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Rezumat: Autonomia non-teritoriald este un instrument de gestionare a
diversitatii etnice §i religioase, pentru situatiile in care comunitatile minoritare nu se
afla intr-un spatiu compact. Aceasta abordare alternativa este experimentatd in
democratiile liberale, scopul fiind o mai buna aplicare a cadrului european de protectie
a minoritdtilor, precum §i prevenirea sau solutionarea conflictelor teritoriale.
Intrebarea de fond a acestui studiu se referd la legitimitatea si necesitatea acestui
instrument in conditiile autonomiei locale. Argumentul necesitatii si al legitimitatii este
dezvoltat pornind de la analiza si sinteza teoriilor privind autonomia nonteritoriala si
autonomia localda. Concluzia studiului este ca institutia autonomiei locale oferad
distinct, precum cel al autonomiei non-teritoriale este necesar a clarifica continutul
normativ al acestuia.

Cuvinte cheie: autonomie, minoritate, etnicitate, gestiune, diversitate.

Abstract: The non-territorial autonomy is an instrument to manage the ethnical
and religious diversity for cases when the minority communities are not found in a
compact space. This alternative approach is experienced in liberal democracies, the
purpose being a better application of the European framework for the protection of the
minorities, as well as the prevention or solving of the territorial conflicts. The main
question of this study refers to the legitimacy and necessity of this instrument under the
circumstances of the local autonomy. The argument of the necessity and legitimacy is
developed starting from the analysis and synthesis of the theories concerning the
ethnicity and local autonomy. The conclusion of the study is that the institution of the
local autonomy offers sufficient possibilities of protection for the minorities, whereas for
the existence of a different instrument, like that of the non-territorial autonomy, it is
necessary to clarify its normative contents.
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Introducere

Cu origini in ideile austro-marxiste de la sfarsitul secolului al XIX-lea si
inceputul secolului al XX-lea, autonomia non teritoriald (ANT) a fost apreciata
ca fiind ,,apelul intuitiv imediat” ce promite simultan securitatea minoritatii si
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concilierea relatiilor cu majoritatea”, ,,0 posibilitate institutionald pentru
coexistenta si autonomie intre Lumea Veche si Noud”, ,.glontul magic” in
arsenalul celor care doresc sa facd fatd problemelor diversitdtii etnice si
conflictelor, o solutie relativ nedureroasd si potential inofensivd in cazul
conflictelor etnice (a se vedea Coakley, 2016, pp. 166-185), dar si ,,controversata
si dezbinatoare pentru multe grupuri minoritare, atat in perioada interbelica, cat
si in epoca contemporana” (Smith, 2011, p, 97). Prin crearea acestui instrument
s-a promovat practic modul de organizare matriceala a administratiei publice in
state diverse din punct de vedere cultural, organizare care sd permita
autoguvernarea grupurilor etno-culturale (Malloy, et al,, 2015). Propunerea a
declansat discutii la nivel european intre savantii si activistii politici de stanga
(Osipov, 2013 a, pp.8-9). Ideea a fost respinsa de miscarea comunistd a vremii,
atat de internationalismul Rosei Luxemburg, cat si instrumentalismul lui Lenin
sau Stalin (Baubock, 2005, p.84, Lapidoth, 1994, p.280).

In pofida divergentelor de opinii generate, autonomia non-teritoriald s-a
concretizat intr-o serie de aranjamente legislative si institutionale. Ulterior,
conceptul a evoluat si a dobandit noi interpretari, bazate totusi, pe decuplarea
etniilor de la organizarea teritoriald a guvernarii (Osipov, 2020).

Cercetarea autonomiei non-teritoriale s-a realizat (si se realizeaza) din
diferite perspective. Predomind o abordare functionald. Din aceasta perspectiva,
autonomia non-teritoriald a fost consideratd un aranjament de distribuire a puterii
intr-o societate eterogend, aranjament ce oferd un statut imbundtatit al
minoritatilor si recunoasterea institutiilor acesteia ca fiind legitime (Prina, 2020a;
Prina, Smith, and Molnar Sansum, 2019). Alte studii au analizat ce spun
practicile autonomiei non-teritoriale despre societatile in care se aplica,
dezvaluind dinamica 1n circumstante socio-politice si istorice concrete (Prina,
2020b, p.7; Osipov, 2012b, Coakley, 1994, Fiala-Butora, 2019, Malloy, et al.,
2015). Majoritatea studiilor continua sa exploreze autonomia non-teritoriala ca
model de abilitare si autoguvernare a minoritatilor, care nu implicd un control
exclusiv asupra teritoriului si permite majoritatii si minoritatilor sa coexiste si
chiar sd participe in mod cooperant la activitati de naturd social-politica.

Rezultatele cercetarilor indica si asupra beneficiilor discrete pe care le are
autonomia non teritoriald. In contextul a ceea ce ,,existd de fapt” au fost scoase
la iveala exemple denaturate de autonomie non-teritoriala (Osipov, 2020, Smith,
2013), fenomene precum ,,ipocrizie institutionala” [1] (Osipov, 2012a), groupism
[2] (Brubaker, 2006), sau incapacitatea de a satisface cerintele politice pentru
drepturile colective sau de grup pentru minoritétile nationale si etnice din statele
nationale civice (Nimni, 2007, p.354). Studiile existente au pus sub semnul
intrebarii masura in care structurile autonomiei non-teritoriale reprezinta in mod
adecvat interesele minoritatilor si sporesc participarea la viata publica (Smith,
2013, p. 47).
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In ultimele doui decenii conceptul de autonomie neteritoriald este adoptat
in special in state din Balcanii de Vest si din centrul si estul Europei. Dezbaterile
privind autonomia non teritoriald urmaresc doua linii analitice: masura in care
acest tip de autonomie contribuie la asigurarea stabilitatii si integritatii statului si
aplanarea conflictelor etnice. In pofida unui interes academic exprimat fati de
aceastd problema, studiile sistematice si in profunzime sunt limitate. Literatura
privind autonomia non-teritoriala in statele contemporane inca tinde sd se
concentreze asupra dimensiunilor politico-filosofice ale conceptului, cu accent
pe ceea ce ar trebui facut, mai degraba decat pe ceea ce exista de fapt (Osipov,
2020).

