin extinse, conform gradului puterilor publice respective.

Spre deosebire de acestea, administratia publicad serveste la implementarea
politicilor guvernamentale, incluzand, de asemenea, o anumita responsabilitate pentru
determinarea politicilor si programelor publice. In mod specific, administratia publica
include planificarea, organizarea, conducerea, coordonarea si controlul operatiunilor
guvernamentale (Britannica Online Encyclopaedia).

Pentru a asigura functionarea mecanismelor gi pentru a permite realizarea obiec-
tivelor sale, statul disloca o parte importanta din resursele private, pe care le utilizeaza
in cadrul politicilor publice, furnizdnd bunuri si servicii publice sau realizand
redistribuiri de venituri in societate.

Statul nu este o entitate abstracta care efectueaza optiuni in mod rational si le
realizeaza in conformitate cu intentiile anuntate (Greffe, 1997). El apare, dimpotriva,
ca un fel de cutie neagra care, pe planul punerii in aplicare a politicilor, inlantuie
decizia cu aplicarea acesteia, unind agentii cu interese adesea contradictorii, chiar
daca ele nu sunt publice. Aceste decizii fac obiectul unor tranzactii pe termen lung
intre interesele private si cele publice, decidenti si executanti, Parlament si Guvern.
Realizarea deciziilor se efectueaza in cadrul negocierilor sau al jocului dintre diferitele
parti prezente, inclusiv agentii privati.

Politicile publice se manifestd in viata sociald si economica pentru cé existd o
piatd a acestora, adica o cerere si o oferta de politici publice. Cererea de politici
publice este legata mai ales de esecurile pietei, concretizate in: existenta bunurilor
publice, a externalitdtilor, a monopolului natural’, a inegalitatilor in domeniul
veniturilor personale, a asimetriei informationale. Oferta de politici publice vine
din partea politicienilor, este asiguratd de administratia publica si vizeaza: asigurarea
regulilor de drept, reglementarea deciziilor private de alocare si functionare a pietei,
subventionarea activitatii economice, subventionarea venitului (garantarea venitului
minimal), furnizarea bunurilor gi serviciilor publice etc.

Existenta unei cereri de politici publice justifica existenta puterii publice, adica a
statului. Cu cat cererea de astfel de politici este mai mare, cu atat se da o justificare

1 Situatia unei piete in care o firma poate produce la costuri mai mici decat celelalte firme
de acelasi profil.
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mai solidd existentei unui stat mai puternic (in sensul unor atributii mai extinse).
Nu trebuie minimalizata nici incercarea puterii politice de a creste rolul statului in
economie gi in ochii alegdtorului prin crearea din partea acesteia (mai ales in context
electoral) a ofertei publice.

Puterea e recunoscuta in orice societate umana. Ea este intotdeauna in serviciul
unei structuri sociale care nu se poate mentine doar prin interventia cutumei sau
a legii, printr-o supunere automata gi neconditionata fatd de reguli. Nu exista nici
o societate in care regulile sa fie respectate in mod automat. Puterea are deci ca
functie ,apararea societatii de propriile slabiciuni, conservarea ei si, daca este necesar,
acceptarea schimbarilor care nu sunt in contradictie cu principiile sale fundamentale”
(Hoanta, 2000).

O putere publicd nu se poate concepe decét pe baza a doua categorii de resurse:
de alocare si de autoritate. Nici macar puterea politica nu poate fi exercitata in mod
efectiv si nu se poate mentine fara un minim de resurse. Acest fapt se explica prin
faptul ca puterea, pana la urma, reprezinta o concentrare de energie care nu se poate
mentine in lipsa resurselor.

Statul se bazeaza pe mai multe centre de putere; acestea pot fi atat centre de putere
alese (partidele politice, Presedintia, Guvernul etc.), cat gi centre de putere nealese
(Inalta Curte de Casatie si Justitie, Banca Nationald a Romaniei). Una dintre ,sarcinile
economice” ale centrelor de putere este aceea de a releva cererea de bunuri gi servicii
publice, dar nu numai atat. O parte dintre centrele de putere care formeaza guvernul
incearca sa construiascd mai mult decét o relatie cu cetdtenii consumatori (dar si
alegdtori): centrele pot cauta suport electoral, consimtamant, bani, afectiune, clientela
etc. Se poate considera ca centrele de putere cauta sd maximizeze consimtamantul,
deoarece acesta este o unitate de masura a aprobarii sau girului dat de catre cetateni
centrelor de putere pentru ceea ce fac sau nu fac. In absenta girului, centrele de putere
vor pierde o anumita parte din legitimitate si, prin urmare, o anumita capacitate de
a concura cu alte centre de putere.

O sarcina importanta a unora dintre centrele de putere este furnizarea de bunuri
si servicii publice?®. Functiile cererii pentru bunuri si servicii furnizate prin centre de
putere alese si nealese vor fi relevate prin intermediul mecanismului consim{dgmantului.

Pentru bunurile si serviciile furnizate prin intermediul pietei, cererea este relevata
prin achizitiile intreprinse de consumator. Altfel spus, la preturi ale pietei date si
venituri date, cantitatile cumparate sunt rezultatul initiativelor consumatorilor,
reflectand preferintele acestora pentru bunuri si servicii furnizate de piata. In sectorul
public, la preturi fiscale (impozite platite) date gi venituri date, cantitétile nu sunt
cumparate de catre cetdteni, ci sunt disponibilizate pentru acestia de catre centrele
de putere guvernamentale.

