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O ALEGERE PERICULOASA.

POLITIZAREA IN ADMINISTRA JIA PUBLICA

Dupéa alegerile din anul 2000, opozitia
politica si presa independenta au acuzat un
proces de politizare a administratiei de
catre noua putere. Povestea este mai
veche si pare a fi o deficienta a alternantei
democratice la putere din Romaénia.
Diferenta intre momentul 1996 si 2000

consta in existenta unui statut al

functionarilor publici.

Adoptarea acestui statut face parte din
intentia mai ampla de modernizare a
administratiei. lar acest proces nu este de
conceput fara o delimitare clara intre
politica si administratie. Institutiile trebuie
sa se bucure de stabilitate, iar schimbarile
aduse de alegeri trebuie sa respecte
anumite limite, dinainte cunoscute si

respectate.

Atentia acordata acestei probleme in

ultimul raport de tara al Comisiei Europene

arata ca administratia roméana este inca un
subiect delicat. Oficialii europeni au
constat ca "toate ministerele au fost
restructurate, dar aceasta mai degraba ca
rezultat al unei schimbari punctuale decat
al unui program strategic de reforma.
Anumite organisme au disparut, au aparut
unele noi, In timp ce altele au primit alte
responsabilitati. Aceste schimbari au dus
la inlocuirea multor functionari publici, fie
prin demisii, fie prin concedieri. Acest
proces a periclitat stabilitatea functionarii
serviciilor publice la toate nivele
administratiei [...] Agentia Nationala a
Functionarilor Publici nu a fost implicata in
aceasta actiune, (evaludrile care au
precedat disponibilizdrile functionarilor -
n.a) fapt care, pe de o parte ridica
suspiciuni cu privire la credibilitatea
acestor teste (responsabilitate ce revenea
fiecarui minister in parte), iar pe de alta
parte demonstreaza faptul ca Agentia
Nationala a Functionarilor Publici nu igi ia
inca in serios rolul de aparator al statutului
functionarilor publici". Acest raport a
aparut dupa ce studiul nostru fusese
terminat, in primavara lui 2001, dar frazele
de acolo pot sa constituie concluzii ale
cercetarilor noastre, agsa cum cititorul va

constata.



Intentia de la care am plecat in elaborarea
acestui studiu a fost sa oferim o
dimensiune concreta si cantitativa unei
chestiuni In dezbatere publica. Plecand de
la modelele teoretice de autonomie a
administratiei, analizam schimbarile aduse
de statutul functionarilor publici (legea
188/1999), poate cea mai importanta
reforma administrativa din Romania in anii
tranzitiei. Punctul central al lucrérii este
analiza asupra modului Tn care aceasta
lege a functionat in a apara administratia
de ingerintele politice in anul 2001. In urma
acestei analize propunem alternative si
solutii pentru ca fin viitor, alternanta
democratica sa nu mai duca la haos si
arbitrariu, agsa cum demonstram ca s-a

intdmplat anul trecut.

Scurta istorie a statutului

funcrionarului public

Adoptarea unui statut al functionarilor
publici a figurat in diverse programe de
guvernare, si chiar in cel al CDR, principala
castigatoare a alegerilor din 1996. De-a
lungul timpului s-au constituit mai multe
echipe care au elaborat proiecte de legi,
dar a lipsit vointa politica. Abia la sfarsitul
lui 1999, publicata in Monitorul Oficial la 8
decembrie, a intrat in vigoare legea 188
privind statutul functionarului public. Din
discutiile de la acea vreme, se vede ca
elementul determinant in adoptarea legii I-
au constituit presiunile exercitate de

oficialitatile Uniunii Europene. Practic,

acesta a fost unul dintre cele doua domenii
legislative pe care Roméania a trebuit sa le
reglementeze fnainte de Consiliul
European de la Helsinki, adoptarea
statutului functionarilor publici fiind o
conditie de baza pentru Tinceperea
negocierilor de aderare. UE a pus la
dispozitie programe de consultanta, a
trimis consilieri gi a facut presiuni politice.
Se poate afirma, ca o gluma amara, ca
statutul functionarilor publici roméni este o

,opera’ comunitara. Practic, una dintre
legile de baza ale reformei roméanesti nu a
fost rezultatul unei viziuni politice sau al
unor dezbateri publice, a fost doar un
punct bifat pe agenda externa. Aceasta
deficientda din nagtere si-a pus amprenta
asupra traseului sinuos al acestei legi.
Tratata cu indiferenta de cei care o
adoptasera, coalitia de pana in 2000, a fost
apoi ocolita si calcata in picioare de
urmasii acestora, noul guvern social-

democrat.

Aparitia sa a starnit dispute in mediul
politic. PDSR (actual PSD), aflat la acea
vreme in opozitie, a acuzat coalitia de
guvernare ca doreste sa-si protejeze
clientela politica si dupa ce va pierde
puterea. Lipsa unui acord politic de baza
asupra promovarii si aplicarii acestei legi
atit de importante a pus serios sub semnul
intrebarii chiar de la acel moment eficienta
intregului sistem juridico-institutional care
protejeaza corpul de functionari publici. Se

manifesta reflexul de a privi administratia



ca un simplu domeniu de influenta unde se

poate plasa clientela.

Juridic vorbind, legea 188 ingheat4 situatia

care exista in acel moment in
administratie: ,functionarii care la data
intrarii in vigoare a prezentei legi sunt
incadrati pe durata nedeterminata in cadrul
autoritatilor sau institutiilor publice vor fi
numiti in functiile publice corespunzatoare
posturilor pe care le ocupa, cu respectarea
dispozitiilor prezentei legi, in termen de 90
de zile de la data intrarii Tn vigoare a

acesteia” (articolul 97).

Exista optiunea unui examen national prin
care vechii functionari sa devina
functionari  publici numai daca fsi
demonstreaza aptitudinile necesare.
Experienta din Ungaria a aratat ca aceasta
practica nu este eficienta. Acolo s-a
desfasurat un asemenea examen care a
costat citeva milioane de dolari, dar numai
2% dintre cei vizati nu l-au promovat.
Dintre acestia, cea mai mare parte au

renuntat din proprie vointa.

Asadar, dupa decembrie 1999, aproximativ
15% din bugetarii roméanii, adica circa

115.000"  de persoane au devenit

! Cifre inregistrate oficial in data de 1 martie 2001, cand a
fost elaborata aceasta lucrare. Ulterior, numarul a crescut
aberant, fiecare institutie avand tendinta de a-si trece
angajatii Tn randurile functionarilor publici. Ideea de elita
administrativa a devenit superflua. De altfel, procesul de
inregistrare a functionarilor publici a fost apoi scapat de
sub control, evidentele fiind greu de tinut.

functionari publici, cu statut, obligatii,
privilegii gi juramant proprii. Dintre acestia,
putin peste 32.000 sunt fincadrati in
administratia publica locala. Un judet
mamut este Clujul, cu cei peste 1300 de
functionari publici locali, iar cel mai putin
“privilegiat” este judetul Mehedinti, cu 436.
Cea mai mare parte, peste 80.000, apartin
aparatelor  institutiilor  centrale sau
unitatilor teritoriale ale acestora. Faptul ca
peste doua treimi dintre functionarii publici
sunt incadrati in institutii din Bucuregti sau
in organe locale care primes ordine de aici,
caracterul inca

confirma puternic

centralizat al statului.

Statutul funcrionarului publicin

per spectiva compar ativi

Pe cine copiem? Exista un model

romanesc?

Peste tot in lume administratia publica este
organizata conform unor modele de baza
ce pot fi trasate teoretic. Bineinteles ca n
realitate sunt greu de gasit modele pure,
dar liniile generale de evolutie respecta o
anumita traiectorie teoretica. Ce model am
adoptat Tn Romaéania? Ce viziune am
aplicat? E destul de greu de raspuns la
aceasta intrebare, daca ne gandim doar la

modul in care a fost adoptata aceasta lege.



Politizare versus insularizare

Modelul optim presupune existenta unei
puteri politice liber alese i a unui sector
administrativ autonom, eficient si stabil
care raspunde la comenzile respectivei
puteri. Evident ca n practica intervine o
contradictie intre necesitatea protejarii
functionarilor publici si pericolul
insularizarii lor. Daca existad o administratie
total la dispozitia puterii politice, apare
pericolul  unor  disfunctionalitati  n
exercitarea atributiilor sale. Invers, o
protectie absoluta poate crea unele blocaje
in aplicarea deciziei politice din partea
functionarilor. Sistemul administrativ tinde
sa se reproduca, reproducandu-si inclusiv
deficientele. Reforma administratiei si
reforma sectorului administrat, ca si
elaborarea de politici publice nu se pot

face decat prin decizie politica.

Nu exista un concept de best practice, ci
doar practici diverse in functie de conditiile
politice. Modele opuse sunt aici Satele
Unite ale Americii i Marea Britanie.
Administratia americana nu cunoagte
delimitarea Tntre demnitari si functionari.
Presedintele american nou ales reconfirma
(daca doreste) circa 6000 de functionari. In
schimb, Tn Marea Britanie traditia a dus la
trasarea unei linii de demarcatie destul de
clara intre politic i administrativ. Fiecare
nou guvern numeste putin peste 400 de
functionari, mai jos de acest nivel exista o
administratie profesionista. Deci polizarea

in sine nu este un lucru negativ, aga cum

se vede din modelul american. Pe de alta
parte, Europa nu cunoaste acest model,
care tine de specificul bipartid si traditia
specifica democratieie de peste ocean.
Practic politizarea este o tendintd negativa
se pune problema reglementarii sau
ingradirii. Nu afirmam ca unul dintre cele
doua modele este mai bun, desi se poate
spune ca cel al Tingradirii, modelul
european, este mai potrivit Romaniei.
Pledam aici pentru transparentizare, pentru
claritate, indiferent de modelul preferat.
Practica americana care admite politizarea
are rezultate pentru ca jucatorii respecta

regulile, fiecare stie la ce se asteapta.