Mai este viabild ideea autonomiei non teritoriale in conditiile in care,
incepand cu anii 80 ai secolului trecut, descentralizarea si autonomia locala sunt
recunoscute ca principii fundamentale in statele ce valorizeaza democratia?
Intrebarea de fond a acestui studiu se refera la legitimitatea si necesitatea acestui
instrument in conditiile autonomiei locale. Argumentul necesitatii si al
legitimitatii este dezvoltat pornind de la analiza si sinteza teoriilor privind
autonomia locala si autonomia non-teritoriald. Punct de plecare in dezvoltarea
acestui subiect il constituie afirmatia Iui A. Osipov, potrivit caruia atat timp cat
ludm 1n serios autonomia locald, ramane putin teren pentru altfel de autonomii
(autorul se refera la autonomia non teritoriala) (Osipov, 2020), precum si criticile,
limitele aduse autonomiei non-teritoriale, ca instrument pentru gestionarea
eficientd a diversitatii etnice.

Metodologia cercetarii

Pentru realizarea studiului s-a optat pentru o abordare institutionala. Intr-
o prima etapd sunt identificate caracteristicile esentiale si inerente pentru
existenta institutiei autonomiei locale. In al doilea rand sunt sintetizate viziunile
academice privind autonomia non teritoriald, insistandu-se pe o continutul
normativ si juridic al acesteia. Compararea naratiunilor celor doua institutii face
posibild formularea unor ipoteze privind evolutia acestora: a) autonomia locala
este un rezultat al individualismului natural si institutional; b) autonomia non
teritoriald este un rezultat al dualismului institutional. In al treilea rind exprimam
un punct de vedere privind legitimitatea autonomiei non teritoriale.

Legitimitatea autonomiei in cadrul formatiunilor statale

Autonomia, 1n sensul de drept si capacitate a unei colectivitdti umane de
a se autoadministra / autoguverna prin propriile legi, este un fenomen care, pe
parcursul istoriei, fie a fost blamat, suprimat, fie a fost ,,binecuvantat” (Ladner,
et. al., 2019, p. 317), chiar daca ,,binecuvantarea” a servit uneori altor scopuri,
decat binele colectivitatii, careia i-a fost recunoscutd autonomia.

Inainte de a vorbi despre autonomie, in sensul amintit, este necesar a
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sintetiza unele aspecte privind edificarea statului. Fara a intra in profunzimea
dezbaterilor academice privind aparitia statului, se va retine ca, din perspectiva
sociologicd, statul semnifica ,,0 dimensiune specificd si esentiald a societatii
politice, societate care a rezultat din fixarea pe un teritoriu determinant a unei
colectivitdti umane, relativ omogene, intruchipand natiunea si care este guvernata
de o putere institutionalizata, avand capacitatea si mijloacele de a exprima si de
a realiza vointa unei parti din colectivitate ca vointd generala. Aceastd vointa
poate apartine, in conditii concret istorice, unui grup restrans sau unui grup
majoritar” (Deleanu, 1996, p.9). Este cunoscut faptul ca teritoriul, populatia si
suveranitatea sunt elemente fara de care statul ar fi o fictiune. Dar la fel de
cunoscut este si faptul ca pentru a exista, un stat are nevoie de o minima unitate
interioard [3], de un grad de acceptare din partea indivizilor care vietuiesc in
interiorul sdu (Bourdieu, 2015).

Reamintind perspectiva sociologicd privind statul, meritd atentie doua
aspecte: ,,colectivitate umana relativ omogena” si ,,natiune guvernata de o putere
institutionalizata”. ,Relativ omogend” inseamnd existenta unor elemente
constitutive eterogene, atat sub aspect socio-cultural, cat si numeric. Precizarea
este importanta, pentru ca de aici decurge clivajul ,,majoritate” - ,,minoritate”,
aspect important in explicarea tipurilor de autonomie. Lucrarile sociologice (si
nu doar) sustin cd aceste elemente constitutive eterogene sunt ,,grupurile mici,
coagulate pe principiul legaturilor de rudenie, in care formele de autoritate sau
bazat pe sacralitatea traditiei (Max Weber), si grupurile etnice sedentare in
regiunile care se preteaza la cultura sezoniera a cerealelor, permitdnd asigurarea
cu un minim de hazard a subzistentei permanente a colectivitatii. Sedentarizarea
acestor grupuri este considerata de Djuvara ,,conditia primordiala a civilizatiei”
(Djuvara, 2006, p.24), iar formele de organizare sociald, implicit a acestor
grupuri nu ar fi fost posibild in absenta fenomenului de putere, ca mijloc de
asigurare a ordinii sociale. In orice colectiv stabil apar relatii de putere - ca o
posibilitate, capacitate, drept de a dispune, a administra, a da ordine cuiva sau a
influenta pe cineva; ca dominatie asupra oamenilor, ca totalitate de indivizi
abilitati cu prerogative de putere (Cornea, 2017, p.81).

Invocand ideea de ,,colectivitate relativ omogena”, este lesne de presupus
ca stilurile de viatd particulare ale grupurilor au fost supuse unui proces de
omogenizare. Acest proces de omogenizare a dat nastere unei constructii sociale
proprie modernitdtii — statul-natiune. Din descrierile lui Max Weber rezulta ca
originea natiunii rezida intr-o onoare specifica - onoarea etnica prin care stilurile
de viata particulare se incarca cu valori comune formand demnitatea nationala
(Breiner, 1996, p.199). Ernest Gellner si Eric Hobsbawm preiau aceasta idee,
afirmand cd in evolutia statului-natiune s-a dovedit indispensabil ca o limba
comund sa monopolizeze spatiul public, sistemul educational public sa fie aliniat
la standardele unitare, iar spatiul public sa fie populat cu simboluri nationale,
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sarbatori oficiale legate de istoria natiunii titulare in stat, etc (Hobsbawm, 1990;
Gellner, 1997). Desi este un critic cunoscut ale teoriilor lui Gellner si Hobsbawm,
Anthony D. Smith, valorizeazd esenta creatoare a etnicului si diversitatea
manifestdrilor fenomenului in constructia nationalitatii moderne (Smith, 1998).