2 Trebuie mentionat faptul ca nu toate centrele de putere furnizeaza bunuri si servicii publice,
cum ar fi: partidele politice, grupurile de interes etc.
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Datorita informatiei imperfecte privitoare la preferintele cetatenilor pentru bunuri
si servicii publice, se presupune ca centrele de putere vor furniza, in general, bunuri
si servicii in cantitati care vor fi fie mai mari, fie mai mici decét cantitatile dorite
de familiile consumatoare, comparativ cu preturile impozitarii suportate de acestea.
Aceasta indepartare de la optimalitate produce pierdere de utilitate pentru aceste
familii.

2. Influenta grupurilor de interes asupra puterii publice

Asupra cererii de bunuri si servicii publice o influenta importanta o au grupurile
de interes, care sunt tipice democratiilor contemporane. Fenomenul interventiei
acestora in viata politica si economica a cunoscut o dezvoltare importanta in Statele
Unite, unde s-au bucurat chiar de o cvasi-institutionalizare prin aga-numitul lobby.
Grupurile care sunt in general organizate in legatura cu un anumit interes se numesc
grupuri de interes. Cele care exercita presiune asupra centrelor de putere se numesc
grupuri de presiune.

Studiul grupurilor de interes a reprezentat un demers vast in literatura de specia-
litate, numerosi autori (Mitchell si Munger, 1991; Tollison, 1991, 1997, 2001; Austen-
Smith, 1997; Ekelund si Tollison, 2001; McCormick si Tollison, 1981) incercand sa
identifice influenta acestor grupuri asupra puterii publice.

Inca din antichitate s-a discutat despre ideea de ,interes”; Platon si Thrasymachos
observa faptul ca fiecare om are un interes propriu si unul colectiv, care insa pot intra
in conflict. Cicero distinge, de asemenea, intre partide si grupari, deosebirea fiind
urmatoarea: un grup actioneaza in interes propriu, iar partidul vrea sa descopere
binele colectiv (Rowley si Schneider, 2003).

Cateva secole mai tarziu, Jean-Jacques Rousseau a sustinut ideea conform céreia
notiunea de ,interes” ar trebui regandita, in sensul eliminarii conflictului dintre
vointa individuala si vointa colectiva; acest deziderat poate fi atins dacd se permite
ca omul ,natural”, non-competitiv, s domine interactiunile sociale. Rousseau recu-
noagte faptul cd ideile sale cu privire la interes presupun redefinirea naturii umane
(Rowley si Schneider, 2003).

In teoria clasica se reia acest subiect prin descrierea procesului democratic efectiv
de luare a deciziei si evaluarea calitatilor acestuia, comparativ cu cel specific alegerii
democratice abstracte. Contributia lui Arthur Bentley in lucrarea , The Process of
Government” este esentiala. El considera ca un grup reprezinta o fractiune distincta
din societate si orice individ poate fi membru al mai multor grupuri. De asemenea,
Bentley sustine ca nu exista grup fara interes, ele fiind inseparabile. In acceptiunea
sa, avantajul grupurilor consta in posibilitatea manifestarii intensitatii preferintelor,
spre deosebire de cazul democratiei ,,pure”.

Aceasta diferenta este subtila: sd ne imagindm 25 de oameni, care trebuie sa alea-
gd intre doua politici: A gi B. Daca dintre acegtia, 15 votanti prefera politica A, iar
minoritatea de 10 votanti preferd politica B, in conditiile organizarii unei alegeri,
politica A ar castiga cu 60%. Dar, in viziunea lui Bentley, cele doua grupuri trebuie
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privite dintr-o alta perspectiva: sa ne imaginam o situatie in care votantii trebuie
sd tragd un obiect greu; grupul care prefera politica A trage cu o fortd oarecare, iar
grupul care opteaza pentru politica B trage cu o fortd de doua ori mai mare. Se poate
deduce faptul ca al doilea grup va céstiga, deci va fi aleasa politica B. Acest exemplu
transmite urmatorul mesaj: preferintele intense trebuie sa conteze mai mult, deoarece
democratia nu acordd importanta cuvenita ,,cantitatii” in ceea ce priveste politicile
publice (Rowley si Schneider, 2003).

Proprietatile normative ale teoriilor clasice privind grupurile se bazeaza pe o premi-
sd simpla: in conditiile in care costurile totale de functionare ale unui grup sunt mai
mici decat beneficiile generate de activitatea sa, indiferent de modul de distribuire,
atunci se presupune ca grupul se va forma si va deveni activ din punct de vedere
politic. Totugi, Mancur Olson (1965) considera ca aceasta comparatie costuri-benefi-
cii este irelevanta in ceea ce priveste formarea unui grup eficient. Potrivit lui Olson,
exista trei factori care vor determina formarea unui grup (Rowley si Schneider, 2003):

* Marimea grupului. Grupurile mai mici pot depasi mai ugor problema actiunii
colective, deoarece 1si pot coordona activitatea si pot comunica mai bine.

* Mairimea beneficiului individual, comparativ cu cea a costului individual. Daca
beneficiile individuale depasesc costurile individuale, atunci activitatea poate
fi considerata privata; daca costurile sunt mai mari decét beneficiile, atunci cu
cat contributia individuala la succesul grupului este mai mica, cu atét este mai
probabil ca acea persoana sa contribuie.