Practic, nu putem vorbi despre un model
romanesc al echilibrului intre politizarea
excesiva si insularizarea functionarilor
publici. Tn general vorbind, clasa politica
romaneasca a intervenit prea mult in
administratie si a subminat eficienta
acesteia. Dar aceasta interventie nu a fost
urmata de politici publice eficiente si
moderne, pentru ca interventia de multe ori
brutala nu a vizat reformarea administratiei
ci doar preluarea unor pozitii de putere.
Aceasta preluare a fost urmata de
conservarea sistemului care aducea

avantaje.

Revenind la modelul impus prin legea 188,
aceasta instituie o Ilimita severa a
politizarii. Functiile nepolitizate, aga cum
se vede din sectiunea VI, pornesc inclusiv
de la secretarul general al ministerului.

Daca s-ar putea vorbi despre un model



romanesc, s-ar spune ca este foarte
drastic, politicul are o marja legala de
interventie foarte fTngusta. Suntem mai
britanici decat englezii, s-ar putea spune
cu gandul la modelul de mai sus. Dar
modul Tn care este respectata aceasta
limita va fi analizat pe larg, mai tarziu. Dar,
in principiu, dupa ce clasa politica s-a
obignuit sa trateze administratia ca pe o
feuda, a impune acum reguli foarte stricte
poate fi o Tincercare din start sortita
esecului. “Modelul” romanesc in ceea ce
privegte politizarea administratiei pare a
cuprinde mai degraba o lege pretentioasa,
utopica aproape, si o realitate care scapa

acestei legi.

Flexibilitate versus rigiditate

Dupa modalitatea de acces gi promovare in

sistem exista doua modele:

1. flexibil - promovarea rapida in ierarhie
este mai facila, vechimea este un
criteriu de avansare inferior

competentei. Practic, vechimea este un

avantaj numai pentru ca examenele
prin care se avanseaza in ierarhie
cuprind si probe care cer experienta. In
aceste sisteme, examenele care se
organizeaza periodic sunt singurele
criterii care asigura promovabilitatea

(exemplul tipic este Marea Britanie).

2. de cariera — vechimea are o mai mare
importanta, fiind criteriul principal
pentru care se asigura sporuri salariale

si accesul in trepte superioare.

Examenele organizate au numai rolul
de a certifica gradul la care
functionarul ajunge prin vechime

(Germania, Franta)

Interpretarea asupra legii 188 este
echivoca, parerile specialistilor fiind
impartite. Putem afirma mai degraba ca
avem un model hibrid, cu accent mai mare
pus pe sistemul de carierd. In practica, se
pare ca sistemul va functiona ca unul de
cariera, data fiind compatibilitatea sporita a
acestuia cu practicile birocratice de la noi
si cu sistemul general de drept practicat.
Interesant este ca una dintre cele céateva
modificari aduse legii (care nu au schimbat
nimic din esenta sa) reduce cele 18 trepte
ierarhice preconizate in legea initiala la
numai 9, conferind sistemului o flexibilitate
mai mare. Desi modelul flexibil de
promovare pare mai atractiv (indeosebi
pentru atragerea tinerilor de valoare) se
poate aprecia ca n conditiile
subiectivismului si a altor deficiente care
se prezinta in sistem (nepotism, politizare,
instabilitate) un model de carierd are mai

mari sanse sa functioneze in Roméania.

Specialisti versus generalisti

O alta diferentiere priveste specializarea si
mobilitatea functionarilor. Din nou, SUA si

Marea Britanie reprezinta cazurile polarez.

2 Detallii pentru aceste diferentieri in Campbell, C. 2000.
Democratic Accountability and Models of Governance:

Purchases/ Provider/ Owner/Tenste. Ethics in Public



In SUA functionarii tind sa se specializeze
strict Tntr-un domeniu Tngust. Aceasta
specializare nu permite transferul dintr-un
domeniu in altul. In plus, administratia este
politizata. Astfel, fiecare formatiune politica
dispune de o gama de specialigti pentru
fiecare domeniu. Atunci cand partidul trece
in opozitie, se produce un transfer de
personal Tintre administratie si sectorul

non-guvernamental i universitati.

in Marea Britanie, modelul clasic din
perioada imperiului presupune o elita de
functionari cu finalta educatie care intra
intr-un corp 1n care corectitudinea,
dedicatia fatd de interesul public gi simtul
misiunii sunt foarte dezvoltate - era
descrisa adesea ca un fel de preotie
seculara. Acesti functionari se migca foarte
mult intre institutii, trecand de la Finante la
Externe sau Aparare, pastrand toate
beneficiile si gradele dobéandite. Aceasta
elita este total apolitica, in conditiile in care
cutuma permite schimbarea unui numar fix

de demnitari dupa preluarea puterii.

Pe distanta dintre aceste doua modele
extreme, statele Europei continentale au
dezvoltat diverse forme hibride. Este greu
de definit unde se afla exemplul roménesc.
Din partea opiniei publice exista o presiune
implicita catre specializare stricta. S-a
impus ideea ca un ministru trebuie sa fie

un bun specialist In domeniul pe care il

Sector for the New Millenium. Aldershot, UK: Ashgate
Press, pg. 159

conduce. Exemplul discutiilor legate de
profesia fostului ministru al Agriculturii,
loan Muresan, este relevant in aceasta
directie. Se pare ca aceasta perspectiva
este extinsa si asupra functionarilor
publici, care trebuie sa se specializeze. Nu
se cunosc cazuri de functionari care trec

dintr-un sector in altul.

Cu toate acestea, legea 188 are mai multe
elemente care par a descrie mai mult un

model generalist decéat unul specializat:

= sistemul de salarizare este unitar,
in functie de clase, grupe si trepte,
indiferent de domeniul de activitate.
In cazul unui sistem cu functionari
publici strict specializati, ca in SUA,
se accepta ideea unor diferente de
salariu intre functionari de aceeasi
anvergura, dar din domenii diferite.
De exemplu, un functionar din
domeniul finantelor are un salariu
mai mare decét unul din domeniul
educatiei. Aceastad diferenta este
asumata atunci cand se opteaza

pentru un domeniu de specializare.

= in cazul desfiintarii unor institutii,
functionarii sunt pusi la dispozitia
Agentiei Nationale a Functionarilor
Publici. Aceasta va incerca
plasarea lor in alte institutii. Se
accepta, deci, posibilitatea ca
functionarul sa treaca Tin alt

domeniu de activitate.



Se pare ca in pofida unei conceptii publice
despre functionar ca o persoana
specializata, legislatia promoveaza un
sistem generalist. Traditia unei
administratii publice care nu dispunea de
functionari cu un statut anume ci doar
specializati (la locul de munca, eventual)
intrda in divergentd cu aceastda noua
legislatie, deoarece sunt bazate pe filosofii

diferite.

Ce spune legea?

Articolul 4 precizeaza principiile care stau

la baza exercitérii functiei publice:

a) asigurarea prompta si eficienta,
libera de prejudecati, coruptie, abuz de

putere si presiuni politice (subl. n) a

tuturor  activitatilor  efectuate de

functionarii publicig

b) selectarea functionarilor publici

exclusiv dupa criteriul competenteis

C) egalitatea sanselor la intrarea si la
promovarea in corpul functionarilor

publicig
d) stabilitatea functionarilor publici.

Intrarea in corpul functionarilor publici se
face numai prin concurs organizat de

autoritatea sau institutia publica interesata.

Intrarea in corpul functionarilor publici
necesita o perioada in care cel care ocupa,

n urma concursului sau a examenului, o

functie publicad este considerat functionar
public debutant. Aceasta perioada nu
poate fi mai mica de 6 luni, nici mai mare

de 2 ani.

In functie de nivelul de studii absolvit,
functionarii publici se Tmpart in trei

categorii

. categoria A - studii superioare de

lunga durata

. categoria B - studii superioare de

scurta durata

. categoria C - studii medii liceale

sau post-liceale

Cariera  functionarilor  publici  este

structurata in grade, clase si trepte.

Dupa natura competentelor, functiile
publice se clasifica n functii de executie gi

de conducere.

Articolul 26 interzice orice discriminare
intre functionarii publici pe criterii politice
(subl. n), sindicale, religioase, etnice, de
sex, stare materiala, origine sociala sau de

orice alta natura.

Functionarii publici au dreptul la asociere
sindicala i pot face greva in conditiile

legii.

Incetarea raporturilor de serviciu ale
functionarilor publici are loc in urmatoarele
situatii: demisie, transfer, eliberarea din
functie, destituirea din functie, pensionare,

deces.



