Regionalizare in Romania si implicatiile

sale la nivelul cadrului legislativ
SIMINA TANASESCU

Conceptul de regiune nu este cu totul strdin de evolutia istoricd a statului in
general; in special In Europa vestica notiunea de regiune a avut in decursul timpului
multiple intelesuri, ceea ce face ca si reglementarea sa juridicad sa fi fost variata si
sd fie una extrem de diversa chiar si 1n zilele noastre.

in paralel cu secularizarea puterii, formarea statelor moderne presupune un
accentuat proces de sedentarizare a populatiilor pe un spatiu tot mai precis
determinat. Secolul XX gaseste incd descentralizarea in plind crizd si impune o
redimensionare a autonomiei locale. Criza democratiei este una reala, statul
contemporan nu mai corespunde realitatilor sociale, iar nevoile locale nu mai gasesc
ecou la nici un nivel. Pe acest fond general, una din solutiile avansate a fost aceea
a aparitiei unor grupari intermediare intre stat §i comunitatile locale, respectiv
regiunile. Cautarea unei colectivitati teritoriale cu talie §i greutate suficiente pentru
descentralizare constituie unul din principalele argumente in favoarea organizarii
administrative a teritoriului; regiunile se hranesc insa din criza statului si din
incapacitatea celorlalte colectivitati locale si teritoriale de a face fatd sarcinilor
complexe cu care sint confruntate in cadrul statului modern.

O analizad atit de sumara ar putea parea simplistd dacd nu ar fi avute in vedere
si alte dimensiuni posibile ale fenomenului: cea economica, putindu-se astfel vorbi
de un regionalism economic, sau de unul administrativ — regiuni desconcentrate,
sau de un regionalism politic — regiuni autonome din punct de vedere politic.

Controversele teoretice nu se opresc insd aici: regiunile sint veritabile
colectivitati locale?, pot ele avea doar atributii economice sau se impune $i
conferirea de competente generale?, acordarea unor competente sporite regiunilor
nu conduce inevitabil la un regionalism politic?
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Tipologie in dreptul comparat

in Europa existi mai multe raspunsuri date mai degraba de evolutia istorici a
evenimentelor decit de legiuitor sau adunarile constituante: existd solutia franceza,
in care regiunile au devenit entitdti administrative cu reale si eficiente implicatii
la nivel financiar-economic, dar fara a prezenta vreodatd pericolul unei reale
regionalizari politice, §i existd solutia italiand in care regionalizarea ar fi putut
conduce chiar la ruperea statului unitar. In Franta solutia gisiti a fost aceea a
definirii regiunilor drept colectivititi nu locale ci teritoriale, in Italia ele sint astazi
regiuni autonome.

Doctrina juridica a stabilit si o veritabila clasificare a diferitelor tipuri de
regiuni:

* Regiuni politice — componente ale unui stat care se afla la limita dintre
statele federale si cele unitare, cu competente proprii in materie legislativa si
executiva, dar care pastreazd un sistem judecatoresc numai la nivelul statului cen-
tral (Spania, Italia);

* Regiuni incorporate — rezultat al credrii unui stat unitar prin unirea mai
multor state care 1si pastreazd totusi o anumitd individualitate (Marea Britanie,
care astdzi tinde catre federalizare);

* Regiuni diversificate — cu cadre regionale stabilite nu numai dupi criteriul
teritorial si politic, ci si dupa alte criterii, precum limba si cultura (Belgia, inainte
de transformarea ei in stat federal);

* Regiuni  administrative clasice — create prin descentralizare drept
colectivitati teritoriale locale autonome din punct de vedere administrativ (Franta);

* Regiuni functionale — create prin desconcentrare, ca simple circumscriptii
ale administratiei centrale de stat (Grecia);

* Regiuni prin cooperare — ca forme institutionalizate de cooperare Iintre
colectivitatile teritoriale locale (Romania).

Prin urmare, in unele state europene, descentralizarea implicd si existenta
unor nivele/structuri administrative care fac legatura intre organele centrale si cele
locale. Aceasti relatic mediata are la bazi ideea regionalismului. in dreptul statelor
europene aceastd idee nu este noud. Ea este relativ simpld, pentru cd admite ca
existd o dimensiune regionald de probleme, o dimensiune intermediara intre cea
nationala si cea pur locala. Tocmai datoritd acestui fapt, in statele cu o intindere
teritoriald mai redusda, nu existd nici spatiul, nici ratiunile pentru stabilirea unui
nivel regional; este chiar de presupus ca regionalizarea in astfel de state ar slabi
constructia europeand prin aparitia unor structuri regionale mici, cu resurse limitate,
care nu ar face fatd competitiei cu regiunile altor state mai mari §i, pe cale de
consecintd, mai puternice.

