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Abstract. Strategiile reprezinta documente de politici publice care au rolul de
a defini dezvoltarea pe termen mediu sau lung. Strategiile sunt utilizate ca instrumente
in procesul de luare a deciziilor. Intrebarea cheie a studiului abordeazd aspecte de
fiabilitate si legitimitate ale acestor documente. Dezbaterile publice si implicarea
partilor interesate ofera legitimitate strategiilor. Limitele strategiilor sunt reprezentate
de compatibilitatea intre interese si valori, cunostinte si abilitati intre factorii de decizie
documentului si efectele dorite.
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Abstract. Strategies represent public policy documents that have the role to
define medium or long-term development. Strategies are used as tools in decision
making process. The key question of the study addresses reliability and legitimacy
aspects of these documents. Public debates and involving of stakeholders offer
legitimacy to the strategies. The limits of the strategies are represented by compatibility
between interests and values, knowledge and skills between policy makers and citizens.
Narrowing of the compatibility affects legitimacy reducing reliability of the document
and its desired effects.
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Rolul strategiilor de dezvoltare locala

Accentul pe eficienta a facut ca administratia publicd contemporand sa se
profesionalizeze 1n sensul in care distinctia clara intre stabilirea scopurilor si
alegerea mijloacelor nu mai opereaza ca atare, deoarece scopurile si mijloacele
alese suferd redefiniri de-a lungul implementarii lor procesuale. Administratia
publicd a trecut astfel de la un sistem bazat pe aplicarea legislatiei existente la
administrarea prin programe de dezvoltare, cuplatd cu descentralizarea (Zamfir,
Stanescu, 2007, p.175).

Integrarea in Uniunea Europeana si, in consecinta, implementarea politicii
sale de coeziune a presupus un efort administrativ-institutional indreptat spre
administrarea de programe, concepute pentru realizarea obiectivelor europene pe
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termen lung privind cresterea economica si ocuparea fortei de munca, in
conformitate cu Strategia Europa 2020. in sustinerea acestui efort administrtaiv
sunt create instrumente. Pentru perioada 2007-2013 instrumentele de la nivelul
Uniunii Europene sunt cunoscute ca Fonduri Structurale si de coeziune. (FSC).
Pentru perioada 2014 — 2020 sunt propuse noi instrumente si anume: a) Planul de
actiune comun -un grup de proiecte implementate sub responsabilitatea
beneficiarului, ca parte a programului sau programelor operationale; b) Investitie
teritoriala integratd - abordare integrata a strategiilor de dezvoltare urbana sau
teritoriald care implica investitii din mai multe axe prioritare, din unul sau mai
multe programe operationale; C) Dezvoltarea locala plasata sub responsabilitatea
comunitatii - este realizata prin strategii de dezvoltare locald pe zone integrate si
multisectoriale, fiind plasatd sub responsabilitatea comunitatii, a grupurilor de
actiune locala formate din reprezentanti ai intereselor socio-economice locale ale
sectoarelor public si privat; grupurile de actiune locald elaboreaza si pun in
aplicare strategiile de dezvoltare locald (Documente de programare, 2015).

Atat instrumentele specifice perioadei 2007-2013, cat si cele actuale au
obligat autoritatile publice la elaborarea de strategii. Fara a exista in forme pure
— politice, de dezvoltare sau protective (Arpinte, et al., 2010), ci in combinatii Th
care predomind un anumit tip, strategiile s-au impus n sectorul public din
necesitatea coordondrii active a proceselor de dezvoltare. In esentd, sunt
documente de politici ce clarifica pe termen mediu si lung directiile si domeniile
spre care se orienteaza efortul de dezvoltare al comunitatii. Devenite in timp
documente-cheie in scopul orientarii spre decizii cu efect asupra dezvoltarii, au
suscitat atentia cercetdtorilor si practcienilor, astfel incdt au rezultat criteii,
caracteristici ce ar trebui sa le intruneasca. Esentiale n acest sens sunt:

= imagine asupra viitorului,

= creativitate,

= flexibilitate,

= activitate,

= create pentru actiune,

= orientare spre schimbare,

= orientare spre un castig durabil.