* Posibilitatea ca un grup in formare sa furnizeze stimulente sau beneficii legate de
apartenanta la grup. Daca astfel de beneficii sunt valoroase pentru unii, atunci
ei vor adera la grup, pur si simplu pentru a le obtine.

Pentru a accentua rolul central al acestor grupuri de interes in procesul relevarii
cererii respectivelor grupuri, unii autori (Breton, 1996) le numesc lobby-uri ale cererii
(demand lobbies). Pentru a surprinde contextul in care actioneaza aceste grupuri si
procedeele la care recurg pentru a-si atinge scopul, este necesar sa facem trimitere la
notiunea de piata politica, introdusa in gindirea curenta de catre reprezentantii scolii
optiunilor publice. Potrivit acestora, piata politica este un loc in care se intalneste
cererea de politici publice emanata de cetatenii-votanti cu oferta venitd din partea
politicienilor, care au ca interes primordial realegerea lor.

Dupa cum se stie, pe piata economica are loc un schimb de bunuri si servicii; pe
piata politica, spre deosebire de cea economica, are loc un schimb de voturi si legi.
Actorii implicati in schimb pe piata politicd sunt, pe de o parte, oamenii politici,
iar pe de alta parte, interesele private coalizate. Natura acestor interese este diversa:
economicd, ecologica, stiintifica, religioasa.

Pentru formarea grupurilor de interes sunt ocazionate costuri semnificative,
datoritd faptului ca ele presupun o organizare adecvatd, asigurarea unei permanente,
purtatori de cuvant, transmiterea informatiei, iar la nevoie, reunirea lor. Din aceasta
cauzd, vor fi viabile doar acele lobby-uri care asigura obtinerea de beneficii ce depésesc
costurile aparitiei si functionarii lor. Astfel se explica de ce sindicatele consumatorilor
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sunt rare si putin eficiente (cheltuielile care trebuie angajate sunt imediate si reale,
pe cand beneficiile sunt aleatoare si viitoare).

Infiintarea grupurilor de interes reclama costuri semnificative, iar centrele de
putere sunt interesate de existenta si eficienta lobby-urilor; se poate spune deci ca
centrele de putere sprijina si chiar finanteaza lobby-urile. Astfel, a fost demonstrat
faptul ca centrele de putere guvernamentale sponsorizeaza in realitate crearea lobby-
urilor cererii gi, ulterior, finanteaza activititile acestora. Multe lobby-uri primesc
direct sau indirect sustinere financiard de la centre de putere, pentru a supraveghea
activitatea lobby-urilor. Multe sunt exceptate de la impozitare sau, in alte cazuri,
donatiile primite de la public, care sunt in parte folosite pentru lobby, pot fi suportate
din venitul impozabil al donatorilor (adica sunt deductibile fiscal).

In cadrul societatilor democratice contemporane, putem spune ca exista o ierarhie
a puterii in varful careia se afla centrele de putere, urmate de managerii publici din
cadrul birocratiei, grupurile de interes, iar la baza se afla cetateanul-contribuabil de
rand ( a se vedea Figura 1).

CENTRELE DE PUTERE

A

A 4

BIROCRATIA
Managerii publici

A

y
LOBBY-URILE

A 4

CETATENI 7y
CONTRIBUABILI

Figura 1: Relatia dintre centrele de putere, birocratie, lobby-uri si cetdtenii-contribuabili
Sursa: Adaptare dupa Hoanta (2000)

Grupurile de interes oferd informatii pentru relevarea cererii de bunuri gi servicii
ce vine din partea cetatenilor contribuabili céatre centrele de putere, de care acestea
tin cont la prezentarea programelor lor (daca este vorba mai ales de partide politice
ca gi centre de putere) citre cetatenii contribuabili (votanti). Acestia din urma, in
functie de raspunsul primit in legatura cu cererea specifica de bunuri si servicii, acorda
sau nu increderea (votul) unui anumit centru de putere. Centrele de putere, pentru
a-si indeplini promisiunile facute alegatorilor si lobby-urilor, fac apel la birocratie,
in vederea realizarii politicilor publice adoptate. Asupra birocratiei pot actiona si
lobby-urile, pentru a urmari si grabi realizarea politicilor publice dorite. Birocratia
este cea care satisface cererea de politici publice cerute de catre votanti, iar centrele
de putere influenteaza lobby-urile prin finantarea lor.

Mancur Olson (1982) considera ca tarile care au cunoscut o perioadd lunga de
stabilitate politica sufera de ,,scleroza institutionald”, fenomen care poate disparea sau
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poate fi atenuat doar in cazul unor ,,cataclisme”, precum razboaiele, prin distrugerea
relatiilor dintre grupuri si oficialii alesi (Rowley si Schneider, 2003). Aceasta scleroza
este cauzatad de influenta politicd crescdnda a grupurilor de interese (aga-numitele
coalitii distributionale). Faptul cd aceste grupuri cauta castiguri necuvenite determina
o complexitate deosebitd a reglementarilor si o dimensiune considerabila a sectorului
mediul economic. Pe termen lung, cresterea economica are de suferit, prin rate de
cregtere tot mai mici. Lucrarea lui Olson, ,,Cresterea gi declinul natiunilor”, a lansat
o serie de ipoteze testabile, care au suscitat interesul a numerosi cercetatori, printre
care pot fi amintiti Choi, Murrell, McCallum si Blais, Gray si Lowery, Tang si Hedley,
Bischoff sau Mueller.