Dupa cum am mai spus, aceasta lege
impune restrictii foarte Tnalte. Este de
ajuns sa ne inchipuim ca o majoritate
parlamentara ar trebui sa lucreze cu un
secretar general al Senatului (functie
atribuita de lege unui fuctionar public de
carierd.) Este usor de imaginat frustrarile
unei clientele politice semnificative, careia
i s-ar bloca accesul la functii. lata care ar fi
provocarea acestei legi. lar pentru a fi un
instrument de protejare a administratiei,
legea 188 avea nevoie de un intreg
complex legislativ, aga numita legislatie
conexa. Aceasta ar fi trebuit sa indice
modalitatile concrete de aplicare. Legea
188 face intr-o seama de locuri trimiteri
catre acte normative conexe care urmau sa
fie adoptate ulterior, dar care nu au fost
disponibile Tn momentul schimbarii puterii,
cu exceptia Hotararii de Guvern 452/2000
privind organizarea concursurilor pentru
ocuparea functiilor de conducere. O seama
de articole din aceasta lege faceau referite
la acte care urmau a fi adoptate, dar pe
care partidele din coalitie si guvernul
Isarescu nu s-au grabit sa le adopte.
Practic, am avut o lege foarte ambitioasa,
functionand contra unor politicieni care de
obicei pun prea putin pret pe lege si fara a
dispune de instrumente de aplicare
concrete, lasind largi portite de interpetare
care pot fi speculate. De altfel, procesul de
politizare de dupa alegerile din 2000 a
urmat un model, amplu descris mai jos,
care a mimat legalitatea profitand de
aceste lipsuri. De exemplu, la inceputul

anului 2001, in planul de lucru al Agentiei

Nationale a Functionarilor Publici se afla o
hotarére prin care se prevede ca in cazul
desfiintarii unei institutii i preluarea
atributiilor sale de catre o alta nou
infiintata sa existe obligativitatea preluarii
functionarilor  publici. Daca aceasta
hotaréari ar fi fost aplicabila in momentul
schimbarii puterii, rezistenta administratiei
fata de presiunile politice ar fi fost mult mai

mare.

O institugzie victima: Agentia

Narionala a Funcgionarilor Publici

Institutia care trebuie sa gestioneze
procesul de creare si dezvoltare a unui
corp profesionist de functionari publici
este Agentia Nationala a Functionarilor
Publici, ca organ de specialitate al
administratiei publice centrale. In vechea
legislatura, A.N.F.P. era in subordinea
directa a Guvernului gi era coordonata de
Ministerul Functiei Publice. In guvernul
Nastase, Agentia a devenit direct
subordonata nou creatului Minister al
Administratiei Publice, prin Hotararea de
Guvern nr. 8/2001 privind infiintarea
acestui minister. Aceasta subordonare este
intarita prin noul statut al A.N.F.P. emis
prin H.G. 299 din 8 martie 2001.

Agentia Nationala a Functionarilor Publici
este condusa de un presedinte, cu rang de
secretar de stat, numit de catre prim-
ministru.  Atributiile acestei institutii,
conferite prin articolul 21 al legii pot fi

rezumate astfel: elaboreaza politicile si



strategiile privind managementul functiei
publice, elaboreaza si avizeaza propuneri
de acte normative privind acest domeniu si
verifica modul de aplicare a acestora,
elaboreaza reglementari comune
institutiilor ~ publice  privind  functiile
publice, gradarea si clasificarea posturilor,
elaboreaza propuneri pentru crearea unui
sistem unitar de salarizare, stabileste
criteriile  pentru  evaluarea  activitatii,
elaboreaza si urmareste punerea 1n
aplicare a unor programe de pregatire si
perfectionare, creeaza si administreazd o
baza de date cuprinzénd evidenta functiilor
publice si a functionarilor publici,
intocmeste rapoarte anuale cu privire la
managementul functiilor publice, pe care
Guvernul le supune spre dezbatere
Parlamentului, elaboreaza si urmareste
punerea 1in aplicare a normelor de
organizare a concursurilor pentru intrarea
in corpul functionarilor, coordoneaza si
monitorizeaza implementarea prevederilor
legii 188, acorda asistenta de specialitate i
coordoneaza metodologic compartimentele
de resurse umane din institutii. In plus,
AN.F.P. indeplineste orice alte atributii
stabilite de Guvern, legate de politicile de
resurse umane si de managementul
resurselor umane. Am enumerat toate
aceste atributii cuprinse in statut pentru a
avea 0 imagine asupra rolului foarte
important pe care Agentia trebuia teoretic
sa 1l joace 1n profesionalizarea si
modernizarea  administratiei. $i  aici
diferenta intre lege i realitate este

evidenta, dupa cum vom arata.

Desi aceasta lege a fost publicata in
Monitorul Oficial la data de 8 decembrie
1999, AN.F.P a Tinceput efectiv sa
functioneze abia de la jumatatea anului
2000. Aceasta Intarziere are cauze diverse:
procedeul greoi de alocare a fondurilor
pentru o noua institutie, care nu era prinsa
in buget, fondurile limitate avute Ila
dispozitie i, nu in ultimul réand,
indelungata negociere ntre partenerii de
coalitie privind preluarea acestei agentii.
Prin algoritmul politic, conducerea A.N.F.P.
a fost atribuita Partidului National Liberal.
La data scrierii acestui studiu, presedintele
sau era Ludovic Orban, membru al Biroului
Permanent al acestui partid. De asemenea,
conducerea agentiei a fost numita de catre
PNL. Datele nu ne permit sa afirmam ca
aceasta logica a functionat pana la nivele
inferioare, desi experienta din alte domenii
in care a functionat algoritmul politic arata
ca, de obicei, un partid profita la maxim de
preluarea unui domeniu administrativ.
Dupa ultimele alegeri, intelegerea care a
intervenit intre PDSR (PSD) si PNL a
presupus s§i pastrarea unora dintre

functionarii numiti de liberali.®

Prin Hotararea de Guvern 299 este detaliata
modalitatea concreta prin care Agentia

este subordonata Ministerului

% Ulterior, imediat dupd ce PNL a rupt protocolul de
colaborare, una dintre primele masuri ale guvernului a fost
demiterea conducerii A.N.F.P. si disponibilizarea unei
parti a angajatilor, pe acelasi model descris mai jos pentru

ministere.



Administratiei  Publice. Libertatea de
actiune si initiativa a A.N.F.P este mult
ingradita. Ideea initiala a legii 188 era aceea
de a asigura o oarecare autonomie a
Agentiei, un element de siguranta in plus
fata de politizarea administratiei. Prin
aceasta lege, Agentia avea posibilitatea de
a interveni in protejarea unor functionari
amenintati cu disponibilizarea. Tn cazul
concedieri care au urmat preluarii puterii
de catre PDSR (PSD), Agentia nu a avut
initiativa unor proteste sau a unui ajutor
constand macar n consiliere juridica
pentru disponibilizati.  Tn conditiile
subordonarii efective fatd de minister,
exista o si mai mica sansa pentru
asemenea initiative. Din nou, un element
important al acestui construct juridic de
creare a unei administratii independe se
dovedeste a nu functiona agsa cum era el

prevazut in teorie.

Dupa trecerea in subordinea directa a
Ministerului Administratiei este evidenta o
reducere a importantei acestei institutii,
chiar si prin scaderea numarului de
functionari care activeaza aici. Numarul de
posturi din A.N.F.P a fost redus la 85. In
vechea schema de organizare erau
prevazuti 200 de functionari, dar erau
angajati numai 110 (limita impusa de fostul
ministru Vlad Rosca din considerente
bugetare). Se manifesta si aici aceeasi
tendinta pe care o vom mai observa: desi
personalul este insuficient, politica de
scadere a numarului de functionari este

pusa in practica.

Realitatea — exista o politizare a

administragie?

Programul de guvernare al cabinetului
Nastase cuprinde un subcapitol privind
“depolitizarea structurilor administratiei
publice si eliminarea clientelismului politic,

prin:

e respectarea Legii privind statutul
functionarului public si aplicarea
consecventa a principiului angajarii
functionarilor publici exclusiv pe
criterii de competenta

profesionalas

» promovarea fin functii publice
numai pe criterii de performanta si
de moralitate, in spiritul si pe baza

legii

* gestionarea coerenta i corecta a
carierei functionarului public prin
salarizare corespunzatoare,

stimularea si asigurarea unor

conditii normale de lucru in scopul
respectarii principiului stabilitatii si

continuitatii in munca”.

Totusi, realitatea este departe de aceste
intentii. La inceputul anului 2001, presa a
semnalat iesirile publice ale unor lideri ai
partidului aflat la putere care anuntau cu

nongalantd schimbarea unor functionari
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publici.* O pozitie extrem de interesanta a
exprimat emisarul special al Comisiei
Europene, Emma Nicholson, care afirma ca
urmatoarele luni “sunt cruciale pentru
Roménia pentru ca Guvernul trebuie sa
lupte impotriva celor mai puternici inamici
ai sai: "crima organizata, coruptia
institutionalizata si politizarea
administratiei.” (subl. m.)5 Declaratia a fost
reluata in acesti termeni pe canalele de
televiziune i radio si este mica
posibilitatea sa fi fost doar o remarca
intdmplatoare. Cu toate acestea, nu exista

nici o pozitie oficiala a Uniunii Europene

* Am ales in acest sens un singur articol, aparut n
cotidianul Adevarul in 14 februarie 2001: "Nu vom
schimba sefii-institutiilor descentralizate decét pe criterii
de competenta si numai acolo unde vom constata ca cei
actuali nu si-au facut treaba”. Aceasta este replica
presedintelui PDSR Brasov. Dincolo de aceasta
frazeologie, corespondentul ziarului remarca faptul ca au
fost schimbati "sefii Agentiei pentru Protectia Mediului,
Centrului APAPS Bragov, Directiei Agricole, Directiei
Silvice, Inspectoratului de Culturda, [PJ-ului si Vamii
Brasov, in locul lor ™ instalati <<provizoriu, pe 3 luni
pana la concurs>> membrii mai vechi sau mai noi ai
PDSR. Intrebat cu ce s-au facut vinovati, concret, cei
zburati din functii, prefectul Neagoe Otilian ne-a declarat
ca <<nu li s-au imputat lucruri deosebite, inlocuirea lor s-a
facut in ideea de a aduce un suflu nou si oameni
pragmatici si de actiune, care sa nu mai fie doar niste
birocrati.>> Aceasta ultima replica poate fi relevanta
pentru modul in care sunt priviti functionarii publici de
catre conducerea politica. Nu vrem sa generalizam acest
exemplu, dar este relevant pentru starea de spirit

privitoare la aceasta chestiune.