Privitd prin prisma criteriului pur geografic, Romania face parte din categoria
statelor europene care pot crea structuri regionale.
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Terminologie

Constituia actualmente in vigoare In Roméania face vorbire nu despre regiuni, ci
despre descentralizare. Terminologia constitutionald trebuie analizata din perspectiva
juridica.

Centralizarea implicd recunoasterea existentei unui interes local, dar din punct
de vedere organizatoric si functional nu asigurd mecanismele de promovare ale acestuia.
In marea majoritate a cazurilor, functionarii publici locali nu dispun de initiativa in
promovarea intereselor colectivitatilor locale, fiind obligati sa respecte cu strictete
ordinele de la centru. Chiar si cind sistemul normativ ce reglementeazd competenta
autoritatilor locale le confera acestora atributii exclusive, ele sint limitate la domenii
ce nu oferd posibilitatea afirmarii identitatii colectivitatilor locale respective, orice
decizie in acest sens fiind transmisé pe cale ierarhica.

Desconcentrarea administrativd, ca modalitate de organizare si functionare a
administratiei publice, nu se intemeiazd pe promovarea interesului local, ca funda-
ment al diminudrii concentrarii puterii executive. Ideea fundamentald a organizarii
desconcentrate este aceea a asigurarii realizdrii sarcinilor autoritdtilor publice centrale,
prin agenti proprii, organizati insd pe principii teritoriale. Astfel, serviciile exterioare
ale ministerelor organizate la nivel judetean indeplinesc atributii specifice ministerelor
in subordinea carora se afld, avind o competentd teritoriald limitatd la unitatea
administrativd pe structura careia s-au constituit. Totui, organizarea i functionarea
acestor servicii nu exclude si promovarea interesului local, numai ca acest obiectiv nu
este dominant, ci unul secundar.

Descentralizarea este sistemul ce are la baza recunoasterea interesului local, dis-
tinct de cel national, localitatile dispunind de structuri organizatorice, functionale si
de un patrimoniu propriu, afectat realizarii interesului local. Fundamentul
descentralizarii este dublu: politic si administrativ. Din punct de vedere politic,
descentralizarea este expresia ,,democratiei aplicatd administratiei”, asigurind un sistem
in care cetdtenii participd la conducerea treburilor publice locale prin intermediul
autoritdtilor locale alese de ei. Fundamentul politic al descentralizarii este recunoscut
de Carta europeana a autonomiei locale, care considera descentralizarea drept unul
din principiile democratice comune Europei. Din punct de vedere administrativ,
descentralizarea contine ideea ca autoritdtile alese de comunitdtile locale sint cele mai
in masurd sd cunoascd necesitatile locale si sd ia masurile necesare pentru realizarea
lor. Din acest motiv s-a afirmat in literatura de specialitate ca este vorba de un principiu
de ,,administratie utila”'.

Absenta reglementarii regiunilor in Constitutie nici nu interzice, nici nu obliga la
crearea de regiuni, fie ca forme institutionalizate ale structurii de stat, fie ca simple
realitati economice. Ele ar putea fi integrate procesului mult mai vast al descentralizarii.

Din punct de vedere economic, procesul complex al descentralizarii presupune
nu numai transferul unor atributii din plan central in plan local, ci realizarea unui

7



SIMINA TANASESCU

transfer de resurse materiale §i financiare care sd asigure reusita descentralizarii.
Descentralizarea economicd este una din caile prin care se cautd depasirea crizei
economice europene, considerindu-se cd apropierea conducerii centrale de decizie
economicd de intreprinderile si resursele locale implicdA o mai bund valorificare a
potentialului acestora.

Numai cd recunoasterea, din punct de vedere formal-legal, a posibilitatii
autoritatilor locale de a interveni in anumite domenii pentru promovarea interesului
local nu este intotdeauna urmatd si de punerea in practicd efectivd a acestei posibilitati
legale. Se poate lesne observa in practica ultimilor ani in tara noastrd un constant
transfer echivalent de mijloace materiale si financiare. in materie fiscald, in cadrul
relatiei dintre bugetul statului si bugetele locale, se utilizeazd procedeul transferurilor
fiscale. Acestea urmaresc mai multe obiective:

e acoperirea decalajului fiscal sau corectarea dezechilibrelor verticale (rezultate
din sarcinile transferate administratiilor locale la capitolul cheltuieli i necorelate cu
resursele alocate);

* permiterea egalizarii fiscale, evitind dezechilibrele orizontale (intre unitatile
bogate si sdrace);

e orientarea deciziilor locale prin politica subventiilor adaptate la politica
executivului (central).