Dovezile empirice existente sunt impartite, furnizdnd un suport limitat teoriei
lui Olson. Potrivit explicatiei lui Rowley si Schneider (2003), putem afirma faptul
ca fenomenul de ,,scleroza institutionala” este mai acut in tari precum S.U.A. gi Ma-
rea Britanie si mai putin acut in {ari ca Germania, Italia si Japonia, unde grupurile
de interes au fost distruse in timpul celui de-al doilea rdzboi mondial, refacerea lor
avand loc lent si in proportii mai mici decét in cazul primului grup de tari. Cu toate
acestea, exista un numar considerabil de specialisti care sustin opinii contrarii. Bu-
naoara, Joseph La Palombara® foloseste conceptul de ,relatii de tip parantella”, adica
relatii stabilite intre structurile statului, partide politice si grupuri de interes, prin
care se realiza o repartitie ocultd a resurselor in Italia. Se remarca de asemenea, in
literatura de specialitate, relatia foarte strdnsa intre autoritatile publice si sindicate
in Germania si tarile nordice. Acestea din urma au o influenta atit de mare, incat au
blocat vreme indelungata reformele economice (Germania si Suedia sunt exemplele
cele mai relevante).

3. Implicatiile comportamentului ,rent seeking” asupra administratiei publice

O problema contemporana cu care se confrunta administratia publica o reprezinta
comportamentul ,rent seeking”. Rent-seeking este un concept economic care descrie
o situatie in care un individ sau o firma are un anumit venit prin manipularea pietei,
nu prin mijloacele clasice de schimb. Relevanta acestui concept este data de faptul
ca astfel de fenomene implicd o serie de costuri sociale. Termenul oficial folosit
in Roménia (imprumutat din limbajul juridic) este: a urmari (obtinerea de) foloase
necuvenite.

In plan politic, comportamentul ,rent seeking” se realizeaza prin activitatea de
lobby, iar in plan economic, prin deformarea preturilor. Importanta acestui concept
este datd de faptul cd, desi doar un agent poate beneficia de exclusivitate, este de
presupus cad mai multi se vor angaja in lupta pentru a o obtine. Si pentru cé beneficiile,
in caz de céastig sunt considerabile, acestia vor fi dispusi sd investeasca resurse.

3 Profesor doctor la Universitatea Princeton, cercetator in cadrul Centrului de Cercetari Com-
parate, membru al Academiei Americane de Arta si Stiinte.
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Resursele tuturor celor care nu primesc nici un beneficiu reprezinta un cost pe care
trebuie sa il suporte societatea, sub forma unei pierderi de bunastare.

Acest concept a fost introdus in stiinta economiei de catre profesorul Tullock
(1967) care constata cd, cheltuielile efectuate pentru a realiza un transfer, reprezinta
o forma a costului social. Costul social apare deoarece resursele utilizate pentru a
efectua un transfer ar putea fi utilizate intr-un alt sector al economiei, unde ar avea
un randament pozitiv. Realizarea transferurilor este, in cel mai bun caz, o activitate cu
sumai zero, deoarece printr-un transfer ,se amesteca” bani intre persoane si grupuri.
Activitatea de tip ,rentseeking”, prin urmare, include un cost social in termeni care
vizeaza renuntarea la un produs, realizat cu ajutorul resurselor utilizate in efectuarea
transferurilor.

Trebuie sa amintim, totusi, faptul ca teoria ,rent seeking” nu condamna toate tipurile
de urmarire a profitului. Dupa cum afirma Buchanan (1980), urmarirea traditionala,
competitiva a profitului nu este echivalenta cu ,rent seeking”. O asemenea activitate
este productivd, creeazi valoare addugata. Urmarirea avantajelor prin efectuarea de
transferuri este neproductiva, deoarece valoarea este distrusa prin irosirea resurselor
valoroase. In mod normal, conceptul de ,rent seeking” se aplica acelor situatii in care
interventia statului in economie creeaza avantaje artificiale. Odata ce au fost create
avantaje artificiale, este greu sa se evite implicatia ca activitatea de ,rentseeking”
va avea loc intre anumite marje. In cazul in care o deducere fiscald este oferita,
vor fi create si utilizate ,,refugii” fiscale. Daca functionarii publici sunt platiti peste
productivitatea lor marginala, atunci vor aparea cozi de astepare pentru angajarea
in sectorul public.

In ceea ce priveste masurarea costurilor sociale ale activitatii de tip ,,rent seeking”,
Krueger (1974) a estimat ca 7% din Produsul National Brut al Indiei gi 15% din
Produsul National Brut al Turciei a fost irosit in astfel de activitati. Posner (1975)
estimeaza cd aproape 3% din Produsul National Brut al S.U.A. s-a pierdut datorita
costurilor sociale generate de monopolizarea prin reglementare. In principiu, costul
activitatii ,rent seeking” este echivalent cu majorarea Produsului National Brut care ar
rezulta in urma realocarii fezabile a resurselor irosite prin activitatea anterior amintita
(Tollison, 2004, p. 497). Indivizii utilizeaza resurse nu numai pentru a obtine avantaje,
dar si pentru a proteja avantajele obtinute in fata altora. In contrast cu situatia de ,rent
seeking”, acest comportament a fost denumit ,,rent protection” (Tollison, 2003, p. 498).