> Curentul, 21 februarie 2001

fatd de politizarea administratiei.’ Nici
aquis-ul comunitar nu prevede o anumita
reglementare, mergandu-se pe principiul

best-practice.

Dar pozitia doamnei Nicholson pare sa
exprime fingrijorarea oficialilor europeni
fata de acest aspect. Mai meritd semnalat
faptul ca, daca referirile la crima organizata
si coruptia institutionalizata nu puteau
deranja oficialii romanii pentru ca sunt
realitati recunoscute, referirea la politizarea
administratiei nu a trezit nici o reactie de

adversitate din partea actualei puteri.

In Romania se vorbeste despre politizare si
pedeserizare a administratiei, spatiul
public fiind, mai mult sau mai putin,
obignuit cu aceasta discutie. Dificultatea
noastra consta In aceea ca o lucrare de
acest gen nu poate folosi surse
speculative. Pe de alta parte, o evidenta
clara a schimbarilor efectuate 1in
administratie este greu de realizat, dat fiind
haosul care exista in acest moment in

tinerea evidentelor.

Un singur exemplu relevant: in decembrie
2000, juridic vorbind, unele ministere s-au

desfiintat, Tinfiintandu-se imediat apoi

8 Ulterior publicirii acestui studiu, a aparut Raportul de tari al
Comisiel Europene pentru 2001, in care sunt confirmate unele
observatii de aici. Tntre altele (vezi pg. 18 a raportului) este
criticata sever practica nlocuirii functionarilor prin examene
“care nu respecta prevederile statutului”. De asemenea, Raportul
critica neimplicarea A.N.F.P in acest proces. Nu a existat o

reactie a oficialitatilor la aceste afirmatii.
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altele, cu numele schimbat, care le preluau
atributiile. Personalul a fost preluat sau
concediat (despre aceasta modalitate si
legalitatea ei vom discuta n cele ce
urmeaza) pe baza unor teste profesionale.
Cei concediati trebuiau sa& fie pusi la
dispozitia A.N.F.P. Dar este posibil ca unii
sa-gi fi gasit un post de functionar public in
altd institutie, fara a mai figura 1in
evidentele Agentiei sau figurand de doua
ori. Evidenta exacta a schimbarilor este
realizat, chiar

imposibil  de pentru

institutiile abilitate.

In aceste conditii, nu vrem decat s& trasam
linii generale pe care le urmeaza acest
proces de schimbare administrativa, fara a-
i blama neaparat pe actualii detinatori ai
puterii. De asemenea, vom fincerca sa
sugeram eventuale evolutii ale sistemului,
plecand de la concluziile pe care le vom

trage.

Practica schimbarii institusionale:
modificam institugia si scapam de
oameni

Ipoteza pe care vrem sa o propunem in
cele ce urmeaza afirma ca schimbarea
functionarilor publici s-a facut sub masca
unei schimbari institutionale. Cu alte
cuvinte, a fost schimbata institutia pentru a
putea fi inlocuiti functionari publici care
dispuneau de un statut special gi protectie
legala. Aceasta schimbare se refera fie

doar la numele, fie la structurile interne, fie

la comasarea unor institutii. In cazul unor
institutii locale, a fost schimbatad doar
organigrama interna. Pentru a ilustra
modalitatile de schimbare administrativa
din acest an, am ales doua cazuri. Ambele
expliciteaza modelul pe care vrem sa-l
propunem, dar reprezinta cazurile cele mai
cunoscute. Marea schimbare s-a produs la
nivel local, acolo unde vizibilitatea acestor
actiuni este mai mica. Astfel, din cei
aproximativ 1300 de functionari publici
care intrasera in atentia AN.F.P la
inceputul anului, numai 200 proveneau din

aparatul institutiilor centrale.

Cazul Administrafiei Prezidentfiale

Este vorba 1in primul rand despre

schimbarile produse la Presedintia
Romaéniei. Acest caz a avut parte de cea
mai intensa mediatizare. In acelasi timp,
presupune si o dilema: este institutia
Pregedintiei una unipersonala, astfel incat
este justificat ca fiecare presedinte sa vina
cu oamenii pe care 1i doreste péna la
nivelul celui mai mic functionar public sau
se supune unui statut comun cu celelalte
institutii? Dilema raméane deschisa, Tin
continuare vom inregistra simple
observatii care pot sa ilustreze mai bine

cazul gi implicatiile sale.

Presedintele lon lliescu afirma Tn discursul
de investitura ca ,debirocratizarea,
depolitizarea si profesionalizarea functiei
publice sunt conditii esentiale pentru

reusita procesului de reformare a statului”.

12



Din pacate, semnalul practic dat de
presedintele statului a fost contrar acestor

intentii.

Conform declaratiilor celor vizati, procesul
de finlocuire a Tnceput imediat, vechilor
functionari punandu-li-se neoficial n
vedere ca vor fi disponibilizati. Este de
precizat ca din cei aproximativ 180 de
functionari care lucrasera la Cotroceni in
timpul mandatului lui Emil Constantinescu,
circa 100 plecaserd deja din institutie la
acea data, ramanéand in special functionarii

de rang inferior.

Pentru ca aceste persoane erau protejate
de legea 188, s-a recurs la o schema
legislativa oarecum ciudata. A fost emisa
Ordonanta de Urgenta nr. 1 din 4 ianuarie
2001 pentru modificarea si completarea
Legii nr. 47/1994 privind organizarea
Presedintiei Romaniei. Tn acest fel se
denumirea

schimba institutiei  din

Presedintia Romaéaniei n Administrafia
Prezidenfiald. @ Cea mai interesanta
prevedere a acestei ordonante este cea
care precizeaza ca personalul noii institutii
“poate fi incadrat numai pe baza increderii
acordate de Presedintele Roméniei si cu
conditia semnarii unui angajament de
loialitate.” Este greu de explicat cum se va
aplica principiul ncrederii acordate de
presedinte in practica juridica. Se poate
spune ca prin aceasta prevedere, institutia
a fost total scoasa in afara sistemului de
functii publice bazate pe cariera si

continuitate. In plus, aceste prevederi se

aplica si personalului de ordine si paza
afectat Administratiei Prezidentiale. Astfel,
se creeaza nu numai o noua specie de
functionar public, dar chiar gi personalul
militar de paza trebuie sa obtina increderea

presedintelui.

in articolul 2 al acestei ordonante se spune
ca prevederile articolului descris mai sus
"se aplica personalului existent Ia
Administratia Prezidentiala in termen de 15
zile de la data intrarii Tn vigoare a prezentei
ordonante, pe baza unui examen de
atestare pe post.” Acest gen de prevedere
este comun tuturor actelor care se
circumscriu modelului descris de noi.
Dupéa schimbarea unei institutii, noul act
normativ de infiintare prevede preluarea in
urma unei forme de selectie, si nu

preluarea automata a personalului.
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Institutia actuala Nr. de Act de Vechea forma a Nr. de
posturi’ infiintare institutiei posturi
Ministerul Finantelor 1300 HG 7/2001 Ministerul Finantelor 1525
Publice
Ministerul Justitiei 345 HG 64/1997 +  Ministerul Justitiei 413
HG 7/2001
Min. Muncii si Solidaritatii 273 HG 4/2001 Min. Muncii si 351
Sociale
Protectiei Sociale
Min. Educatiei si 386 HG 23/2001 Min. Educatiei Nationale 290
Cercetarii
Min. Culturii si Cultelor 173 HG 28/2001 Min. Culturii 247
Min. Lucrarilor Publice, 660 HG 3/2001 Min. Transporturilor 356
Transporturilor si
Locuintei
Min. Apelor si Protectiei 200 HG 17/2001 Min. Apelor, Padurilor si 322
Mediului Protectiei Mediului
Ministerul Afacerilor 1808 HG 21/2001 Ministerul Afacerilor 1780
Externe Externe
Ministerul Industriei si 489 HG 19/2001 Ministerul Industriei si 790
Resurselor Comertului
Ministerul Comunicatiilor 70 HG 20/2001 Agentia Nationala pt. 130
si Tehnologia Informatiei Comunicatii si Informatica
Ministerul Tineretului si 130 HG 6/2001 Ministerul Tineretului si 140
Sportului Sportului
Min. Turismului 143 HG 24/2001 Autoritatea Nationald 60
pentru Turism
Min. Agriculturii, 354 HG 12/2001 Min. Agriculturii si 369
Alimentatiei si Padurilor Alimentatiei
Min. Administratiei 150 HG 8/2001 Min. Functiei Publice 175

Publice®
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Nu putem decét sa ne miram de graba cu
care s-a Iincercat evacuarea vechilor
angajati ai Pregedintiei. Sa nu uitam ca
posturile de la Cotroceni aduc cu ele un
prestigiu si avantaje deosebite, de aceea
clientela politica s-a orientat imediat spre
aceste functii. Dar o altd cauza a acestei
grabe este dorinta de a secretiza
informatiile politice gi de alt gen care

circula in aceasta institutie.