Numai cé in actualul context normativ, care nu intotdeauna corespunde si realititii,
interventia autoritatilor locale in special in domeniul economico-social este doar una
complementara celei venite de la nivel central, ea realizindu-se nu la nivel macro-
economic, ci la nivel administrativ-teritorial. Ar fi, poate, aici, un domeniu in care
regiunile ar putea gisi o bresd pentru exercitarea unor competente proprii, actualul
cadru legislativ fiind destul de permisiv.

Regiunile in Roménia

Chiar si in dreptul romanesc ideea regionalismului are o anumita istorie; ea a
cunoscut insa forme diferite de manifestare, care nu neapérat coincid cu cele prezente
cel mai adesea in statele din vestul Europei.

Evolutie istoricd

Inca din 1862, Barbu Catargiu propune impartirea Principatelor Romane in patru
regiuni: Moldova de Sus, Moldova de Jos, Muntenia si Oltenia, cu denumirea de
prefecturi generale. Proiectul nu avea sa fie adoptat, dar, in 1912, proiectul lui P. P.
Carp reia ideea si contine impartirea Romaniei in sase ,,circumscriptii regionale”. Ideea
nu a murit, si In 1921 proiectul Argetoianu pentru organizarea administratiei locale
include si formarea a noud regiuni.

La data votarii Legii pentru organizarea administratiei locale din 1929 se mai
discutd inca problema organizarii regionale a teritoriului, insd in Parlament a triumfat
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curentul centralizator, care a impus formarea directoratelor ca structuri administrative
desconcentrate. Legea administrativi din 1938 consacrd tinutul, care cuprinde mai
multe judete, ca unitate administrativ-teritoriala ce dispune de personalitate juridica,
organe proprii §i patrimoniu. Desi infiintat ca o structurd administrativd de
descentralizare, tinutul a fost utilizat i pentru organizarea serviciilor exterioare ale
ministerelor, adica drept o structurd de desconcentrare. Tinuturile au existat pind in
1940, perioada in care insa judetele nu au mai avut personalitate juridica.

Abia in Constitutia din 1948 se consacra regiunea ca o unitate administrativ-
teritoriala, alaturi de comune, plase si judete, mentinuta si prin Constitutia din 1952,
impusd insd dinspre rasarit §i cu competente care nu corespund realitatilor romanesti.
in plus, centralismul democratic nu admitea la acel moment personalitatea juridici a
unitatilor administrativ-teritoriale si nici o reald autonomie locala.

Pina la adoptarea legii nr. 151/1998 privind dezvoltarea regionala in Romania
(Monitorul Oficial nr. 265/16 iulie 1996), sistemul normativ romanesc nu a mai cuprins
nici o referire la notiunea de regiuni. Acest act normativ insd nu creeaza o noua unitate
administrativ-teritoriald, ci regiuni de dezvoltare, constituite la nivelul superior
judetelor, prin asocierea voluntard a acestora (si nu a unitatilor administrativ teritoriale
de bazd). Practic, iIn Romania exista regiuni dar numai in vederea atingerii unor scopuri
eminamente economice.

Ori, trebuie constatat un fapt interesant. Pe parcursul evolutiei sale istorice, ideile
gindirii liberale au influentat i doctrina romaneascd ce a sustinut ideea regionalismului,
pe fondul apropierii actului de conducere a treburilor publice de cetateni. Regionalismul
era privit ca intern problematicii descentralizérii. Specificul argumentatiei doctrinare
romanesti consta In atagasarea problematicii regionalismului de unele aspecte ale
notiunii de democratie, cum ar fi necesara democratizare a vietii politice si accesul
cetatenilor la conducerea treburilor publice locale.

Considerentele economice care au stat la baza regionalismului european nu se
regdsesc in dreptul romanesc, in mare parte si datoritd gradului de dezvoltare economica
mai scazut al Romaniei. Dacd in Franta sau Italia regionalismul a urmarit in principal
scoaterea statului din criza economica prin crearea unui nivel intermediar, prin care
factorii economici sd poatd avea un acces mai facil la procesul participativ de luare a
deciziilor, In Romaéania se remarcd argumentatia de ordin politic §i administrativ a
regionalismului.