In acest context se cuvine a mentiona ci procesul de formare a natiunii
este un proces sociologic sofisticat. Natiunea nu se confunda nici cu statul, si nici
cu populatia ca element constitutiv al acesteia. A face referire doar la perenism
si primordialism reprezintd o distragere de la studiul serios al nationalismului si
poate conduce la o intelegere eronatd, marcata de acceptarea principiului potrivit
caruia fiecarei natiuni ar trebui sd-i corespunda un stat politic cu niste frontiere
fixe si determinate. Categoria ,,natiune” nu reprezintd intreaga populatie, ci doar
o parte din ea, parte ce constituie majoritatea populatiei. Referindu-se la
coraportul categoriilor ,,natiune” — ,,stat”, S. Cornea sustine ca in lume existd un
numdr mare de state nationale, denumirea careia o si poarta. Exista insa cazuri
cand una si aceiasi natiune e incadrata in doud state, cum este cazul natiunii
romane. De asemenea, natiunea nu trebuie confundatd cu nationalitatea sau cu
poporul. Nationalitatea exprima apartenenta indivizilor la o anumita natiune, n
timp ce poporul desemneaza masa indivizilor, indiferent de nationalitatea lor,
constituita ca suport demografic al statului (Cornea, 2017, p.43).

Sinteza ideilor prezentate anterior demonstreazd legitimitatea
autonomiilor intr-un stat national. Dintr-o perspectiva institutionala, acele
elemente constitutive eterogene ale statului, (subansambluri ale societatii civile)
pot fi tratate ca societati naturale, concomitente sau anterioare statului, care se
bucura de drepturi pe care statul ar trebui sa le respecte. Eric Hobsbawm observa
ca ,,natiunile si nationalismul sunt construite de sus, dar nu pot fi pe deplin intelese
decat de jos, In ceea ce priveste nevoile si asteptarile oamenilor obisnuiti, care
adesea nu sunt nationali, cu atat mai putin nationalisti” (Hobsbawm, 1990, p. 10).

Acest lucru Tnseamna recunoasterea elementelor constitutive ale statului,
ca structuri capabile sa indeplineasca o parte din sarcinile statului. Recunoasterea
se datoreaza faptului ca aceste entitati detin o ,,putere proprie”, care a asigurat
existenta si activitatea unor indivizi asociati si organizati, capabili de a intelege,
de a se situa si de a participa la o actiune comuna” (Herseni, 1982, p.513).

Cu alte cuvinte le este recunoscuta puterea de decizie libera, ca facultate
continud in autoritatea de a decide Intr-o anumita sferd de atributii locale, 1n care
interesele locale trebuie sd fie reglementate si girate sub controlul unei autoritati
superioare. Fiind o realitate incontestabild de ordin sociologic si o plasare
teritoriald specifica, colectivitatea respectiva dispune de o legitimitate proprie
fata de stat: administrarea afacerilor locale nu se circumscrie unui plan oficial,
elaborat la nivel central, ci in functie de interesele locuitorilor colectivitatii
respective (Apostol, 1991, p.145).

Chiar dacd aceasta realitate este reinterpretatd de catre stat si convietuirea
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in ansamblu cu alte colectivitati recunoscute se realizeaza potrivit cu ordinea
generald impusa de o autoritate superioard, in virtutea memoriei colective cu care
sunt inzestrate, (chiar daca se supun noii ordini), pastreaza pattern-urile propriilor
relatii de putere. In aceastd ordine de idei, intre necesitatea unui centru
coordonator puternic, modernizant, pe de o parte, si o distributie relativ egala a
puterilor sociale, pe de alta parte, sunt necesare doua premise functionale: nevoia
de autonomie si nevoia de integrare (King, 1986 p.15).

Prin urmare, ratiunea unei autonomii, derivata din vechea idee greacd a
dreptului sau capacitdtii de a face propriile legi, poate fi explicatd prin existenta
institutiilor sociale ce au o perceptie proprie a fenomenului puterii si a actelor de
guvernare. Modul si masura in care puterile institutiilor sociale sunt recunoscute
indicd asupra unui anumit tip de autonomie. Din punct de vedere normativ,
entitdtile autonome sunt justificate ca valoare in sine cu sfera propriei existente,
dar si ca unitdti adecvate pentru indeplinirea sarcinilor proiectate de niveluri
superioare, deoarece sunt mai aproape de nevoile si preferintele locuitorilor lor
(Ladner, et al., 2019, p.12).

Problema care apare este cea a puterii, sau mai bine zis gradului de putere
manifestata intr-o colectivitate statald eterogena. Modul in care relatiile de putere
pot fi organizate pe o baza teritoriala ridica multe probleme practice (cat de multa
putere trebuie devoluatd si cum trebuie exercitata aceasta putere) (Nootens, 2005,
p.50). Puterea nu devine monopolizatd de orice grup, deschizand astfel calea
catre concurentd politicd si democratie pluralistd. O solutie in concilierea
,tainelor puterii” in cadrul unei colectivitati eterogene este organizarea teritoriala
a puterii (Cornea, 2017), prin devolutia puterii cdtre grupuri sub-statale
autonome §i citre comunitti, constituite pe baza unei sau unor caracteristici
distinctive ale membrilor.

Pentru asigurarea concilierii intre grupurile ,,cu o perceptie proprie a
fenomenului puterii si a actelor de guvernare”, grupuri care, din punct de vedere
al caracteristicilor comune pot fi compacte din punct de vedere teritorial, dar si
dispersate, puterea este devoluatd potrivit cu doud principii fundamentale:
principiul teritorialitati si principiul autonomiei personale.

Principiul teritorialitatii conferd prerogativele de autonomie tuturor
persoanelor dintr-un teritoriu clar definit si coeziv, acestea dispunand de institutii
de autoadministratre. In cazul principiului autonomiei personale dreptul de
autoadministrare este rezervat unei comunitati, constituite pe baza unei sau unor
caracteristici distinctive ale membrilor (religie, etnicitate, limba materna etc.),
institutiile autonome fiind responsabile numai pentru persoanele care impartasesc
aceste caracteristici prescrise, non-teritoriale. L. Salat considerd ca principiul
personal poate fi combinat cu cel teritorial, dar numai in acele cazuri, in care
principiul personal este cel primordial: ,,...este o inconsistentd logica sa spunem
caregiunea X a unei tari este autonoma, dar dintre locuitorii acestei regiuni numai

10



Buletinul Stiingific al Universilatii de Stat ,,B.P. Hasdeu” din Cahul: Stiinfe Sociale
Ne. 2(12), 2020

aceia sunt autonomi care se caracterizeaza printr-o valoare anume a variabilei Y.
In schimb, nu reprezinti nici o problema si ne imaginim o situatie in care
cetdtenii cu caracteristica Y ai unei tari sunt autonomi, daca traiesc pe teritoriul
regiunii X. In cazul in care principiul teritorial este dorit si fie primordial,
inzestrarea membrilor unei anume comunitati cu prerogativele autonomiei este
posibila doar prin structuri suprapuse ale autonomiei” (Salat, 2006, p.44).