Am putea evoca aici articolul 44 al legii
188, in care se prevede: funcfionarii publici
au indatorirea sd pastreze secretul de stat
si secretul de serviciu, in condifiile legii.
Legalist privind lucrurile, teama pentru
scurgeri de informatii era neintemeiata, mai
ales ca este de presupus ca Presedintia
dispune de sisteme contra-informative bine
puse la punct. Mai mult, din punctul de
vedere al managementului institutional, se
putea intari sistemul prin care functionarii
marunti (care mai ramasesera la Cotroceni)
sa nu aiba acces decat la informatii de

interes public.

Jocul cu ministerele

Al doilea exemplu oferit este cel al
desfiintarii si reinfiintarii a unor ministere
cu nume schimbat. Daca schimbarile de la
Presedintie pot parea mai mult o exceptie,
dat fiind caracterul extraordinar al acestei
institutii, cele din aparatul guvernamental
pot trasa deja un tipar de comportament al
noii puteri. Asa cum declara unul dintre cei

intervievati Tn decursul acestei cercetari,

"practic, cea mai mare parte din
administratia centralda roméaneasca a fost
desfiintata brusc”. Noul guvern a emis la
inceputul anului o serie de hotaréari prin
care erau infiintate ministere care preluau
atributiile celor vechi (atunci cand nu sunt
ministere noi, cum este cel al Integrarii
Europene). Aceste schimbari au fost
analizate de Sorin lonitd (Guvernul
expandabil, Crisis Alert Paper, nr. 2, SAR),
aici ne intereseaza numai aspectul preluarii

functionarilor publici.

Tabelul urmator prezinta aceste schimbari
si evolutia numarului de posturi aga cum

sunt precizate in actele de infiintare:

Aceste cifre nu sunt relevante in sine, desi
se observa o tendinta de reducere a
personalului. Tabelul a vrut numai sa
ilustreze  dimensiunile procesului de
schimbare administrativa. Precizam ca
tabelul ilustreaza numai schimbarile
ministerelor ca 1intreg, dar 1in toate
institutiile au avut loc macar modificari ale
organigramelor interne. Cazul prezentat
mai jos va ilustra wurmarile acestor

schimbari asupra fluctuatiei de personal.

Cazul Ministerului Administrafiei Publice

Odata cu legea 188, s-a considerat ca este
necesara si aparitia unui minister care sa
gestioneze formarea si activitatea corpului
de functionari. La data de 29/12/1999 apare
Ordonanta de Urgenta 207, publicata in
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Monitorul Oficial Nr. 649 privind infiintarea
si organizarea  Ministerului  Functiei
Publice. Astfel, se infiinteaza M.F.P. prin
reorganizarea  Departamentului  pentru
Administratie  Publica Locala si a
Departamentului pentru Reforma
Administratiei Publice Centrale. Noul
minister trebuie sa asigure Tindeplinirea
strategiei si politicilor guvernului Tn

domeniul administratiei publice.

Prin algoritmul politic, conducerea sa este
acordata PNTCD, ministru devenind Vlad
Rosca. Asa cum aminteam mai sus,
Agentia Nationald a Functionarilor Publici
este numai coordonata de acest minister.
Nu este clar daca relativa autonomie a
A.N.F.P facea parte la acea vreme dintr-un
model de gandire a rolului institutiei sau se
datoreaza numai dorintei liberalilor de a nu
se subordona unei institutii conduse de un
taranist. Cert este ca guvernul monocolor
al PDSR ( actual PSD) a trecut Agentia in

subordinea Ministerului.

Prin H.G. nr. 8 din 4 ianuarie 2001, apare
Ministerul Administratiei Publice. Acesta
"preia, Tn vederea aducerii la indeplinire,
toate atributiile stabilite prin actele
normative Tn vigoare pentru Ministerul
Functiei Publice, precum si atributiile
aferente activitatilor pe care le va prelua de
la alte autoritati publice centrale, potrivit
legii.” M.A.P. are atributii mult largite fata
de M.F.P. in plus, are in subordine noi
institutii, cum ar fi Oficiul National de

Cadastru, Geodezie si Cartografie sau

Inspectoratul National pentru Evidenta
Persoanelor, devenind un o institutie

mamut

Potrivit articolului 18, "numarul de posturi
in aparatul propriu al ministerului este de
150. Incadrarea personalului din aparatul
propriu al ministerului, precum i din
unitatile subordonate acestuia, in numarul
maxim de posturi aprobat se face in termen
de 45 de zile de la data intrarii in vigoare a
prezentei hotarari.” lar articolul 23
clarifica situatia personalului din fostul
minister: "personalul care se preia de la
Ministerul Functiei Publice, precum si de la
alte ministere sau organe centrale, in urma
sustinerii si promovarii unor teste cu caracter
strict profesional (subl. n), se considera

transferat Tn interesul serviciului.”

Testul profesional a fost efectuat in
perioada 5 — 10 februarie, nota minima
stabilita a fost 7. Testul a fost trecut de
numai 48 de functionari, din 88. Celorlalti li
s-a dat preavizul de 15 zile conform
legislatiei normale a muncii. intr-un protest
public preluat de preség, liderul sindical
Florin Tismanaru declara ca "nici unul
dintre cei care au fost angajati dupa 1996
nu a trecut testele.” Veridicitatea acestei
informatii nu a putut fi confirmata datorita
reticentei manifestate de persoanele din
MAP cu care am luat legatura. Conform
aceleiagi surse, din cei 40 de

disponibilizati, 32 erau angajati dupa 1996.

Desi isi largeste considerabil atributiile,

noul minister renunta la cea mai mare parte
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din functionari in urma unui test de

cunosgtinte  legislative.  Semnele de
intrebare raman, dar nu ne permitem sa
intram pe un teren speculativ. Ne vom
referi in continuare la modalitatea de

concediere.

Articolul 49 al legii 188 afirma ca se
organizeaza concurs numai 1n limita
posturilor ramase vacante. Persoanele
nemultumite de rezultatul concursului se
pot adresa instantei 1n contencios
administrativ.  Justificarea celor din
minister se poate lega de faptul ca nu a
fost organizat un concurs, ci un test.
Majoritatea celor care au primit avize au
actionat ministerul in contencios
administrativ, uzand de aceasta prevedere
sau de articolul 95. Neregulile devin
flagrante daca ne raportam la articolul 92,
care prevede cazurile In care conducatorul
autoritatii sau institutiei publice va dispune
eliberarea din functie a functionarului

public:

1. s-a ivit un motiv  legal de
incompatibilitate (incompatibilitatile
sunt precizate in alt articol si nu este

cazul aici).

2. autoritatea sau institutia publica si-a
incetat activitatea ori a fost mutata intr-
o alta localitate, iar functionarul public

nu vreasao urmeze.

3. (coroborat cu art.62) daca in ultimii 2
ani functionarul public a fost notat cu

calificativul "nesatisfacator”,

conducatorul institutiei publice va
propune acestuia trecerea intr-o functie
inferioara. Daca propunerea nu este
acceptata, se procedeaza la eliberarea

din functie.

4. autoritatea sau institutia publica Tsi
reduce personalul ca urmare a
reorganizarii, prin reducerea unor
posturi de natura celui ocupat de
functionarul public, si acesta refuza
oferta Agentiei Nationale a

Functionarilor Publici (nu este cazul,

asa cum arata cifrele de mai sus).

Actele de disponibilizare mentionau
paragraful b, considerand ca vechile
ministere si-au incetat activitatea. Se pune
problema, atunci, de ce au fost platiti
functionarii in perioada dintre desfiintarea
vechii institutii i disponibilizare, adica din
decembrie 2000 péana la mijlocul lui
februarie 2001. Practic, institutia in care
lucrau s-a desfiintat si conform logicii
conducerii ministerului, nu au fost preluati.
Atunci, raméne intrebarea, pe ce baza au

fost platiti?

Conform articolului 13 din lege,
functionarul public 1gi pastreaza gradul,
clasa si treapta avute si atunci cand nu mai
detine functia publica din  motive
neimputabile acestuia. In acest caz Agentia
Nationala a Functionarilor Publici ii va
asigura functionarului public incadrarea n
alta functie publica, in limita posturilor
disponibile i potrivit pregatirii  lui

profesionale. Astfel, cei disponibilizati ar fi
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trebuit sa fie incadrati cu prioritate in noile
ministere. Pentru a ne face o impresie
asupra perspectivelor functionarilor
disponibilizati, trebuie sa precizam ca din
cei aproximativ 1300 de functionari care au
intrat in atentia A.N.F.P péana la inceputul
lunii martie, numai 10 au fost distribuiti in
alte institutii. Aceasta in conditiile in care
la cea mai mare parte din ministere s-au
organizat concursuri pentru posturi. Se
poate prevedea in acest caz ca vom avea o
masa de functionari someri, cei care nu
sunt agreati, degi schemele de personal nu
sunt complete. Se simte si aici lipsa unei
legislatii conexe la legea 188, prin care se
putea prevede modul in care este preluat
personalul in cazul in care se desfiinteaza
o institutie si atributiile sale sunt preluate
de o alta (am amintit deja ca o asemenea
hotarére de guvern fusese pregatita de

A.N.F.P).