Principalele argumente aduse in favoarea organizarii regionale a statului au fost:

*necesitatea de a se solutiona operativ si unitar atit interesele locale cit si cele
generale;

e existenta unor interese comune pentru mai multe judete care ar putea fundamenta
colaborarea dintre ele;

*necesitatea descentralizdrii prin diminuarea atributiilor organelor centrale si
dezvoltarea initiativei la nivel local.
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Toata aceastd argumentatie se sprijind pe tezele Iui Tocqueville, care afirma ca
descentralizarea este una din conditiile esentiale pentru toate democratiile §i prima
garantie a libertatilor, pentru cad asigurd soliditatea puterii si un cadru de educatie
pentru cetateni. Ea nu cuprinde insd nici o referire la decizia economica, ori legea
actualmente in vigoare pare sa fi avut in vedere in exclusivitate astfel de considerente.

Analiza realititii actuale

Am vazut cd in contextul european, abordarea juridica a problematicii
regionale se poate realiza in cadrul descentralizdrii administrative sau in cadrul
centralizarii.

* Consideratd ca o structura de descentralizare, regiunea presupune
recunoasterea personalitatii juridice, a unor organe proprii de conducere si execu-
tive, precum si existenta unui patrimoniu propriu. In acest caz, in contextul
romanesc, regiunea ar trebui si inglobeze mai multe comune si judete si sia se
interpund intre stat si judet, ca o verigd intermediard. Aceasta ar presupune o
modificare a Legii nr. 2/1968 privind organizarea administrativi a teritoriului,
precum si a Legii nr. 203/2001 cu privire la administratia locala.

*Considerata ca o structura de desconcentrare administrativd, regiunea nu face
decit sd confirme existenta unui sistem centralizat de organizare administrativa si se
infiinteaza pentru ca pe structurile ei sd poatd fi organizate serviciile publice exterioare
ale executivului central, in conditiile In care numai acesta din urma are competente
decizionale proprii. In contextul romanesc aceasti varianti nu ar mai putea fi realizata.

Privitd prin prisma evolutiei sale istorice, in Romaénia, ideea regiunii considerata
ca o entitate administrativ-teritoriald a suferit un real esec, intr-o oarecare masura si
datorita teritoriului statului, mai redus in comparatie cu alte state. in plus, crearea unei
verigi intermediare iIntre stat si autoritatile locale presupune costuri ridicate, pe care
Romania nu si le poate permite tocmai din cauza nivelului sdu de dezvoltare economica.
Din punct de vedere logic ne aflam astfel intr-un cerc vicios fatd de argumentele de
ordin economic in favoarea regionalismului!

in plus, in actualul context juridic si politic din Romania, se poate constata
ca definirea judetului ca unitatea de coordonare §i control prin Legea organizarii
administrative a teritoriului a facut ca structurile administratiei locale sa fie plasate
pe doua paliere:

* nivelul autoritatilor locale autonome — comune si orage (municipii);

enivelul autoritatilor alese (partial indirect) la nivel judetean, definite prin
Legea administratiei publice locale drept simple ,autoritati administrative”,
structuri ale unor unitati administrative de factura esentialmente teritoriala.

De altfel, atributiile consiliilor judetene ilustreazd pe deplin aceastd situatie:
ele au competenta de a coordona §i controla autoritatile locale In vederea realizarii
serviciilor publice de interes judetean, ele Iinfiinteazd unitati socio-culturale si
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sanitare, ele elaboreazi programe si prognoze economice. In calitatea lor de unitati
administrativ-teritoriale (prin opozitie cu cele locale), judetele din Roméania
indeplinesc prin excelenta functiile regiunilor din vestul Europei.

Totusi, am vazut ca in Europa vestica regiunile au un rol preponderent economic
si social-cultural, in cadrul caruia se detaseaza functia de planificare economica a
regiunilor. Aceastd adevaratd functie economica insd nu este realizatd la nivel judetean
in Romania. Ea ar presupune existenta anumitor relatii reglementate normativ, care sa
fundamenteze si sa asigure procesul planificdrii. Desi aceastd functie apare ca posibild
la nivel normativ, fard a mai fi necesard interventia legiuitorului, in practicd ea nu se
realizeazi. In aceasta rezidd poate si necesitatea si utilitatea unei discutii cu privire la
regiuni in Romania in contextul actual.

Cele opt regiuni de dezvoltare economica existente iIn Roméania la ora actuala
nu rezolvd problema structurilor administrativ-teritoriale §i nici pe cea a
autoritatilor necesare acestora.