Voi mentiona in finalul acestei sectiuni ca principiul ,.teritorial” nu se
referd neapdrat la grupuri etnice ce locuiesc compact pe un teritoriu dat. Teritorial
vizeaza un grup coeziv, or, coezivitatea poate fi o caracteristica si a grupurilor
eterogene. In mod cert, orice tip de autonomie (teritoriala sau non teritoriald) are
legatura cu sentimentul de apartenenta la viata de grup (groupness) (Brubaker,
s.a, 2010). Etnicitatea este un criteriu, dar nu este singurul in acest sens. Din
aceste considerente, e necesar a face o precizare terminologicd, avand in vedere
utilizarea sintagmelor ,,autonomie teritoriala” si ,,autonomie locala”. Potrivit lui
Hurst Hannum si R. B. Lillich, doi avocati specializati in dreptul international,
autonomia ar putea fi perceputa ca ,,un termen relativ pentru a descrie gradul de
independenta de care se bucura o anumita entitate Intr-un stat suveran (Hannum,
Hurst and Lillich, R.B, 1980).

Ruth Lapidoth, profesor de drept international la Universitatea Ebraica
din Ierusalim si membru al Curtii Permanente de Arbitraj din Haga, mentioneaza
ca autonomia este un mijloc de difuzare a puterilor pentru a pastra unitatea unui
stat, respectdnd in acelasi timp diversitatea populatiei sale (Lapidoth, 1997).
Disecand mai intai conceptul de autonomie, explorand originile sale, examinand
rolurile pe care le poate juca, studiind scrupulos si obiectiv varietatea si
versatilitatea autonomiei de pe patru continente, Lapidoth face distinctia intre trei
tipuri de autonomie: autonomia politica teritoriald, autonomia administrativa si
autonomia culturala sau personala.

Autonomia politica teritoriald este un aranjament care vizeaza acordarea
de autonomie unui grup care diferd de majoritatea populatiei din stat, dar care
constituie majoritatea intr-o anumita regiune. Prin acest tip de aranjament grupul
isi poate exprima identitatea distinctd. Autonomia administrativa (locald) se
apropie de descentralizare, insemnand un transfer de competente, care sunt
exercitate de catre alesii locali. Descentralizarea implica doar o delegare de
competente. Autonomia culturald sau personala este acordatd membrilor unei
anumite comunitati (etnice, lingvistice, religioase), indiferent de locul lor de
resedintd. Acest model de autonomie, care prevede ca membrii unei comunitati
etnice sa fie guvernati prin institutii s1 / sau propria legislatie, permite
minoritatilor un grad semnificativ de autonomie si coeziune, chiar si atunci cand
minoritatile sunt dispersate pe teritoriu (Lapidoth, 1997).

Considerate ,,aranjamente sub-statale” de care beneficiazd o anumita
parte a populatiei, solutiile bazate pe autonomie sunt lasate la latitudinea
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legislativului national. Numai un for national va stabili si motiva interpretarea,
implementarea si modul de realizare practica a autonomiei.

In sectiunile ce urmeaza, intrebarea de fond a studiului — ,,autonomia non
teritoriald: a fi sau a nu fi” este examinatd avind in vedere faptul ca intr-o
comunitate statala este recunoscutd autonomia locala.

Continutul normativ al autonomiei locale

Incepand cu anii 1990 majoritatea tarilor au recurs la reforme privind
organizarea teritoriald a puterii publice. Colectivitatilor teritoriale locale le-a fost
recunoscut dreptul de a se autoadministra, autonomia locald constituind un
principiu definitoriu in procesele de reformare. Discipline academice precum
dreptul, economia si stiintele politice discutd intens despre diversele aspecte ale
autonomiei locale, sugereaza definitii si descriu o varietate de aspecte si
componente (Ladner, ef al., p. 334).

In literatura de specialitate, autonomia locald este perceputd ca o
modalitate de integrare armonioasd a intereselor colectivitatilor locale cu
interesele generale de ordin material, teritorial sau juridic ale statului.

Statuata in doud documente internationale - Declaratia Universald cu
privire la Autonomia Locala adoptata la Rio de Janeiro la 26 septembrie 1985 si
Carta europeana a autonomiei locale, adoptatd de Consiliul Europei la 15
octombrie 1985, autonomia locala reprezinta dreptul si capacitatea efectivd a
autoritatilor administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, n cadrul
legii, in nume propriu si 1n interesul populatiei locale, o parte importanta a
treburilor publice. Acest drept se exercita de consilii sau adunari, compuse din
membri alesi prin vot liber, secret, egal, direct si universal, care pot dispune de
organe executive si deliberative care raspund in fata lor (Carta Europeand a
Autonomei Locale, art. 3).

Un studiu cuprinzator al diferitelor componente ale autonomiei locale
intr-un numar mare de tari, coordonat de A. Ladner arata ca din punct de vedere
normativ, municipalitatile autonome sunt justificate ca o valoare in sine, cu sferda
politica proprie, dar si ca unitéti adecvate pentru indeplinirea sarcinilor concepute
de niveluri superioare, deoarece sunt mai aproape de nevoile si preferintele
locuitorilor lor. Acestea sunt menite sd faca acest lucru in mod eficient si
democratic (Ladner, et.al., 2019, pp. 9-16).

Continutul normativ al autonomiei locale poate fi analizat din cel putin
trei perspective teoretice: a) relatia cu statul si relatii cu grupurile economice si
sociale locale, b) libertatea de abordare a problemelor locale, ¢) exprimarea
identitdtii locale prin participare, angajament, independenta, si atasament
emotional.
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Tabelul 1 Continutul normativ al autonomiei locale

Perspectiva teoretica

Continut

Relatia cu statul si relatia cu
grupurile  economice = si
sociale locale

Masura in care o colectivitate locala isi poate
urmari interesele fara a fi limitatd de
constrangeri si presiuni din partea autoritatilor
centrale (Dimensiunea verticala: autonomie de
tip 11);

Capacitatea actorilor locali de a controla
agenda politicd locald, prezenta organizatiilor
politice locale si miscari sociale capabile sa
sustind sau sd remodeleze politicile locale
(Dimensiunea orizontald: autonomie de tip I).