Ce genereaza comportamentul ,rent seeking”? In primul rand, hazardul moral,
deoarece dacd pentru o firma este mai ieftin sa ,cumpere” un mediu legislativ favorabil
decat sd investeasca in eficientizarea afacerii, aceasta va alege prima optiune, realizand
venituri care nu au nici o legatura cu contributia sa la averea totala sau la nivelul de
bunastare. Aceasta inseamna ca a avut loc o alocare sub-optimala a resurselor, banii
fiind folositi pe lobby-sti si nu pe cercetare-dezvoltare, pe imbunatatirea practicilor
comerciale sau calificarea personalului; acest lucru frineaza cresterea economica.
Prezenta activitatii ,,rent seeking” in cazul firmelor este insotita de coruptie i interese
speciale la nivel guvernamental.
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In al doilea rand, dorinta de a maximiza avantajele poate veni si din partea agentilor
guvernamentali, care solicitd diverse avantaje de la indivizi sau firme, dornici sa castige
de pe urma unor privilegii economice speciale. Acest fapt da nastere posibilitatii
exploatarii consumatorului (Dauderstéadt i Schildberg, 2006). S-a demonstrat faptul
ca atunci cand birocratii urmaresc diverse avantaje necuvenite, costul de productie
al bunurilor publice va creste (Niskanen, 1971); o situatie similarad se inregistreaza
atunci cand autoritatile fiscale dau dovada de un comporament de tip ,rent seeking”
— care va determina inregistrarea unor pierderi de venituri mobilizate la bugetul de
stat (Chowdhury, 2006).

Care sunt factorii care incurajeaza comportamentul ,,rent seeking”? In general, orice
autoritate publica care detine o pozitie de monopol in domeniul serviciilor publice
va conduce teoretic la un comportament discretionar. In acest context, coruptia si
birocratia din domeniul administratiei publice sunt principalii factori declangatori
ai comportamentului ,,rent seeking”.

Coruptia afecteaza investitiile externe si interne pe termen lung, antreneaza
o repartitie proastd a talentelor in favoarea unor activitati de cercetare a rentelor
si denatureaza prioritatile sectoriale, ca si alegerile tehnologice (pietele publice
pentru marile proiecte de aparare fatd de constructia de dispensare in mediul rural
specializate in ingrijirile preventive). Ca urmare, intreprinderile sunt antrenate in
economia subterand, ceea ce micsoreaza incasarile publice, in aceeagi masura in care
impozitele, din ce in ce mai grele, frapeaza numerogi contribuabili, din ce in ce mai
restrangi. Astfel, statul este incapabil sa furnizeze bunuri colective esentiale, in special
sd asigure intaietatea dreptului. Se ajunge la un cerc vicios al coruptiei crescande si
al activitatilor economice clandestine.

Conform organizatiei Transparency International: ,,Coruptia, in sens larg, reprezinta
folosirea abuziva a puterii incredintate, fie in sectorul public fie in cel privat, in
scopul satisfacerii unor interese personale sau de grup”. Datoritad coruptiei, o societate
involueaza in intregul ei, in afara unui grup restrdns de profitori, restul societatii
suportand costurile globale ale acestui fenomen, precum si ale evaziunii fiscale si
crimei organizate.

4. Birocratie si comportament ,,rent seeking” in administratia publica din Roméania

Problema coruptiei in Roménia post-comunista a constituit unul dintre factorii ce
au ingreunat progresul de dezvoltare economica si politica, un element ce a sabotat
din interior drumul si aspiratiile Roméaniei cédtre o intrare in normalitate dupa
Revolutia din 1989. Eliminarea coruptiei este elementul primordial in perfectionarea
controlului fiscal, ca element de combatere a evaziunii fiscale. Coruptia, alaturi de
incompetentd, sunt elementele care favorizeaza cresgterea evaziunii fiscale, intre cele
doud componente existdnd o relatie direct proportionala.

In legislatia din Romania, in sfera coruptiei se incadreaza si urmatoarele infractiuni
distincte, precum: darea si luarea de mita, traficul de influenta, primirea de foloase
necuvenite.

187



Multi functionari si oameni politici sunt implicati in activitatea unor agenti
economici drept administratori, cenzori, membri ai consiliilor de administratie etc.;
ei fiind interesati de bunul mers al acestora, vor proteja aceste firme de eventualele
controale ale organelor abilitate. O parte din functionari lucreaza in cadrul sistemului
de control sau in posturi de decizie tocmai pentru a-si proteja afacerile.

Lupta impotriva coruptiei, ca parghie de combatere a evaziunii fiscale, trebuie
dusa atat de guvern, dar si de oamenii de afaceri si de persoanele cinstite, care isi vad
afacerile sau activitatea puse in pericol de consecintele acestui fenomen. In primul
rdnd trebuie actionat asupra cauzelor care o genereaza si o perpetueaza. Aceasta
presupune:

1. Selectionarea si perfectionarea personalului pe baza de competenta;

2. Salarizarea motivantd a personalului din activitatea de control fiscal, prin
acordarea de retributii decente, premii, avantaje in natura, autoturism gi telefon
de serviciu, concedii gratuite, transport gratuit pe mijloacele de transport;

3. Protejarea functionarilor gi a familiilor acestora impotriva pericolelor la care se
expun prin activitatea de control;

4. Promovarea in functii de conducere a unor profesionisti in domeniu;

5. Libertatea de decizie in actiunile pe care le desfagoara si neimplicarea politicului
in activitatea acestora;

6. Alocare de sume importante de la bugetul statului pentru combaterea evaziunii
fiscale (echipamente tehnologice, culegerea de informatii, publicatii de specialitate
etc.);

7. Pedepsirea celor care se fac vinovati de acte de coruptie, indiferent de pozitia
pe care o detin.

Cazurile de comportament rent seeking nu sunt dificil de gasit in Romania, o ara cu
cel mai scazut venit pe cap de locuitor din Europa Centrald, cele mai slabe standarde
de mediu, cele mai mari arierate la bugetul de stat, o piatd a muncii disfunctionals,
cele mai scazute cheltuieli pentru educatie si sanatate gi un sistem judiciar gsubred
si corupt.