Insa, numeroase stategii, judicios elaborate si puse in aplicare, majoritatea
avand 1in titlu si sintagma ,,dezvoltare”, nu au produs efectele scontate. Tn 2013,
cu o crestere economica trimestriala de 1,6%, Romania a fost lider in Uniunea
Europeand, urmatd de Letonia (1,2%), Marea Britanie si Ungaria (ambele cu
0,8%) (Ionescu, Nicoara, 2013). Aceiasi crestere economica se atestd si in 2017,
alimentata in special de cererea internd. Principalul factor care a acontribuit la
cresterea economica in 2017 a fost consumul privat. Stimulente ale consumului
au fost reducerile taxelor indirecte si majorarile salariale atat in sectorul public,
cat si in cel privat (Raportul de tara, 2018, p. 1).
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In pofida cresterii economice, Romania riméne printre tirile cu cetiteni
mai degraba nesatisfacuti cu viata (Precupetu, 2018, p. 105). Acest fapt
demonstreaza cd ,,0 economie intratd Intr-un ciclu rapid de crestere nu rezolva ea
insdfi problemele sociale. Dimpotriva, saracia si polarizarea sociala creste
(Zamfir, Stanescu, 2007, p.175).

In mod justificat apare intrebarea: daci existd crestere, de ce nu exista si
dezvoltare? Experienta multor tari europene aratd ca in lipsa unei abordari
strategice, actiunile centrale si / sau regionale ale autoritatilor risca sa fie
fragmentate si necoordonate si, in rezultat, vor fi in mare masura ineficiente. Cred
ca adevarata problema este de fapt nu doar existenta unei strategii, ci calitatea
acesteia. In Romania, acest tip de documente de politici este tot mai solicitat,
eforturile depuse pentru elaborarea de strategii de dezvoltare fiind asociate cu
atragerea de investii cu fonduri UE. Efectele asupra dezvoltarii sunt modeste,
avand 1n vedere deosebirea conceptuald intre crestere si dezvoltare. Dezvoltarea
inseamna schimbare observabild 1n sistemul social, In sistemul de organizare care
conditioneaza cresterea (economicd), dar si schimbari in structurile mentale si in
obisnuintele comportamentale. B.Bairoch defineste dezvoltarea ca ansamblul
Schimbarilor economice, stiintifice, tehnice, sociale, instituttionale care se leaga
de cresterea nivelului si a calitatii vietii (apud lonescu, 2004).

Cu certititudine, nu vom lasa sa se inteleaga ca doar prezenta sau absenta
unui document de politici determina sansele de dezvoltare. Strategiile ofera
arareori solutii perfecte. Unele sunt mai bune decat altele. Strategia neoliberala
promovatd de Banca Mondialda si Fondul Monetar International in statele
europene in tranzitie, dominanta in anii "90 si axata pe retragerea statului s-a
dovedit a fi optiune stratgeica eronatd, fiind ea Insasi sursa principal a crizei
economice si sociale, care a insotit tranzitia (Zamfir, 2004, p. 159).

Strategii diferite pot conduce la performante asemanatoare, precum si
strategii similare pot genera efecte diferite. In localititile si regiunile cu un declin
economic acut, unde resursele sunt limitate, nici un document de politici nu va
asugura iesirea din impas, dacd nu este conceput pornind de la identificarea
problemelor reale. A devenit obisnuinta sa fie invocate insuficienta sau lipsa
resurselor - umane, financiare si infrastructurale — si mai putin utilizarea
necorespunzatoare sau irosirea acestor resurse.

Rezultatele unui studiu privind aspectele de legitimitate si fiabilitate a
strategiilor de dezvoltare sunt in masurd sa explice nu doar esecurile, cat
prevenirea sau evitarea acestora. Legitimitatea ofera o perspectivd asupra
fiabilitatii. Cu alte cuvinte, o strategie legitima este si fiabila. Garantia ca
documentul adoptat va produce efectele scontate nu se poate acorda apriori.
Strategiile nu sunt prezumtiv corecte si eficiente dacd nu sunt si sustinute prin
suportul social al cetatenilor, prin suport social intelegandu-se ,.totalitatea
modalitatilor prin care, din partea societatii, la nivel global sau secvential, local,
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privind comunitatea, se acorda sprijin atat pentru supravietuire cat si pentru
dezvoltare” (Argesanu, 2013, p. 3)

Sursele legitimitatii

Comportamentul administrativ. Fiind un concept multidimensional,
legitimitatea are implicatii pe mai multe paliere: atat la nivel subiectiv, cat si la
nivel obiectiv. valori, norme, institutii, reguli, proceduri, actori si performante ale
sistemului politic Valorile, normele, institutiile, regulile, procedurile, actorii si
performantele sistemului politic reprezinta nivelul obiectiv. Nivelul subiectiv
rezida in perceptii, atitudini, comportamente ale cetatenilor (Voicu, 2005, p. 12).