Libertate de abordare a
problemelor locale

Capacitatea de a face ceva independent, cu
impact asupra bunastarii cetatenilor lor.

Exprimarea identitatii locale
prin participare, angajament,
independenta si atasament

Activitati definite de comunitatea locala,
pentru a controla constructia sociald a locului
si pentru a-si defini propriile diferente.

emotional.
Sursa: elaborat de autor, in baza ,,The Normative and Theoretical Justifications of Local
Autonomy and Local Government”, (Ladner, et.al., 2019, pp. 9-15).

Realizarea continutului normativ al autonomiei locale depinde de
existenta a patru conditii de baza:

« In primul rnd, ,,conditii contextuale”. Acestea implica factorii de natura
juridica, socio-economica si factori istorici generali;

« In al doilea rand, ,conditii structurale”. Acestea au legiturd cu
competentele, responsabilitatile functionale si autonomia financiara. Acest factor
se suprapune cu ideea de descentralizare fiscala;

« In al treilea rand, ,,conditiile institutionale” care vizeaza dimensiunea
administratiei locale, organizarea sa interna, resurse financiare si infrastructura;

+ In al patrulea rand, ,,conditiile privind resursele umane” care se refera in
principal la probleme privind calitatea personalului din serviciile publice locale.

Toate aceste conditii sunt expresia ,,capacitatii unui sistem local”, de a
raspunde preferintelor colective ale cetatenilor si de a avea un control asupra
deciziilor politicilor la nivel local.

Literatura de specialitate identificd sapte dimensiuni constitutive ale
autonomiei locale: 1) Autonomia juridica (statutul juridic si protectia
colectivitatilor teritoriale locale); 2) Discretie politicd (distributia formala a
puterii si competentele efective de luare a deciziilor in raport cu furnizarea de
servicii); 3) Sfera politicii (sfera serviciilor de care sunt responsabile
administratiile locale); 4) Autonomie financiard (resursele financiare disponibile
la nivel local si posibilitatea de a decide asupra surselor acestora); 5) Autonomie
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organizationald (organizarea libera a administratiei politice locale; 6) Non-
interferentd (gradul de libertate lasat de nivelurile superioare de guvernare in
controlul lor); 7) Acces (gradul de influenta al administratiilor locale asupra
deciziilor politice la niveluri superioare de guvernare) (Ladner, et.al., 333).

Astfel, autonomia locala este inteleasd, in primul rand, ca fiind
capacitatea colectivitatilor teritoriale locale de a-si defini si dezvolta propriul
simt al locului, permitdndu-le cetdtenilor sd stabileascad in mod liber ce se
potriveste cu propriile nevoi si cd aceste cereri diverse pot fi reconciliate si
indeplinite de structuri administrative cel mai apropiate lor. Autonomia locald,
din aceastd perspectiva, este nu libertatea n raport cu anumite constrangeri
juridice sau de altd natura, ci mai larg, este capacitatea de a defini si exprima
identitatea locald prin activitate politicd (Ladner, et.al, p. 15, Eisenstadt, 1998,
Lake, 1994).

Autonomia non teritoriala - originea si esenta conceptului

Chiar si n cadrul aceleiasi discipline - drept, economie sau stiinte politice
autonomia are diverse semnificatii. Pentru a nu produce confuzie, Ruth Lapidoth
indeamnd a face distinctia dintre concepte si abordari: desi existd un acord
general cu privire la conceptul de baza al autonomiei, exista mai multe abordari,
adica puncte de vedere diferite asupra interpretarii sale. In viziunea autoarei,
diferitele abordari pot fi clasificate in patru categorii principale: 1) asocierea
autonomiei cu dreptul de a actiona dupa propria discretie In anumite aspecte,
indiferent daca dreptul este posedat de o persoanad sau de un organ oficial; 2)
autonomia ca sinonim al independentei; 3) autonomia asociatd cu
descentralizarea; si 4) competente exclusive privind legislatia, administrarea si
solutionarea de probleme in domenii specifice recunoscute unei entitati
autonome. Ultimul tip se numeste ,,autonomie politicd”, spre deosebire de
»autonomie administrativa”, care este limitata la puterile din sfera administratiei
(Lapidoth,1994, p. 277).

Fie ca vorbim de autonomie politicd, fie cd vorbim de autonomie
administrativd sau culturala, o conditie pentru exercitarea acestor forme de
autonomie este si existenta unui cadru geografic clar delimitat, in perimetrul
caruia este stabilitd populatia careia ii este recunoscut dreptul la autonomie.
Altfel spus, un regim de autonomie este legat de un anumit teritoriu. Exista totusi
si un alt tip de autonomie - autonomia non-teritoriald. Conceptul de autonomie
non-teritoriald (mai este numita extra-teritoriald, etnoculturald sau national-
culturald) a fost dezvoltat in legaturd cu protectia minoritatilor. Acest tip de
autonomie nu presupune divizare teritoriala si este acordat minoritatilor nationale
amplasate razlet pe teritoriul statului si se materializeaza prin crearea propriilor
organizatii ce promoveaza valorile respectivei minoritati si le apara interesele
(Cornea, S., Cornea, V., 2010).

Imperiul otoman si statele succesorale ale acestuia, monarhia

14



Buletinul Stiingific al Universilatii de Stat ,,B.P. Hasdeu” din Cahul: Stiinfe Sociale
Ne. 2(12), 2020

habsburgica, minoritatile evreiesti din Europa [4], Estonia interbelica, Belgia
contemporand, popoarele indigene Sa'mi in Norvegia si Maori in Noua Zeelanda
sune exemplele cel mai des invocate in acest sens (Lapidoth,1994, p. 280,
Coakley, 2016, p. 166).