In ultimii 20 de ani, alocarea resurselor in economia romaneasci s-a ficut aproape
exclusiv pe criterii politice, sau mai bine zis electorale, in urma unor comenzi i ordine
de partid, ghidate de principii arbitrare si intr-o ignorare intentionata a semnalelor
pietei. Ca urmare a continudrii modelului industrial mostenit din perioada ceausista
si a sustinerii presiunilor de grup provenite din partea sindicatelor industriale, s-a
inregistrat o risipa uriasa de resurse. Este suficient sa mentionam aici subventiile
de miliarde de dolari din Valea Jiului, esecurile de la Roman Brasov, Semanatoarea
Bucuresti, Tepro lasi etc.

Dupa revolutie, resursele alocate anterior pentru investitii s-au transformat in
cresteri salariale, neinsotite de cresteri corespunzatoare ale cantitatii si calitatii
productiei, ceea ce a determinat amplificarea dezechilibrelor din economia roma-
neascd. Reforma economica a urmarit salvgardarea cu orice pret a modelului industrial,
falimentar de altfel, pentru ca industria romaneasca nu era competitiva din punct de
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vedere tehnologic si calitativ, iar ezitarile politice, voite de altfel, au facut ca procesul
tranzitiei in Romania s fie foarte costisitor.

Slaba performantd economica gi discrepantele sociale au explicatii ce tin de
specificul societitii romanesti. Partidele au asteptat accederea la guvernare doar
pentru consolidarea prezentului si viitorului lor politic. In acest joc, ele au fost expuse
unui dublu grup de presiuni de interese: acelea ale propriilor membri, care urmaresc
obtinerea unor recompense materiale din afilierea lor si respectiv ale sponsorilor, care
vor sd-gi recupereze investitiile ficute pentru sustinerea partidelor. Absenta, probabil
deliberata, a unor reglementari legale precise privind finantarea partidelor a jucat un
rol nefast in acest context.

Tranzitia de la proprietatea colectiva (care de fapt este a nimanui) la una privata
implica procesul inevitabil al impartirii avutiei nationale. Distributia activelor
industriale gi agricole la preturi scazute (sub forma unor daruri politice) a reprezentat
primul scop al partidelor, intr-o perioada in care problema fundamentala a economiei
a fost reforma.

Realocarea contraproductiva a resurselor a condus la ineficientd, la accentuarea
sardciei interne si la lipsa competitivitatii externe. Nu este dificil de remarcat
contradictia dintre o realocare eficienta a resurselor implicatd de o reforma reala
si distributia clientelara a resurselor nationale. Efectele nefaste ale acestei politici
s-au concretizat in intarzierea reformelor si in faptul ca resursele distribuite pe baze
clientelare nu indeplinesc o functie sociala, prin investire.

Pentru a masca aceste deviatii de la functia sociald a resurselor se practica o
protectie sociala falsa si pagubitoare, in locul adoptarii unor masuri reale de reforma,
care pot avea si unele consecinte negative pe termen scurt. De multe ori, masurile de
protectie reprezinta o risipa de bani fara o tintd sociald precisa (cum este subventia
la energie termica, acordata tuturor celor care locuiesc la bloc, indiferent de nivelul
veniturilor lor), iar lipsa unor studii preliminare si a criteriilor de eficientda conduce
la situatii in care, pentru unele programe sociale, numarul de cereri depaseste cu
mult nivelul resurselor bugetare alocate in acest sens.

Multe dintre masurile de protectie sociald au un puternic iz electoral si nu tin
cont de existenta resurselor necesare pentru implementarea lor. Chiar daca resursele
respective existd, ajutoarele nu sunt primite, de multe ori, de cei care au adevarata
nevoie de ele, datoritd legislatiei imprecise, lipsei normelor metodologice si a
birocratiei excesive.

Alte obstacole pentru dezvoltarea mediului de afaceri din Roméania au fost
reprezentate de birocratia ineficienta si corupta si de sistemul judiciar lent. Ele au fost
puternic corelate cu statul captiv, respectiv cu coruptia si grupurile de interese care
inconjoara procesul de initiere si adoptare a legilor, reglementarilor gi ordonantelor
guvernamentale. Supunerea statului intereselor economice private altereaza mediul
in care firmele, inclusiv cele oneste, trebuie sa opereze.