O investigatie asupra gradului de legitimitate a unei strategii de dezvoltare
trebuie sd ia 1n calcul cel putin doud variabile - comportamentul administrativ si
competenta civic administrativa a cetatenilor.

Prima variabila — comportamentul administratv — vizeaza gradul de
implicare si responsabilitate a factorilor de decizie in elaborarea si implementarea
strategiilor de dezvoltare. Cea de-a doua - face trimitere la implicarea cetatenilor
n procesul de elaborare a strategiilor.

Sugestia unanim recomandatd de cdtre experti este ca 1n elaborarea
strategiilor sa fie Tmplicati un numar cat mai mare de actori interesati din toate
domeniile de activitate a comunitatii, precum si o buna colaborare intre acestia.
Grupurile de lucru, constituite din reprezentanti ai administratiei publice locale,
mediului de afaceri, societate civila sunt formula clasica. Aceste grupuri de lucru
se intdlnesc periodic in sedinte de lucru, fiecare grup fiind responsabil de un
anumit domeniu. Se observa o tendintd de abandonare a acestei formule,
elaborarea strategiei devenind un ,,serviciu externalizat”. Autoritatile publice
locale contracteaza firme de consultanta care elaboreaza strategiile de dezvoltare.
Spre exemplu, Strategia de Dezvoltare Localda a Municipiului Galati 2014-2020
este elaboratd de Avensa Consulting SRL Iasi. Valoarea contractului constituie
193.540 lei, fara TVA. Conform caietului de sarcini, Avensa Consulting SRL Iasi
este responsabild si de pregatirea a 15 proiecte majore de investifii, care sa
transpund in practica obiectivele strategiei, cu efect direct asupra dezvoltarii
comunitdfii urbane si a mediului economic, precum si la nivel regional, de
instruirea functionarilor privind implementarea strategiei, elaborarea a 8 din cele
15 proiecte strategice pentru oras in urmatorii sapte ani.

Este rezonabila decizia autoritatilor de a incredinta firmelor de consultanta
elaborarea strategiilor? Firmele de consultanta cu certitudine pot face parte din
grupurile de lucru. Sarcina principald ar trebui totusi sa fie asumata de autoritatea
locala. De ce? Pentru ca o strategie este strans legata de atributiile nivelurilor
decizionale. Procesul de claborare a strategici in sine este unul tehnic si
profesional. Acesta trebuie derulat de functionarii publici pentru a asigura o
argumentare si fundamentare completd §i structuratd a tuturor informatiilor
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privind variantele si deciziile posibile. Dincolo de atributiile si responsabilitatile
impuse de pozitia ocupatda sau de actele normative, conducerea poarta
responsabilitatea articuldrii strategiei intr-un intreg coerent. Mai mult, strategiile
pe termen Iung a resurselor necesare, motiv pentru care sunt antrenate
competentele necesare asumarii deciziilor strategice in raport cu schimbarile
anticipate si resursele disponibile (Arpinte, 2007, p. 551)

Competenta civic administrativi a cetatenilor. Competenta Civic
administrativa a cetatenilor functioneaza ca o variabila de masurare indirecta pentru
0 potentiala participare civica (Sandu, 2005, p. 169). Indivizii se pot crede
competenti in calitate de cetiteni sau de supusi. In calitate de cetiteni competenti, ei
se percep ca fiind capabili sd afecteze deciziile guvernamentale prin influenta
politica: prin formarea grupurilor, prin ameninfarea retragerii votului sau alte
represalii. In calitate de supusi competenti, ei se percep ca fiind capabili si apeleze
la un set de legi obisnuite si sistematice in contactele pe care le au cu oficialii
guvernamentali (Sandu, 2005, p. 68). Invocata drept variabila pentru aprecierea
legitimitatii unei strategii de dezvoltare va urmari cu precadere suportul social, adica
cat de mult trebuie sa se implice cetatenii in procesul de elaborare si implementare a
unei strategii. Strategiile de succes sunt caracterizate prin parteneriat si abordare
participativa formata din reprezentanti ai publicului principal, institutiilor publice -
private si non-guvernamentale, organizatiilor si asociatiilor, cu impact posibil asupra
dezvoltarii colectivitatii teritoriale.