Promotorii acestei forme de autonomie sunt doi ideologi austro-marxisti
de frunte, Karl Renner si Otto Bauer (1899). Pentru a impiedica sau atenua
revendicdrile teritoriale si mobilizarea etno-nationalistd conexa si conflictele,
este propusa organizarea grupurilor etnice ca entitati corporative, capabile sa
colecteze venituri si sd conduca institutii culturale si de invatamant (Osipov,
2020). Argumentand ca cererile de autodeterminare nationala trebuiau reflectate
intr-o conceptie etnofederalistd a statalitdtii, ei au insistat asupra faptului ca
drepturile nationale (intelese in primul rand ca dreptul de a mentine si practica o
cultura distinctd de cultura majoritdtii) sa nu fie alocate anumitor subunitdti
teritoriale statului, ci mai degraba colectivitatilor cetatenilor individuali, care s-
au afiliat Tn mod liber la un registru national. Acest registru national ar sta la baza
alegerii autoguverndrilor nationale-culturale, a organismelor publice care si-ar
asuma responsabilitatea scolarizarii si a altor chestiuni culturale care intereseaza
in mod specific etnia si ar avea, printre altele, dreptul de a percepe impozite
suplimentare de la cei inscrisi la respectivul registru national (Smith, 2015).

Aceastd abordare a fost diametral opusd conceptului de stat-natiune
stabilit atunci, bazat pe omogenizarea culturald a spatiului politic. Renner si
Bauer au conceput statul ca un spatiu teritorial comun, locuit de grupuri etno-
nationale organizate autonom. Rationamentul lor a fost ca, dacd fiecare grup ar
putea satisface propriile nevoi culturale specifice, acest lucru ar ldsa guvernul si
administratiile locale teritoriale sd se concentreze pe probleme nationale mai
»heutre” care 1i preocupa pe toti cetatenii (Smith, 2015).

Democratia consimtamantului sau consocialismul si  principiul
autonomiei personale sunt perspectivele teoretice care au servit drept fundament
pentru promovarea ideii de autonomie non teritoriala.

Consocialismul a apdrut ca o teorie descriptiva, dar ulterior ideea a
dobandit caracter normativ. Incepand cu anii 1960, A. Leiphart a incercat si
raspunda la intrebarea traditionald a stiintei politice despre posibilitatea unei
democratii stabile intr-o societate eterogend etnic sau cultural. Concluzia
principala a fost aceea ca existenta stabila a institutiilor democratice (in primul
rand libertati fundamentale si alegeri generale) in societati divizate este posibila
in cadrul unei oranduiri care are patru atribute. Acestea sunt: 1) ,,Marea coalitie”
- un acord intre elitele care conduc principalele segmente ale societatii; 2)
autonomia internd a elementelor societale; 3) diviziunea proportionald intre
aceste segmente ale resurselor principale, in primul rand accesul la participarea
la puterea politicd; 4) dreptul reciproc al elementelor societale la veto n decizii
care afecteaza intreaga societate.
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Autonomia internd a elementelor societale sau autonomia segmentald
inseamna autoguvernarea acestora in domeniile ce privesc pastrarea specificului
de grup (in special invatdmant si culturd) si decizii comune in toate celelalte
probleme. Poate avea diverse forme. Daca grupurile sunt concentrate geografic,
federalismul sau autonomiile pe baza teritoriala pot fi o solutie. Insi, autonomia
segmentala este un concept mai larg decat federalismul, fiind aplicabila si in
conditiile 1n care grupurile nu pot fi delimitate geografic, in acest caz fiind vorba
de ,,federalism sociologic” sau autonomie pe principiul personal, beneficiari fiind
nu populatia unei unitati teritoriale, ci segmentele societale (Székely, 1. G., 2011,
p. 27-30).

Principiul autonomiei personale in cazul unei minoritati Inseamnd ca o
organizatie cu personalitate juridica va fi investitd cu competentele de
autoguvernare, in numele §i in interesul membrilor, in limitele permise de
legislatie. Pentru aceasta, organizatia trebuie sa fie persoana juridica inregistrata
conform dreptului public (sau cel privat — cazul beliehene Unternehmer in
Germania, mandaat in Olanda sau organ employant prérogatives de puissance
public in Franta), trebuie sd aiba un numar suficient de mare de membri
inregistrati, sau cel putin reprezentativ in comparatie cu numarul total al
membrilor minoritatii respective, si trebuie sa desemneze acele organe care, n
conditiile respectdrii democratiei interne, vor face posibild exercitarea
competentelor speciale (Salat, 2006, p.42-45, Andreescu, G., 2008, p.29).

Consensul academic asupra conceptului de autonomie non-teritoriald
poate fi rezumat la cinci categorii principale: (1) dreptul de a actiona la propria
discretie; (2) independentd; (3) descentralizare; (4) competente exclusive
prevazute in legislatie; administrare si adjudecare a domeniilor specifice; (5)
auto-guvernare limitatd vazuta in principal ca parte a regimului drepturilor
minoritatilor. Aceasta descriere trebuie vazuta distinct de autonomia teritoriala
(administrativa si autonomia politicd), fiind fundamentatd pe principiul
autonomiei personale (Malloy, 2015, p.17).

Pentru catalogarea cazurilor practice care pot fi incadrate intr-o definitie
a autonomiei non-teritoriale se pot utiliza doud abordari. Prima abordare consta
in listarea cazurilor recunoscute in mod conventional ca autonomie non
teritoriald; cea de-a doua abordare foloseste o anumitd definitie de lucru si
selecteaza cazurile care se potrivesc.

Sugestia lui A. Osipov este de a defini autonomia non-teritoriala ca
»aranjamente in domeniile politicilor simbolice si instrumentale care au in vedere
entitdti care se guverneaza in mod oficial, care ar trebui sa indeplineasca oficial
functii publice, stabilite pe motive etnice si similare (in termeni de justificare,
functii, participanti, beneficiari si altele) si sunt diferite de subdiviziunile
teritoriale ale administratiei publice” (Osipov, 2020).

Citadu-1 pe Robert Redslob, Lapidoth reitereaza cd autonomia non-
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teritoriald va fi ,,apanajul unei comunitdti care isi va grupa membrii dupd
caracteristici individuale, de exemplu constiinta etnica sau limba si indiferent de
locul in care trdiesc in stat”. Cu alte cuvinte, acest tip de autonomie se aplica
tuturor membrilor unui anumit grup etnic, indiferent de locul de resedinta.
Institutiile autonomiei non-teritoriale se pot ocupa de probleme administrative si
/ sau politice si se pot ocupa numai de sectoare specifice, cum ar fi cultura, religia
st educatia. Gradul de institutionalizare a autonomiei non-teritoriale se poate
plasa pe un continuum de la foarte slab la foarte puternic in ceea ce priveste
puterea de luare a deciziilor (Lapidoth, 1994, p.280).