Un studiu efectuat de catre Banca Mondiala in anul 2000 (Diagnostic Survey of
Corruption) la cererea Guvernului Romaéniei, referitor la coruptia din Roménia, cu
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participarea a 353 oficiali guvernamentali, a 417 manageri de intreprinderi i a 1.050
de oameni obignuiti, a fost mai mult decat elocvent in acest sens. Dintre mijloacele
concrete prin care coruptia a fost promovata au fost identificate in urma acestui studiu:
* deturnarea voturilor parlamentare in favoarea unor interese private bine definite;
* nepotismul de nivel inalt (oficialii publici isi angajeaza prietenii si rudele in
pozitii oficiale semnificative);
* contributii ilegale ale unor sponsori privati la finantarea partidelor si a campaniilor
electorale;
* influentarea unor decizii judecitoresgti in cauze civile si alte litigii, inclusiv
comerciale;
* mituirea functionarilor publici pentru evitarea platii unor impozite si taxe sau a
unor amenzi gi penalitati; si
* influentarea deciziilor Curtilor de arbitraj in favoarea uneia din parti.

In timp ce plata directi a unei contributii in favoarea unui politician este
recunoscuta in intreaga lume ca fiind ilegala, transferurile de bani pentru atragerea
unor decizii guvernamentale se manifestd de multe ori sub forma donatiilor catre
partidele politice. Politicianul individual nu profitd in mod direct, insd motivatia de
aramane la putere in urma actiunilor finantate prin aceste donatii nu poate fi negata,
iar problema distinctiei dintre donatii i mite rdimane nerezolvata.

Conform aceluiagi studiu, o intreprindere din patru se declara a fi afectatd de
coruptia legata de finantarea partidelor politice. Dintre cei care nu realizeaza contributii
la partid(e), 30% facusera plati neoficiale (de orice tip) in ultimii 3 ani, in timp ce
printre cei care oferisera contributii partidelor, 64% inregistrasera de asemenea plati
neoficiale. Mai mult, utilizarea contributiilor politice ca mijloc de influentare este
foarte populara in randul firmelor care raporteaza in mod curent activitati de folosire
a statului. Dintre firmele care nu contribuie la bunastarea partidelor politice, 26% au
mentionat cd realizeaza plati neoficiale catre functionarii publici pentru a influenta
continutul unor noi legi si reglementari, iar dintre cele care sponsorizeaza partidele
politice, 42% au declarat ca s-au angajat in activitati de folosire a statului.

Problema coruptiei ar trebui sd devina o prioritate pentru administratia publica
din Romaénia, chiar dacd perceptia acesteia se situeaza pe un trend descendent (aspect
relevat de Figura 2).

Administratia publicd romaneascd se poate ,lduda” si cu o medie a coruptiei
superioard (ca perceptie) atit mediei inregistrate de noile tari membre, cét gi in vechile
state ale UE (a se vedea Figura 3).

Conform datelor cuprinse in Barometrul Global al Coruptiei (2010) lansat de
Transparency International Roménia, doar 3% din roméni mai au incredere in lupta
anticoruptie a guvernantilor, iar 83% apreciaza ca masurile luate de autoritati sunt
ineficiente. Comparativ cu situatia inregistrata in celelalte state membre UE, roménii
sunt europenii cu cea mai scazuta incredere in guvern, urmati de letoni (5%) si sloveni
(7%). Tot din acest raport reiese cé, in perioada 2008-2010, nivelul coruptiei a crescut
in RoméAnia, de aceasta situatie fiind convinsi peste 87% dintre romani.
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Figura 2: Evolutia perceptiei coruptiei din Roméania in perioada 1997-2009
Sursa: www.transparencyinternational.org.ro
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Figura 3: Indicele de perceptie a coruptiei —
Romania versus media vechilor tari UE gi media statelor nou aderate
Sursa: www.transparencyinternational.org.ro
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Figura 4: Perceptia roménilor asupra evolutiei coruptiei in perioada 2008-2010
Sursa: http://www.transparency.org.ro/politici_si_studii/indici/bgc/2010/GraphandTables_ro.pdf
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Figura 5: Perceptia roménilor asupra eficientei masurilor anticoruptie in perioada 2006-2010
Sursa: http://www.transparency.org.ro/politici_si_studii/indici/bgc/2010/GraphandTables_ro.pdf

In acelasi timp, 11% dintre romani cred ca nivelul coruptiei a rimas neschimbat
si doar doi roméni dintr-o sutd spun céd a scazut fatd de acum trei ani. Cele mai
corupte institutii sunt considerate, in continuare, partidele si Parlamentul. Pe o scara
de la 0 (cel mai putin corupt) la 5 (cel mai corupt) acestea primesc cate 4,5 puncte,
fiecare. Pe locul 3 se afla justitia, cu 4 puncte. In clasamentul general, din cele 86 de
tari analizate, Romania se afld de asemenea ,,in top“, printre statele unde cetatenii
apreciazd cd, in ultimii trei ani, coruptia a crescut.
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Figura 6: Evolutia coruptiei in institutiile din Romania in perioada 2005-2010
Sursa: http://www.transparency.org.ro/politici_si_studii/indici/bgc/2010/GraphandTables_ro.pdf

Din acelagi barometru aflam ca 28% din roméani recunosc ca au dat mita, in ultimele
12 luni. Cu acest procent, Roménia ,si-a asigurat” locul 2 in UE, ,podiumul” fiind
impartit cu Lituania (34%) si Ungaria (24%). La nivelul Uniunii, procentul celor care
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afirma ca au dat mita este de doar 5%. in clasamentul general, din cele 86 de tari,
Romania se afla pe locul 26, fiind depasita de state precum Uganda (86%), Cambodgia
(84%) si Afganistan (61%).