Trebuie precizat ca situatia din Ministerul
Administratiei este cea mai flagranta, dar
nu este singulara, ci, dimpotriva, relevanta
pentru  modul Tn care structurile
administrative suporta schimbarea politica

care a avut loc.

Obiective politice haotic aplicate

Programul de guvernare al cabinetului
Nastase prevede “reducerea, pe ansamblu,
in mod esalonat, cu circa 30% a
personalului din ministere si agentii
guvernamentale, precum si de la

autoritatile publice locale.” Desi se

prevedea reducerea “pe ansamblu” 1in
practica s-a trecut la reducerea fondurilor
de salarii ale fiecarei institutii cu 30%.
Acest lucru arata ca initiativa a avut numai
ratiuni bugetare si nu face parte dintr-un
plan de reforma al administratiei.
Simplificarea procedurilor birocratice si
aplicarea unor Noi principii de
administratie sunt necesare. Problema este
inexistenta unui plan public prin care sa fie
atins acest obiectiv. Poate ca era mult mai
utila reducerea prin suprimarea totala a
unor institutii devenite inutile sau prin
reformarea radicala a altora. Dar s-a fixat
acest obiectiv gi s-a lasat la latitudinea
fiecarui conducator de institutie
modalitatea concreta de realizare. Aceasta
modalitate arbitrara poate reduce
personalul unora sub limita functionala.
Deja au fost facute apeluri publice de
exceptare, de exemplu de catre

conducerea Bibliotecii Nationale.

Salarii promise si retrase

Un alt aspect al instabilitatii administrative
indusa de schimbarea politica consta in
modificarea regimului de salarizare a
functionarilor  publici. Scopul intregii
reforme despre care este vorba Tn acest
studiu este crearea unui corp functional gi
stabil. Pentru a incuraja formarea acestui
corp profesionist este foarte important un
sistem de salarizare stimulant si stabil,
care sa confirme statutul deosebit conferit

de lege. Este greu sa ceri loialitate,
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profesionalism si eficienta unor oameni

retribuiti cu salariul minim pe economie.

Guvernul Isarescu a dorit instituirea unei
diferentieri intre salarizarea functionarilor
publici si a celorlalte categorii de bugetari.
Astfel, la 30 noiembrie 2000 a fost emisa
ordonanta de urgentad numarul 245 privind
stabilirea sistemului unitar de salarizare a
functionarilor  publici, publicatda  Tn
Monitorul Oficial din 8 decembrie 2000.
Principiile sistemului de salarizare sunt
cuprinse n articolul 2: crearea unui sistem
unitar de salarizare aplicabil tuturor
functionarilor publicis necesitatea de a
restrdnge costurile administratiei publice, n
conditiile in care functionarii publici competenti
trebuie motivati si recompensati in mod
corespunzator (subl. n.) stabilirea unui
raport just intre partea fixa si partea
variabila a salariului, care sa tina seama de

activitatea depusa gi de importanta ei.

Anexa documentului precizeaza sumele
concrete. Pentru exemplificare, ne vom
referi la remunerarea unui functionar de
rang mediu. Astfel, un expert debutant din
aparatul Guvernului si Parlamentului ar fi
avut salariul de baza de 3.000.000 lei, iar
salariul maxim al unui expert ar fi fost de
8.000.000. La aceste sume se adauga
diferitele sporuri si indemnizatii.
Functionarii publici ar fi beneficiat gi de
diverse avantaje care sa le confirme

statutul de corp de elita.

Aceste prevederi ar fi Tmpovarat cu sume

importante bugetul de stat pe 2001. La

vremea respectiva, premierul Isarescu
afirma ca a gasit resursele necesare.
Imediat dupa instalare, noul guvern a
acuzat aceasta povara argumentand ca nu
0 poate acoperi. Premierul Adrian Nastase
afirma cé aplicarea acestei ordonante ar fi
insemnat cresgterea salariilor functionarilor
publici cu 80%. Acest fapt era valabil
numai in cazul debutantilor. Ideea era de a
incuraja intrarea in sistem a tinerilor
valorosi. In cazul celorlalte categorii,
cresterea de salariu se reducea la circa
30%.

Prin Ordonanta de Urgenta nr. 33 din 26
februarie 2001 a fost anulatd ordonanta
guvernului Isarescu gi au fost stabilite
noile sume. Salariul de baza al unui expert
debutant (ca sa pastram exemplul) este de
1.400.000. Adica, exact salariul minim pe
economie. Functia de expert presupune
absolvirea unei forme de Tinvatamant
superior. Astfel, un ténar care termina
facultatea si intra in corpul presupus de
elita al functionarilor publici este platit cu
un salariu pe care finsusi guvernul 1l
considera de supravietuire (salariul minim
este stabilit, teoretic, pentru a asigura
supravietuirea celor mai slab pregatiti si

dezavantajati salariati din economie).

Prin aceasta anulare, functionarii publici
sunt salarizati ca toti ceilalti bugetari. Ideea
de elita administrativa a fost din nou
redusa la teorie. Indubitabil, este dreptul
Guvernului de a reduce cheltuielile

bugetului. Punem numai fin discutie

19



semnalul care a fost dat prin aceste

masuri. Se rateaza sansa formarii unui

corp de functionari bine pregatiti care sa

gestioneze politicile guvernamentale. In

afara clientelei politice care are avantaje de

alt gen, veniturile functionarilor publici

sunt la limita subzistentei. Ideea unui

functionar de cariera devotat intereselor

publice mai are de asteptat in Roménia.

Concluzi

In mod cert, schimbarea puterii
politice a fost urmata de o
schimbare administrativa majora.
Chiar daca nu a fost principalul
obiectiv, unul dintre scopurile
acestei schimbari a fost
debarasarea de o parte din vechii

functionari.

Statutul functionarului public si-a
dovedit numeroase carente cu
aceasta ocazie, dar mai ales s-a
vazut lipsa unor instrumente
legislative si institutionale prin care
sa fie aplicat eficient, chiar

impotriva vointei politice.

Totusi, existenta acestui statut a
impiedicat instalarea totala a
arbitrariului  politic, a dus la
manifestarea unor scrupule si a
protejat o parte dintre functionarii

vizati.

Din datele noastre, nu se poate
vorbi (cu exceptia Pregedintiei)
despre un program coordonat de
pedeserizare. Este vorba mai
degraba despre presiuni ale
ierarhiei de nivel secund pentru
ocuparea unor functii publice.
Caracterul fortuit al procesului
duce la schimbari hazardate. Cu
alte cuvinte, exista cazuri in care
membrii notorii ai partidelor din
fosta guvernare au ramas in functii,
fiind Tn schimb inlocuiti functionari
nepartizani al caror post era dorit
de altcineva. Acest <caz nu
constituie o regula ci este numai un
argument pentru caracterul
necoordonat al schimbarilor (nu
este exclus ca dupa ce trece o
perioada mai lunga de guvernare sa
inceapa un proces coordonat, asa

cum a fost Tnainte de 1996).

Datele avute la dispozitie nu ne
permit sa concluzionam Tn mod
riguros ca exista o pedeserizare a
administratiei. Totusi, este de
presupus ca aceasta schimbare a

urmat linii politice.

Exista o zona din corpul de
functionari publici (functiile de
conducere) care sunt vizati imediat

dupa schimbarea politica.

Functionarii publici nu au
internalizat valorile legate de noul

lor statut (presupunem ca o buna
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parte din ei au fost numiti
preferential de fosta coalitie).
Aceasta poate explica de ce ei nu
igi sustin cu destuld convingere
drepturile. Migcarea sindicala nu
are aderenta semnificativa.
Strategia preferata de supravietuire
in post pare a fi mai degraba
obedienta individuala fata de noii

sefi.

e Desi studiul este prea recent pentru
a evalua rezultatele, se poate
prevedea ca aceste schimbari
afecteaza functionalitatea

sistemului administrativ.

Perspective de evolufie

Se poate presupune ca, treptat, sistemul
administrativ va fi protejat de schimbarile
induse de mediul politic. Aceasta protectie
nu va include si functiile de conducere,
care vor fi In continuare politizate, desi
legea prevede ocuparea lor de catre

functionari de cariera.

Asa cum aratam mai sus, o buna parte
dintre functionari au fost protejati indirect
de legea 188. Se poate presupune ca o data
cu obignuinta schimbarilor
guvernamentale ponderea acestor
functionari stabili se va mari. Am putea
numi aceasta supozitie teoria paharului

care se umple treptat.

In lipsa unor presiuni puternice pentru
respectarea legii, in litera, dar mai ales in
spiritul ei, puterea politica nu are interes sa
schimbe acest sistem. Modalitatea de a
interpreta legile aga cum este convenabil
pentru cei nou veniti la putere se poate

permanentiza.

Solufi

Am demonstrat ca proiectul de constructie
a unei administratii profesioniste gi stabile
a suferit un recul dupa aceasta schimbare
a puterii. Dincolo de vinovatii gi reprosuri,
este necesara gasirea unor solutii pentru
stabilizarea sistemului administrativ.