J. Coakley considera cd pentru recunoasterea ,,autonomiei etnice non-
teritoriale” sunt necesare doud conditii 1) recunoasterea de catre stat a grupurilor
etnice si 2) un grad minim de autonomie acordat acestor grupuri (Coakley, 2016).

Cea de-a doua conditie necesita o atentie aparte: ce trebuie sa se Inteleaga
prin grad minim de autonomie? Daca ne-am imagina autonomia non-teritoriala
ca un container mare, care ar fi tipurile de activitati care ar putea fi stocate in
interior? (Osipov, 2013 b). Indemnul lui Osipov este sa ne imaginam acele
activitati care nu ,,pot fi stocate” in alte ,,containere”, cum ar autonomia locala,
spre exemplu. Intrebarea si indemnul lui Osipov sunt logice, avand in vedere ci
exista suficiente instrumente prin care se poate realiza actiunea si participarea
colectiva a grupului etnic (cel putin la nivel simbolic) in afacerile publice, si
acestea nu trebuie confundate cu instrumente ale autonomiei non-teritoriale. Spre
exemplu, reprezentarea grupului prin constituirea de liste electorale separate,
alocarea de mandate rezervate in legislaturi si in alte structuri de partajare a
puterilor, precum organele consultative sau alte structuri din administratia
publica nu pot constitui aria tematica a autonomiei non-teritoriale, atata timp cat
sunt luate 1n serios conceptele de ,,autonomie” si ,,autoguvernare”. Nu este foarte
clar daca organizarea administrativa a grupurilor etnice transfrontaliere poate
face parte din aria tematica a autonomiei non-teritoriale (Osipov, 2020).

Pentru a deosebi autonomia non-teritoriald de alte forme de organizare
este necesar a stabili continutul acelui ,,grad minim de autonomie”. Pornind de la
metafora ,,containerului”’, dar avand In vedere fundamentul normativ al
autonomiei locale, A. Osipov afirmd cd autonomia non-teritoriald se poate
materializa in cel putin doud moduri. Primul mod se refera la conceperea unui tip
special de politici pentru facilitarea activitatilor colective in numele grupurilor
bazate pe identitate etnicd, care implica un tratament special si incurajarea acestor
activitati si organizatii, utilizand un termen generic, cum ar fi cel ,,politici de
autonomie neteritoriala”. Desigur, aceste tipuri de politici pot include, de
asemenea, incercari de organizare a unui grup etnic Intr-o entitate corporativa pe
baza apartenentei personale si apoi acordate competente pentru indeplinirea
anumitor functii publice. Al doilea mod posibil tine de domeniul administratiei
publice si se referd la combinarea autonomiei cu alocarea regulata a resurselor

17



The Scientific Journal of Cahul State University "B. P. Hasdeu": Social Sciences
Ne. 2 (12), 2020

publice. Acest lucru inseamna cd ,,autonomie” nu ar trebui sa se aplice grupurilor
sau corporatiilor imaginare de drept public care sa cuprinda toate drepturile, ci
subsistemelor autonome de luare a deciziilor si furnizarea de servicii in educatie
si culturd, complementare celor furnizate de administratia publici. In termeni
practici, autonomia non-teritoriald, ca un set de principii, poate acoperi o gama
larga de aranjamente diverse, cum ar fi parteneriatele public-privat sau acordarea
de competente sau functii de reglementare organizatiilor neguvernamentale, in
domenii precum furnizarea de servicii educationale, elaborare de standarde
educationale si de formare etc. Gama de forme organizationale posibile se poate
intinde de la entitdti corporative care sunt integrate In mecanismele de
administrare ale statului (asa cum sugereazd Karl Renner) pana la ,,democratia
administrativa” - adica incorporarea organelor alese sau a expertilor in procesele
de luare a deciziilor publice, cat si constituirea de ONG-uri care sunt
subventionate in mod regulat din bugetele publice. In esent3, cele doui modalitati
pot fi vazute: (1) ca politica oficiald de sus in jos, orientatd spre gestionarea
diversitatii si centratd pe perceptia cd pentru grupurile etnice / culturale sunt
necesare masuri speciale care vizeaza facilitarea autoorganizarii lor teritoriale. In
aceasta intepretare un grup etnic se bucurd (sau ar trebui sa se bucure) de un
anumit grad de libertate n gestionarea afacerilor sale interne, de regula, cele ce
vizeaza cultura; (2) ca ,,new public management” in sfera etno-culturala — o
combinatie de autoguvernare cu alocare corespunzitoare a resurselor publice
(John Coakley, 1994, p.298). Aceasta abordare se bazeaza pe interpretarca
autonomiei ca un tip special de organizatie bazatd pe etnie, care combina
autoadministrarea cu gestionarea anumitor resurse si competente publice.

Discutii si concluzii

Masurarea efectelor autonomiei locale, cat si a autonomiei non teritoriale,
implica un efort de cercetare destul de solicitant. Variabilele avute in vedere,
corelarea acestora, dar mai cu seama contextul in care sunt implementate practici
de autonomie trebuie analizate scrupulos. Spre exemplu, a creste autonomia
locald pentru a face oamenii mai fericiti, doar pentru ca se atestd o corelatie
pozitiva intre autonomia locald si fericire este o concluzie inselatoare. Tarile
nordice, dar si Elvetia si Germania au un punctaj ridicat in ceea ce priveste
autonomia locala cu privire la aproape toti indicatorii de performanta. A vorbi
insa de efectele directe ale autonomiei locale in acest sens, ar fi incorect. Relatia
dintre autonomia locala si diferiti indicatori de performanta este cel mai probabil
ambivalenta sau circulard. Pe de o parte autonomia locald presupune incredere in
institutiile autonome si In autoritatile ce reprezintd populatia colectivitatii
teritoriale locale, pe de alta parte institutiile solide si reprezentantii capabili si de
incredere sunt o conditie prealabild daca se doreste mai multa autonomie locala
(Ladner, et.al., 2019, p.330).
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Analiza ,,in oglindd” a autonomiei locale si a autonomiei non-teritoriale,
pe baza studiilor existente, arata cd cele douad forme de autonomie comporta
virtuti si riscuri similare. Si virtutile, si riscurile decurg din doud mecanisme
institutionale: competenta cetiateneascd si competenta administrativa.
Competenta cetiateneasca reprezinta capacitatea cetatenilor de a afecta deciziile
politico-administrative prin activitate politicd, competenta administrativa
reprezintd capacitatea cetdtenilor de a apela la un set de legi obisnuite si
sistematice Tn contactele pe care cetdtenii le au cu autoritdtile publice.