n ultimele 12 luni, dumneavoastri personal sau cineva apropiat
dumneavoastrd a dat mitd in orice forméa?
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Figura 7: Darea de mita in Roménia in perioada 2009-2010
Sursa: http://www.transparency.org.ro/politici_si_studii/indici/bgc/2010/GraphandTables ro.pdf

In clasamentul general, Politia este institutia identificata ca fiind cel mai frecvent
primitoare de mita, urmata de justitie si serviciile de inregistrare/eliberare a unor
permise/acte. La coada listei, doar 4% din cei care au contact cu administratiile
financiare au recunoscut cazuri de mituire. Intrebati de ce recurg la un asemenea gest,
aproape jumatate din cei chestionati afirma cd ultima mita a fost platita pentru a ,evita
problemele cu autoritatile”. Aproape un sfert dintre repondenti au ales ,,urgentarea
procedurilor” drept motiv al mitei, urmata de ,primirea unui serviciu la care erau
indreptatiti”.

In ceea ce priveste implicatiile coruptiei asupra calitatii serviciilor furnizate de
administratia publicd din Romania, trebuie sa amintim faptul cd promovarea bunei
guvernari si a unei administratii publice demne de incredere presupune:

* intarirea legislatiei nationale referitoare la achizitii i proceduri, pentru a promova
un proces eficient, deschis gi transparent de achizitii care si se alinieze la
standardele europene si internationale;

* imbunatatirea eficientei, transparentei si responsabilitatii in pregatirea, punerea
in executie si controlul bugetului pentru conformarea cu practicile internationale
stabilite de Comunitatea Europeans;

* infiintarea de servicii publice profesioniste si stabile, cu personal selectat pe
baza de merit si mentinerea legalitatii, integritatii si transparentei prin cadre
legale eficiente, precum si prin revizuirea juridica a deciziilor administrative
in conformitate cu practicile internationale si promovarea implementarii reco-
mandarilor asupra eticii in serviciul public si codurilor de conduita;

* infiintarea de institutii externe de audit eficiente gi de practici la nivelul practicilor
internationale si cu standarde create in comun de catre Curtea Europeana de
Conturi si Statele Membre ale UE; si
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* intdrirea supravegherii parlamentare prin institutii ca Avocatul Poporului si
inzestrarea organelor investigatoare cu suficiente resurse umane si financiare si
asigurarea transparentei in ceea ce priveste sponsorizarea partidelor politice si
a campaniilor electorale.

5. Concluzii

In perioada contemporana, in majoritatea statelor lumii, atat in cele dezvoltate
cit gi in cele in curs de dezvoltare, se confrunta cu o serie de probleme: coruptie,
birocratie, alocare sub-optimala a resurselor, influenta grupurilor de interese asupra
centrelor de putere.

Aceste probleme sunt manifestari ale slabiciunii institutionale care se reflecta
intr-un egec generalizat al statului si in diminuarea legitimitatii politice a guvernului.
Cauzele sunt complexe, fiind determinate intr-o foarte mare masura de nivelul de
prosperitate gi de nivelul libertatii economice care caracterizeaza un stat.

In acest context, coruptia are repercusiuni negative asupra performantelor
macroeconomice gi structurale ale sistemului economic, asupra eficientei economice
si egalitatii sociale. Mita reprezintd un cost inutil, care amplificd povara asupra
economiei. Din aceste considerente, o politica publica viabila nu poate fi imaginata
decat in contextul mai larg al unei strategii de eradicare a saraciei si de liberalizare
economica.

Romaénia se confrunta cu degradarea grava a climatului de integritate publica,
marcatd de lipsa coordonarii strategice a masurilor legislative si institutionale
anticoruptie. In acest context, ar trebui intensificate eforturile in domeniul modificarii
legislatiei anticoruptie prin care sa se vizeze:

* luarea de masuri astfel incat coruptia si spalarea banilor sa fie incriminate in
conformitate cu standardele europene. Legislatia trebuie sa pedepseasca coruptia
din cadrul organelor alese, administratiei publice i in general, din cadrul societatii;

* garantarea de despagubiri pentru victimele coruptiei si aplicarea eficientd a
legislatiei anti-coruptie;

* infiintarea de unitati specializate anti-coruptie, inzestrarea lor cu personal
bine instruit si cu mijloace legale si bugetare pentru a investiga si a trimite in
instanta cazurile de coruptie. Membrii acestor unitati trebuie sa se bucure de
independenta, autonomie si de protectie in exercitarea atributiilor lor, sa nu fie
sub nici o influenta nepotrivita si sa aiba mijloace eficiente pentru stringerea de
dovezi si pentru protejarea acelor persoane care ajuta autoritatile la combaterea
coruptiei; si

* intdrirea capacitatilor investigative ale institutiilor justitiei penale prin promo-
varea cooperarii inter-agentii gi a investigatiilor comune, cu accent pe investi-
gatiile financiare, ludnd in consideratie legaturile cu frauda, evaziunea fiscala gi
infractiunea economica, asigurind conditiile pentru folosirea de metode speciale
de investigatie, cu respectarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale omului
si prin asigurarea instituirii adecvate si a resurselor.
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In concluzie, actiunile administratiei publice trebuie sa fie previzibile, transparente
si explicabile. In prezenta unor informatii incomplete despre intentiile decidentilor,
politicile structurale pot fi inconsistente de-a lungul timpului gi cetatenii pot suferi
pierderi de utilitate, datorita agteptarilor nelmplinite in ceea ce priveste reformele
promise.
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