Unul din dezavantajele unor astfel de macro-regiuni de tip asociativ este ca
ele nu pot fi eficiente decit prin cooperarea voluntard a judetelor din care sint
compuse. Coordonarea actiunilor lor este 1nsd destul de greoaie, iar structurile
institutionale existente nu faciliteaza deloc acest proces.

O alta problemd, mai rar dezbatutd, este aceea a raportului dintre politicile de
dezvoltare regionald stimulate de Guvern si interesul concentrat in politica locala
de dezvoltare a comunitatilor respective. Aceasta cu atit mai mult cu cit comunitatile
locale se afla ele insele in plin proces de identificare a resurselor proprii de
dezvoltare, intr-un context general in care descentralizarea s-a realizat doar la
nivelul atributiilor si nu si la nivelul resurselor financiare.

Experienta dezvoltarii regionale din Roméania a facut ca unele judete, agregate
in cadrul acelorasi regiuni de dezvoltare, sd aiba grade diferite de dezvoltare fatd
de judetele care la data constituirii regiunii au fost stabilite ca centre regionale.
Aceastd realitate, cumulata cu faptul ca judetele stabilite ca centre regionale au
tendinta de a concentra fondurile regiunii pentru dezvoltarea locald a propriei
comunitati face ca dezvoltarea regionald sa fie perceputa drept disfunctionala.

In plus, trebuie constatat ci practica de pind acum a acestor regiuni a dovedit
ca ele nu au condus la o scadere sau estompare a rolului judetelor, ci dimpotriva.

Toate acestea se constituie in tot atitea argumente in favoarea unei necesare
clarificari la nivel legislativ a notiunii de regiune. Aceasta clarificare nu poate interveni
insd in absenta unei prealabile decizii la nivel politic, ce va trebui s tind seama si de
contextul european.

Contextul european

Carta europeana privind autonomia regionala, adoptatd de Congresul puterilor
locale si regionale din Europa prin Rezolutia nr. 37/05. 07. 1996 cuprinde distinctia
dintre cele doua tipuri de colectivitati: locale si regionale. Definind autonomia regionala
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in art. 3 al. 1, documentul contine elemente de diferentiere intre colectivitatile locale
(comune si orage) si cele teritoriale de tip regional (judetele din Romania), in sensul
ca ultimele sint structuri administrative mai vaste, organizate in cadrul aceluiasi stat si
dotate cu organe alese. Din punct de vedere organizatoric si relational, colectivitatile
teritoriale sint situate intre stat si colectivititile locale si au atributii specifice cu caracter
autonom in dezvoltarea durabila.

Negocierea acestei conventii internationale de catre Romania nu a fost insotita
de o mai buna definire a rolului judetelor sau regiunilor de dezvoltare economica,
de precizarea raporturilor in care acestea se afld cu structurile autonomiei locale.
Pentru sistemul normativ romanesc, in perspectiva ratificarii §i a acestei conventii,
ar fi necesard o mai buna definire in dreptul intern a celor doud concepte, de
colectivitati regionale si locale, precum si a principiului subsidiaritatii.

Carta autonomiei regionale subliniaza ca autonomia locald nu va fi limitata
prin crearea acestui nou nivel, intermediar, panaceul reprezentindu-l principiul
subsidiaritatii. in plus, cele doud nivele administrative au la baza interesul
cetateanului, solidaritatea nationald si europeand si necesitatea gasirii unor solutii
rezonabile din partea partilor implicate. Concret, regiunile nu se pot substitui
autoritatilor locale, iar orice conflict de competentd se va solutiona pe baza
principiului subsidiaritdtii si al autonomiei locale, care presupun de plano
prioritatea competentei autoritatilor locale. Apoi, regiunile pot delega autoritatilor
locale exercitarea unor competente ale lor, cu respectarea dreptului intern si ele
pot exercita unele competente ale autoritatilor locale privind coordonarea activitatii
financiare a colectivitatilor locale care se afld pe teritoriul lor. Numai cd dreptul
intern al nici unui stat european nu contine o definire a principiului subsidiaritatii,
iar daca aceasta se Intimpla In mod indirect, atunci existd In permanentd o oscilatie
intre conceptia descentralizatoare §i cea centralizatoare.

Acestea ar fi provocdrile aditionale care stau in fata legiuitorului roman, dupa
ce el va fi solutionat problemele deja observate din practica de pind acum a
regiunilor de dezvoltare existente. O
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