Atat autonomia locald, cat si autonomia non-teritoriald sunt institutii
utopice. Eticheta utopica este utilizatd In sensul ca prin asemenea instittii se poate
concepe o viatd sociala mai buna (Clark, 1984). Analizand evolutia celor doua
institutii, se poate afirma cd autonomia locala isi are originile in conflictul de
grup si dezbaterea asupra formei adecvate a societdtii, autonomia non-teritorialda
se cristalizeaza ca reactie la omogenizarea culturala a spatiului politic, pe fondul
conflictelor si disputelor privind puterea si controlul hegemonic intr-o formatiune
statald (Coakley, 2017) [5]. Structura le este definita juridic, utilizand un limbaj
normativ explicativ, prin care se legitimeaza anumite moduri de comportament.
Legitimitatea autonomiilor deriva din validitatea lor instrumentala si eficacitate,
din puterea de a actiona, indiferent de circumstante, cu conditia sa existe un drept
recunoscut Tnainte de a actiona.

In cazul autonomiei non-teritoriale principala provocare pentru grupurile
concentrate non teritorial este de a construi sisteme de autonomie functionala.
(Nootens, 2005, p. 61)

Unele dintre studiile existente pana in prezent au pus sub semnul intrebarii
masura in care autonomia non-teritoriald reprezinta in mod adecvat interesele
minoritatilor si sporesc participarea la viata publica. Recunoasterea acestei forme
de autonomie, in conditiile in care este recunoscut principiul autonomiei locale
ar generea un ,,dualism institutional” (Holzinger, et al., 2016). Consacrarea
principiului autonomiei locale in constitutiile statelor democratice, transferul
functional al competentelor prin descentralizare, precum si politicile
compensatorii ca instrumente ale incluziunii care tin cont de diferentele culturale
nu exclud sub nicio o forma reprezentantii minoritatilor etnice de la actiuni in
interesul minoritatilor si participare la viata publica. Nu exista dovezi ca eficienta
unui grup minoritar este mai mare atunci cand se bucurd de recunoasterea unei
autonomii speciale. Implicarea in problemele comunitatii este datd de maturitatea
civicd, nu de caracteristici identitare. Statistici privind participarea la alegeri arata
scoruri scazute de prezentd si in localitatile locuite preponderent de grupuri
minoritare.

Literatura de specialitate a argumentat suficient avantajele autonomiei
non-teritoriale. Un argument esential In acest sens este ca se poate aplica tuturor
membrilor unui grup etnic dintr-o tara, indiferent de locul in care traiesc. Mai
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mult, poate ca sfera autonomiei personale ar putea fi extinsa la alte zone, dincolo
de chestiuni de cultura, limba, caritate, religie si educatie. Acesta este un subiect
care trebuie dezvoltat si cercetat cu atentie. Care ar fi acele domenii, ce ar
necesitata o abordare distinctd, in conditiile In care autonomia locala si
descentralizarea ofera suficiente garantii de protectie si dezvoltare a
»specificitdtii”. Cele mai sensibile sunt activitdtile ce implica gestionarea
bunurilor publice, redistribuirea veniturilor si aplicarea normelor fiscale. In orice
stat, indiferent de tipul de autonomie recunoscut, primeaza interesul general. Or,
interesul general — este general, indiferent de rasa, etnie, religie etc. Simpla
recunoastere a autonomiei non-teritoriale nu este suficienta. Capitalul social,
resurse economice si climatul politic sunt esentiale ca autonomia non-teritoriala
sa functioneze cu succes. Dezbaterile privind autonomia non-teritoriald ar trebui
sa se distanteze putin de ideea ,,protectionistd” a minoritatilor si sa se concentraze
mai mult pe activismul social si civic al acestora. Asa cum democratia locala este
motivul existentei autonomiei locale, activismul social si civic al minoritatilor ar
putea legitima autonomia non-teritoriald. Chiar dacd nu este un ,,glont magic”,
capacitatea acestui aranjament institutional de a reduce tensiunile etnice poate fi
atractiv pentru factorii de decizie. Important este sa se retina cd tensiunile dintre
majoritate si minoritati nu se refera, in primul rand, la cultura, ci la o impartire a
puterii de stat si a granitelor comunitétii politice.

Note:

[1] ,Ipocrizia sistemica”, ca tip specific de politica minoritara despre care
vorbeste Osipov se refera la faptul ca presupusa lipsa de aplicare a normelor se
dovedeste a fi mai degraba un rezultat anticipat si legitim, decit un esec sau o
abatere.

[2] Brubaker numeste ,,grupism” tendinta de a reprezenta lumea sociala
si culturald ca un mozaic multicolor de blocuri monocrome din punct de vedere
etnic, rasial sau cultural. In opinia lui Brubaker, conflictele etnice nu trebuie
privite ca si conflicte intre grupuri etnice, chiar daca participantii le privesc in
termeni ,,grupisti”. Prin reificarea grupurilor se ajunge sa se produca o realitate
pe care aparent cercetatorii o descriu. Etnicitatea ar trebui privitd nu ca entitate
sau organism, ci in termeni relationali, procesuali, dinamici. Unitatea analitica nu
este grupul, ci sentimentul de apartenenta la viata de grup (groupness).

[3] George Burdeau sustine ca esecul multor cuceriri este tocmai dovada
existentei unitatii interioare.

[4] In lunga istorie a evreilor, ei au fost uneori autorizati de conducitorii
europeni sd-si administreze afacerile in conformitate cu propriile legi si traditii.
Un sistem oarecum similar, desi mult mai larg, a fost aplicat comunitatilor non-
musulmane din Imperiul Otoman - sistemul de mei. (Lapidoth, 1994, p. 280)

[5] In mod ironic despre schema Renner se spune ci reprezinti ,,cea mai
completa afirmare a ideii unei Austrii mai mari si, indirect, (si nu n mod vadit)
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a hegemoniei germane din interiorul Austriei”, chemata sa intareasca statul (a se
vedea Coakley, J. (Ed.) (2017). Non-territorial Autonomy in Divided Societies —
Comparative Perspectives. Abingdon:Routledge, p. 182.)
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