Exista doua modalitati complementare prin

care se poate accelera aceasta evolutie:

1. Dezvoltarea unor factori de presiune
care sa Iincurajeze respectarea legii

actuale, inclusiv n spiritul ei.

2. Modificarea acestei legi Tn sensul unei
mai mari permisivitati pentru a gasi o
cale de mijloc intre presiunea spre
politizare si necesitatea unei

administratii autonome.

Sindicatele gi justifia — precedente

incurajatoare?

Se intrevad doi factori care pot crea

precedente favorabile autonomiei
administratiei. in fata presiunii spre

politizare, organizarea unei vieti sindicale
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solide in care sa fie angrenati functionarii
publici si recurgerea la autoritatea
judecatoreasca pot reprezenta obstacolele
dezvoltate de societatea civila in calea

celei politice.

Sindicalizarea corpului de funcfionari
publici.

In articolul 27, legea 188 garanteaza
functionarilor publici dreptul la asociere
sindicala. De asemenea, articolul 28
prevede ca “functionarii publici isi pot
exercita dreptul la greva in conditiile legii”.
Astfel, a fost automat abrogat articolul 5
din legea sindicatelor (54/1991) care
interzicea dreptul la greva acestor categorii

de bugetari.

Sistemul birocratiei de stat este, teoretic,
putin propice dezvoltarii organizatiilor
sindicale.  Potentialii membri  sunt
raspanditi Tn grupuri mici, in contact direct
cu structurile ierarhice superioare. Din
start, nu se poate vorbi in cazul institutiilor
publice despre mari structuri sindicale care
sa se poata constitui in factori de presiune
stradala pentru guvernanti. Mai curand
poate fi vorba despre parteneri de dialog si
presiune cel mult juridica. Asadar, daca
intr-o situatie ideala ar exista sindicate
bine dezvoltate ale functionarilor publici,
ele ar fi eficiente pentru protectia fata de
interventia politica numai in combinatie cu

factorul juridic.

Chiar daca Tnainte de adoptarea legii 188

au existat forme de organizare de tip

sindical n institutiile publice, acestea nu
aveau o baza legala clara. Dupa aparitia
acestui statut al functionarilor publici au
existat mai multe centre de initiativa pentru

crearea unor sindicate.

La jumatatea anului 2000 apare sindicatul
“Cvorum” din initiativa unui grup de
functionari din Ministerul Functiei Publice.
Dupa o serie de tratative cu grupurile de
initiativa din citeva judete, ca Bihor si Cluj,
negocierile au esuat, chiar si in perspectiva
unei confederatii sindicale. Se pare ca s-a
manifestat teama celor din provincie

privind monopolul capitalei.

Aceasta prima incercare a fost un esec si
pentru ca majoritatea membrilor de
sindicat au fost disponibilizati. In cursul
anului 2001 s-ai cristalizat alte doua
organizatii: Federatia Nationala Sindicala a
Functionarilor Publici cu circa 7000 de
membri si Uniunea Sindicatelor
Functionarolir Publici din Romaénia cu circa
30000 de membri'®. Prima structurd s-a
afiliat Cartelului “Alfa” iar cea de-a doua la
Blocul National Sindical. Bogdan Draghici,
presedintele F.N.S.F.P a avut iesiri publice
foarte dure inpotriva conducerii
Ministerului Administratiei. In urma acestor
critici, a fost pornita o campanie de
intimidare Tnpotriva acestui sindicat, care
poate fi probata cu documnte cel putin n
cazul conducerii Agentiei Nationale a

Functionarilor Publici.

Aceste evolutii sunt, insa, ulterioare

schimbarii puterii. La acea vreme exista
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numai sindicatul “Cvorum”, prea slab
pentru a putea face ceva. Faptul ca in urma
presiunilor sindicatul din A.N.F.P. a fost
desfiintat, cu toatd opozitia liderului

Draghici, nu este un semn incurajator.

Justifia — ultima solufie?

Din cei 40 de functionari disponibilizati la
Ministerul Administratiei Publice, 11 au
depus actiuni judiciare la Curtea de Apel
prin care contestau aceasta decizie. Doua
dintre aceste procese (celelalte au ales o
cale gresita de atac) au avut castig de
cauza. Instantele au hotarat repunerea in
drepturi a functionarilor, plata salariilor
restante, dar a respins daunele morale
pretinse. Dar punerea in aplicare a acestor
decizii intarzie din cauze administrative n
care se poate vedea reau-credinta a celor

care ar trebui sa se ocupe de acest lucru.

Este foarte posibil ca numarul proceselor
sa fie mai mare. Dar, putem afirma cu
certitudine ca putini dintre cei prejudiciati
au recurs la justitie pentru a fi repusi in

drepturi.

Strict juridic vorbind, guvernantii au avut
grija sa profite de lacunele legii, lasand loc
de interpretari. Vom exemplifica prin
analiza juridica a destituirii unui functionar
din  Ministerul Administratiei Publice.

Astfel, decretul de destituire se bazeaza

pe:

* Ordonanta de Urgenta 291, articolul
1

“Ministerul Administratiei Publice, organ
de specialitate al administratiei publice
centrale in subordinea Guvernului, asigura
realizarea Strategiei si Programului de
guvernare in domeniul administratiei
publice locale si monitorizeaza elaborarea
si aplicarea programelor de reforma de
catre ministere si celelalte autoritati

publice centrale.”
» articolul 11 al aceleiagi ordonante:

“Ordonanta de Urgenta a Guvernului nr.

207/1999 privind infiintarea si organizarea

Ministerului Functiei Publice... se abroga.

Primul articol vorbeste despre MAP ca
despre o institutie noua, desi este in mod
evident vorba despre o reorganizare. Acest
fapt este dovedit chiar de articolul 11, care
amintegte despre Ministerul Functiei
Publice in hotararea de infiintare a noului
minister. Asa cum aratam la capitolul
respectiv, daca legea este interpretata in
litera ei, atunci nu a existat nici o baza
juridica pentru salarizarea personalului
intre momentul desfiintarii, cand ei erau
considerati disponibilizati si momentul
testului profesional. Daca logica
guvernantilor prevaleaza, atunci

respectivele fonduri le pot fi imputate.

Acest artificiu juridic prin care o
reorganizare este prezentata ca o infiintare
a unui minister total inedit nu a avut alta
logica decéat ocolirea legii 188, care a
impus preluarea automata a personalului,

fara nici un test. In acest caz, instanta
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(reamintim céa o parte din acesti functionari
au contestat juridic disponibilizarea) poate
decide asupra interpretarii legii.
Interpretarea care nu ar sfida legile bunului
simt, ar asimila aceasta hotarare de guvern
cu un act de reorganizare a unui minister si
ar impune preluarea automata a

personalului, conform legii 188.

« HG 8/2001, articolul 23

“Personalul care se preia de la Ministerul
Functiei Publice, precum si de la alte
ministere sau organe centrale, In urma
sustinerii §i promovarii unor teste cu
caracter strict profesional, se considera

transferat in interesul serviciului.”

Prin acest articol se recunoaste, de fapt, ca
este vorba despre o reorganizare a
Ministerului Functiei Publice. Guvernantii
au profitat aici de lipsa legislatiei conexe.
Asa cum aminteam si in capitolul
respectiv, A.N.F.P a pregatit o hotarare prin
care personalul este preluat automat atunci
cand o institutie preia atributiile alteia. Dar
chiar n lipsa acestei hotarari, ministerul nu
avea un temei legal clar pentru care a
supus functionarii unui test. Acest test nu
facea parte din examinarile periodice
prevazute de lege pentru avansarea 1in
ierarhie. De aceea, aceasta hotarare de

guvern intra in contradictie cu legea 188.

Dat fiind statul superior al legii, instanta

poate invalida aceasta prevedere.

e Legea 188, articolul 92, litera b,
care prevede disponibilizarea in
cazul Tn care “Autoritatea sau
institutia  publica si-a Tncetat
activitatea ori a fost mutata intr-o
alta localitate, iar functionarul

public nu vrea sa o urmeze”

Deci, s-a considerat ca fostul Minister al
Functiei Publice s-a desfiintat pur si
simplu. Ramane atunci problema retribuirii
personalului. Se ridica intrebarea legitima:
de ce afost preluat prin transfer personalul
de catre MAP si nu s-a organizat pur i

simplu concurs pentru posturi.

* Ordinul ministrului Administratiei
numarul 70 din februarie 2001
privind organizarea testului

profesional.

In contextul de mai sus, este pusa la
indoiala tocmai temeiul emiterii acestui
ordin. Numai din acest caz se poate vedea
ca aceasta serie de ordonante si hotarari
de guvern au fost date cu rea credinta si cu
intentia de a eluda statutul functionarilor
publici. Chiar daca situatia difera in alte
institutii, modalitatea de eludare a legii este
asemanatoare, pentru ca acest model de
comportament din partea puterii, este
generalizat, aga cum aratam in capitolele

respective.
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Nu este greu de imaginat ce s-ar fi putut
intdmpla in cazul in care aceasta situatie s-
ar fi generalizat. Daca mai multi din cei
1200 de functionari (cifra initiala, obtinuta
oficial  chiar 1Tn timpul desfasurarii
procesului de restructurare, este cert ca
numarul e mai mare™) ar fi actionat n
instanta institutiile si o buna parte ar fi
castigat, atunci s-ar fi creat un precedent
de care orice putere politica ar tine cont pe

viitor.