Cu toate ca existd un interes (declarat) pentru informare §i participare din
partea cetdtenilor, disponibilitatea si comportamentele de informare, participare
si implicare efectiva a cetatenilor se situeaza la cote scazute. Dovezile empirice
intdresc convingerea cd cetdfenii au pastrat stereotipuri si atitudini tipice
perioadei cand statul era omniprezent si se ocupa de toate. Populatia asteapta ca
deciziile cele mai importante sa vina din partea administratiei.

Fenomenul participarii este explicat de teoria clasica a actiunii colective
prin existenta unui beneficiu resimtit la nivel individual. In aceasta ordine de idei,
J.Elster arata cd omul poate prefera mai curdnd un maxim prezent si accesibil,
decat unul viitor si inaccesibil, nelocalizat, chiar daca i se spune ca va fi maxim
(apud lonescu, 2004).

Factorilor explicativi ai ,,neparticiparii”, ,,neimplicarii”, consacrati deja in
literatura de specialitate, 1i se mai adauga si factori ,,specifici”.

Volum excesiv de mare al documentelor. Ideea cd mult inseamna si bun a
condus la sporirea excesiva, de multe ori nejustificata a volumului (exprimat in
pagini) a strategiilor de dezvoltare. Strategia de dezvoltare a municipiului
Rémnicul Valcea a crescut de la 70 la 160 de pagini. SDD a mun. Braila — 98
pagini, SDD municipiul Galati — 240 pagini. Sub titlul promitator ,,Strategia de
dezvoltare a municipiului Cluj-Napoca 2014-2020”, administratia locala a
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publicat un document de 1159 de pagini, cu intentia declarata de a realiza o
planificare strategicd cuprinzatoare a orasului pentru urmatorii 7 ani. In aceste
documente, chiar daca rigoarea metodologica cere o analza diagnostic, se atesta
extrem de multe date tehnice — soluri, geologie etc. - care nu au nici un fel de
utilitate ulterioara.

Lipsa de incredere in autoritatile publice ca rezultat al unor incercari
anterioare de colaborare. Impresia generald ce se creeaza in legatura cu
implicarea cetatenilor este ca cetetenii sunt tot mai putin interesati de problemele
pentru care li se cere sa se implice, dar si autoritatile nu depun suficiente eforturi
n a-i implica. Analizénd site-urile oficiale ale autoritatilor publice locale este de
observat ca regula democratica a dezbaterilor publice este respectata, dar aceasta
este o reguld respectatd partial. Publicarea tardiva a strategiilor de dezvoltare
(Strategia de dezvoltare a municipiului a mun Galati pentru 2015 — 2020 in luna
mai, 2015 inca nu este publicatd) sau limitarea dezbaterilor pentru a prezenta
strategia sunt cel putin doua situatii care sustin teza ,,regula respectata partial”.
Scopul dezbaterilor este de a asigura caracter comprehensiv documentului, a
aprecia relevanta documentului in raport cu interesele factorilor de sustinere
locali, de a creea atitudine constructiva fatd de acest demers de planificare
comunitard. Despre rezultatele dezbaterilor autoritatile publice aproape ca nu
vorbesc. Nu se cunosc caracteristicile (socio-demografice, optiuni si valori
politice si nu numai) ale celor care participa. Participanti activi in cadrul
dezbaterilor sunt reprezentanti ai administratiei publice care exprima anumite
interese si reprezentanti mass-media. Din comentariile acestor doud categorii, de
cele mai dese rezulta lipsa consensului, decat consens cu privire la prioritatile de
dezvoltare pentru perioada formulata. Prezentarea rezultatelor dezbaterilor este
la fel de impotanta ca si prezentarea strategiei. Luarea In considerare a
doleantelor celor mai vizibili, activi politic cetateni si prin urmare o solutionare
favorabila din partea actorilor politici are drept consecintd Incalcarea principiului
egalitatii, daca aceste doleante nu sunt reprezentative pentru toatd populatia.
Principiul democratic al egalitatii influentei este respectat doar in conditiile n
care nu existd o diferenta intre preferintele celor care participa si ale celor care
nu participa (Comsa, et al. 2006).