Putem spune ca justitia poate fi un factor
de protectie in fata politizarii, cu doua

conditii:

* crearea unei obignuinte din partea
functionarilor disponibilizati in a apela

la organele judiciare.

» rezistenta lucratorilor din justitie fata

de previzibile presiuni politice.

O lege mai permisiva, care sa se respecte

In prima variantad propuneam o mai stricta
respectarea a legii actuale, prin presiuni
din partea sindicatelor si justitiei.
Complementar, propunem si modificarea
actualei legi in sensul unei mai bune
adaptari la realitate. Este evident ca
guvernantii au incalcat legea gi acest lucru
trebuie sanctionat. In acelasi timp, putem
actiona astfel incat tentatia incalcarii legii

sa fie mai mica.

Plecam de la ideea ca peste tot in lume,
politicul manifesta tendinta de a interveni
dincolo de limitele admise in controlul
administratiei. Politizarea administratiei
este un rau inevitabil care trebuie tinut sub
control. De aceea, pledam pentru
reglementari care sa admita deschis faptul
ca atat dorinta de a controla politic
administratia pentru a asigura
implementarea politicilor unui anume
guvern, cat si necesitatea unei anume
autonomii gi stabilitati a acesteia, sunt
tendinte firesti intr-o democratie — iar intre
ele trebuie gasit un punct de echilibru

functional.

Dupa natura competentelor, legea 188
imparte functionarii publici in doua
categorii: de executie si de conducere®.
Prezentam Tn anexa lista acestor functii

publice.

O privire mai atenta asupra listei functiilor
publice de conducere (care ar trebui sa fie
nepolitizate) arata distanta dintre lege si
realitate. Nu este credibil faptul ca un
ministru ar putea lucra In Roménia cu un
secretar general al ministerului care este
functionar de cariera, independent si stabil.
Exemplele pot merge pana la un nivel mult
mai jos. Articolul 68 precizeaza ca numirea
in functii publice de conducere se face pe
baza de concurs, organizat de autoritatea
sau institufia publicd, in limita posturilor

vacante.

Se manifesta in acest moment o evidenta

contradictie intre prevederile legale si
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practica din teren. Agsa cum exemplificam
mai sus, in mediul politic se discuta
deschis despre inlocuirea unor functionari
de conducere. Este evident ca acest
segment de functionari este cel mai expus
presiunilor politice. Tn fapt, putem afirma
ca aceste functii sunt ocupate de oameni
din sistem (functionari), dar cu o anumita
orientare si sprijin politic. Chiar daca se
organizeaza concursuri pentru ocuparea
acestor functii, dupa legislatia elaborata de
AN.F.P, titularii sunt schimbati dupa
preluarea puterii gi numiti interimari pentru
care se organizeaza un concurs pe care 1l

castiga invariabil.

Acest dezacord care exista intre
reglementari gi realitate produce disfunctii
majore in aparatul administrativ odata cu
preluarea puterii. Legea fiind depasita de
realitate, nu exista un transfer firesc, ci
unul haotic. Fiecare schimbare de putere
este nsotita de diverse aliante, dezertari,
negocieri care induc in sistem elemente de
instabilitate. Consideram ca pentru o
stabilitate functionalda mai mare, ar trebui
reglementata aceasta  schimbare a
functionarilor printr-o modificare a legii 188

sau un act normativ nou.

Solutia propusa este urmatoarea:
scoaterea din sfera functionarilor publici a
unora dintre categoriile de mai sus si
trecerea in randurile responsabililor numiti
politic, acolo unde se si afla de fapt in
momentul de fata. Astfel, ni se pare

rezonabild politizarea urmatoarelor functii

(in sens descrescator — pentru o mai buna
reprezentare, am subliniat Tn anexa

respectivele functii):

e in aparatul Guvernului si al
Parlamentului — péana la functia de

director, inclusiv.

* in aparatul propriu al ministerelor si al
celorlalte organe centrale — péana la
functiile de director gi inspector- gef,

inclusiv.

« in servicii descentralizate ale
ministerelor gi ale altor organe centrale
din unitatile administrativ-teritoriale —

pana la functia de director, inclusiv.

e in aparatul de lucru al prefectului si al
autoritatilor ~ administratiei  publice
locale — péana la functia de director,

inclusiv.

Asa cum se poate vedea, am ales un prag
destul de permisiv. S-ar putea replica ca
prin aplicarea unui asemenea prag s-ar
reduce caracterul independent al
administratiei. Este adevarat, dar nu
trebuie sa uitam ca propunerea noastra nu
se raporteaza la o situatie ideala ci la
realitatea roméneasca in care, oricum,
politizarea are loc pe o scara mai larga

decéat propunerile noastre.

Filozofia acestei propuneri e simpla:
legalizarea unei stari de fapt care deja pare
a fi bine inradacinate si care nu e neaparat
disfunctionala (vezi modelul american

amintit la inceput) este mult mai simpla si
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productiva decét perseverarea in stari
juridice utopice. Practica de a fixa
standarde Tnalte si a le ignora apoi
sistematic nu face decat sa submineze
ideea de lege, creand acea atmosfera
caracterizata prin dublu limbaj, distanta
mare fintre norme formale si practici
informale, si incapacitate de a reactiona n
fata abuzurilor flagrante pentru ca “nimeni
nu e curat” si toti joacd mai mult sau mai
putin dupa aceleagi “reguli”. Daca regulile
jocului  sunt cunoscute dinainte si
oficializate, atunci o parte dintre
disfunctionalitati ar fi evitate. Bineinteles,
ca aceasta propunere nu intra n
contradictie cu  cerinta  respectarii

legislatiei actuale.

Limita trasata de noi vizeaza functiile de
director sau echivalente. In  cazul
respectarii  acestei prevederi, fiecare
functionar politic de la ultimul nivel ar avea
in subordine adjuncti independenti, care ar
asigura continuitatea. In plus, directia este
unitatea functionalad a institutiilor publice,
de la director in jos Tincepe adevarata
activitate de executie. Functionarii de sub
limita politizarii ar avea o mult mai clara
protectie legald si practica decat in

momentul de fata.

Nu trebuie sa credem ca prin aceasta
solutie, institutiile ar fi conduse de
politicieni fara experienta sau pregatire
administrativa. Daca aceste reguli de
schimbare ar fi recunoscute de toata

lumea, atunci partidele si-ar afilia

functionari de cariera (la initiativa acestora,
care sunt interesati sa vina spre partide,
asa cum se practica si In prezent, numai ca
pe ascuns). La schimbarea puterii, acestia
vor fi mai siguri ca vor ocupa functiile pe
care le doresc (daca doresc sa-si pastreze
statutul de functionar public, pot cere
suspendarea, in forma sa actuala legea le
permite acest lucru si are si prevederi
avantajoase pentru recuperarea treptelor
care ar putea fi pierdute in timp ce detin o

demnitate politica).

Cu alte cuvinte, plecam de la ideea ca
politizarea administratiei este o realitate
nedorita, dar care se intdmpla oricum, agsa
ca este mai bine sa avem o lege permisiva,
decat una stricta a carei nerespectare
subinteleasa produce grave disfunctii.
Poate ca in dorinta de a-si asigura clientela
(cum ar spune opozitia) PSD va realiza o
lege mai buna si un sistem capabil sa o
aplice, pentru a-i feri pe functionarii din
2004 de alte scheme elaborate de cei care

vor veni la putere.
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ANEXA

Aparatul Guvernului si al Parlamentului.

A. Functiile publice de conducere

1. secretar general al Guvernului

2. secretar general al Senatului

3. secretar general al Camerei Deputatilor

4, secretar general adjunct al Guvernului

5. secretar general adjunct al Senatului

6. secretar general adjunct al Camerei Deputatilor
7. sef departament

8. director general

9. director, director adjunct

10. sef serviciu, sef sector, sef birou

B. Functiile publice de executie

1. consilier

2. expert

3. consultant



Aparatul propriu al ministerelor si al celorlalte organe centrale

A. Functii publice de conducere

1. secretar general, secretar general adjunct

2. director general, inspector de stat gef

3. director general adjunct, inspector de stat adjunct
4. director, inspector-gef

5. director adjunct, inspector-gef adjunct

6. sef serviciu, sef sector, sef birou

B. Functii publice de executie

1. consilier, expert, consultant
2. inspector de specialitate, referent de specialitate
3. inspector

Servicii descentralizate ale ministerelor gi ale altor organe centrale din unitatile administrativ-teritoriale

A. Functii publice de conducere

1. director general, inspector-gef

2. director general adjunct, inspector-gef adjunct

3. director, director adjunct.

B. Functii publice de executie

1. consilier, expert, consultant

2. inspector de specialitate, referent de specialitate

3. inspector

4. referent



Aparatul de lucru al prefectului gi al autoritatilor administratiei publice locale

A. Functii publice de conducere
1. secretarul judetului, secretarul municipiului Bucuresti, secretarul general al prefecturii
2. secretarul municipiului, oragului, comunei
3. sef departament
4. arhitect-gef, arhitect-gef adjunct
5. director general, director general adjunct
6. director, director adjunct
7. sef serviciu, sef birou, sef sector

B. Functii publice de executie
1. consilier, expert, consultant
2. inspector de specialitate, referent de specialitate gradele Il si lll
1. inspector, referent
2. inginer agronom
3. medic veterinar
4. perceptor
5. agent agricol
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