Puncte slabe ale strategiilor

Superficialitate. Unul dintre aspectele slabe ale strategiilor analizate este
superficialitatea. Spre exemplu, in Startegia de dezvoltare a municipiului Galati
lista deciziilor strategice vizeaza proiecte pe care primaria Galati nu are cum sa
le dezvolte. Obiectivul ,,amenajarea Lacului Brates in scop recreational, sportiv
si hidrologic”, depinde exclusiv de Ministerul Agriculturii. Mai mult, terenul
vizat pentru o astfel de amenajare a fost vandut 1997. Obiectivul strategic Tn
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aceastd situatie, sau pornind de la aceastd situatie ar fi ,,Dezvoltarea de
parteneriate in scopul amenajarii zonelor recreationale, sportive si hidrologice”.

Reluarea obiectivelor nerealizate din strategii anterioare. Foarte multe
obiective de dezvoltare sunt reluate din documentele anterioare, fara a fi analizate
cauzele nerealizarii. Spre exemplu, centura pentru tranzitul autovehiculelor de
mare tonaj este o promisiune electorala inca din 2004.

Elemente de noutate slab corelate cu rezultatele analizelor diagnostic.
Strategiile nu sunt fundamentate Tn mod obisnuit pe cantdrirea atenta a
importantei costurilor si avantajelor sociale (Howlett, 2004). Interesul
reprezentantilor administratiei publice eclipseazd atentia asupra costurilor si
avantajelor sociale. Ideea unui tunel pe sub Dunare este un exemplu in acest sens.
Desi Guvernul a acordat o garantie guvernamentald de 140 milioane euro,
proiectul promovat de primarul orasului Galati este vag argumentat si corelat cu
rezultatele analizei diagnostic.

Confuzie intre , decizii strategice” i , decizii operationale”. Deciziile
strategice stabilesc orientarile de perspectiva, cele operationale vizeaza
indeplinirea activitatilor curente, ce tin de competenta autoritatilor publice.
»~Amenajarea si dotarea Falezei Dunarii cu material dendrologic si mobilier
urban” sau ,,Reabilitarea urbanistica a centrului istoric”” nu intrunesc conditiile
unori decizii strategice, nici tactice. Sunt activitdti ce pot fi derulate fara
»strategii”, si tin nemijlocit de competenta autoritatilor locale.

Concluzii

Strategiile de dezvoltare definesc si fundamenteaza proiectele prioritare
majore. Faptul ca nu sunt si fiabile se datoreaza corelarii insuficiente a actiunilor
si ignorarea principalelor probleme ce definesc viata colectivitdfii. Situatia
actuala a strategiilor de dezvoltare reflectd abordarea potrivit careia atragerea de
fonduri reprezinta solutia principala in realizarea obiectivelor strategice propuse.
Acest tip de abordare submineaza, mai bine zis alimenteaza starea de pasivitate,
de neimplicare a cetdtenilor atat in procesul de elaborare, cat si implementare a
strategiiilor. Atragerea de fonduri este consideratd a fi problema autoritdtilor, nu
st a cetatenilor.

Faptul ca absenta performantelor, a randamentului scontat si al autoritatii
mandatate sa gestioneze puterea intr-o anumita perioada de timp genereaza
simptome de contestare a puterii aflate Tn exercitiu (Nazare, 2006), devine un mit.
Inca se profita de rezerva de ,,buni-vointa” a cetitenilor de a sustine promisiuni
populiste, fard a supune judecatii posibilitatea respectarii acestora. Un cetdtean
ajuns la limita de jos existentei mai degrabd va accepta un suport ce produce
beneficii imediate, decdt de viitor. Daca strategiile ar fi gandite la fel de bine
precum mecanismele de seductie electorald, atunci ar fi deopotriva si legitime si
fiabile.
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