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BUNA GUVERNARE SI PROASTA GUVERNARE
GOOD GOVERNANCE VERSUS BAD GOVRENANCE

Drd. Eduard Paul PETRESCUL"
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Rezumat: Autorii prezintd, intr-o manierd succintd, buna si proasta guvernare din
doud perspective: de proces si de activitate. Totodata ei raspund la cdteva intrebari: ce se
intelege prin sintagmele de buna guvernare sau de proasta guvernare? Cum se mdsoard
buna si/sau proasta guvernare? Desi intrebarile sunt dificile, autorii s-au bazat pe un
sistem de referinta si au inceput analiza de la rolul indivizilor umani in procesul de
guvernare si de la necesitatea respectdrii drepturilor omului. In lucrare sunt prezentati atat
indicatorii de masurare ai bunei guvernari, cdt si cei care masoard proasta guvernare.

Cuvinte-cheie: buna guvernare, proasta guvernare, nevoi umane, indicatori de
masurare, metodologii.

Abstract: The authors briefly present a comparison between good governance and
bad governance, from two perspectives: process and activity. At the same time, they answer
a few questions such as the following: What is the meaning of good governance or bad
governance? How can good governance vs. bad governance be quantified or measures?
Although these are difficult questions, the authors relied on a reference system and started
their analysis from the role of individuals in the process of governance and the necessity of
obeying human rights. The paper presents both the parameters used for quantifying good
governance and those used for bad governance.

Keywords: good governance, bad governance, human needs, quantifying
parameters, methodologies.

Guvemarea este, in general, pusd in aplicare prin procesul decizional si

prin acela de implementare sau nu a deciziilor. Conceptul de guvernare este utilizat
intr-o multime de sensuri si sfere ale societatii $i anume in administratia publica,
Relatiile Internationale, Agentiile Internationale de dezvoltare si Politicile
comparate printr-o serie de procese, reguli, verificari/controale si activitati.
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Guvernarea contine o parte esentiald (teoreticd) si alta ce reflectd caracterul
sdu practic. Exista unele puncte de vedere cu privire la guvernare, care contin un
ansamblu de reguli de conducere a sectorului public, si altele care privesc
guvernarea ca manierd/modalitate de supraveghere, verificare si control a sectoru-
lui respectiv. Abordarea guvernarii din perspectiva regulilor subliniazd determi-
narile institutionale si de intelligence ale deciziilor, iar cealaltd abordare se refera la
modalitatile de implementare a acestor decizii. Totodatd, guvernarea este vazuta de
majoritatea analistilor politici ca proces sau ca activitate. Guvernarea ca proces este
greu de inteles (surprins), insd este identificabild pe baza rezultatelor sale, dar ca
activitate, se reflectd 1n intentiile si actiunile oamenilor. Acestea sunt cele patru
abordari ale bunei guvernari si modul (modalitatea) in care ele sunt folosite in
societate. Administratia publica are o abordare complementara fata de Agentiile
internationale de dezvoltare, apreciind guvernarea ca pe o supraveghere si un
control, deci nu ca pe o activitate, ci ca pe un proces. Modul de abordare al
agentiilor este diferit de cel al analistilor/specialistilor in relatii internationale®,
care considera ca guvernarea este un proces bazat pe reguli stricte si ca, la nivel
national, aceasta modeleaza mediul de actiune al cetdtenilor si decidentilor politici,
iar la nivel international, reprezintd un proces in care se implicd o multime de
actori internationali, care aduc norme si reguli noi pentru cooperare la rezolvarea
problemelor globale.?

Marea majoritate a agentiilor internationale de dezvoltare si organizatiilor
internationale privesc guvernarea ca pe o activitate ce are ca obiectiv principal
supravegherea si controlul societatii pentru a indeplini cerintele lor programatice.
In schimb, Banca Mondiald a definit guvernarea prin prisma traditiilor si
institutiilor prin intermediul carora este exercitatd autoritatea intr-un stat pentru
realizarea binelui comun®, ceea ce include: modul de selectionare, monitorizare si
inlocuire a celor care detin autoritatea; abilitatea guvernului de gestionare eficace si
eficientd a resurselor si de implementare a politicilor; respectul tuturor cetatenilor
si al statului fata de institutiile ce guverneaza nu numai interactiunile economice, ci
si sociale dintre acestia.

In acceptiunea Comisiei Europene (forumul UE), care rezolva probleme de
acest gen, guvernarea consta in capacitatea statelor pentru servirea cetatenilor, in

% Holsti, K.J., Governance without Governement: Polyarchy in the 19th Century, European
International Politics, 1992; March, J.G. si J.P. Olsen, Democratic Governance, 1992. Apud Hyden,
Goran si Julius Court, Governance and Development, in ,,World Governance Discussion Paper 17,
United Nations University, 2002.

27 Alexandra Sarcinschi, Dimensiunile nonmilitare ale securitdtii, Editura Universititii Nationale de
Apdrare ,,Carol I”, Bucuresti, 2005, p. 16.

28 5http://www.worldbank.org/whi/governance.
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respectarea regulilor, proceselor si comportamentelor prin care se exprima si
gestioneaza interesele si prin care se exercitd in societate puterea®. Guvernarea
reprezintd un concept practic, care este legat de problemele principale privind
functionarea fiecarui sistem politic si social.

Organizatia Natiunilor Unite considerd cd guvernarea reprezintd sistemul
valorilor, politicilor si institutiilor prin care orice societate reuseste sa gestioneze
problemele principale (economice, politice si sociale)®. Deci, societatea se auto-
organizeaza in scopul de luare si implementare a deciziilor, pe baza acordului
mutual si actiunii reciproce. Totodatd, guvernarea cuprinde mecanismele si
procesele utilizate de cetateni in scopul articuldrii intereselor, rezolvarii
divergentelor si exercitarii drepturilor si obligatiilor legale.®!

Agentiile de dezvoltare si organizatiile internationale actioneaza pentru
instituirea unei bune guvernari. Daca existd acest concept (aceastd sintagma)
inseamna ca exista si cel (cea) de proastd guvernare, dar si o metodologie pentru
evaluarea guvernarii.

Deoarece omul/individul reprezinta reperul de inceput al analizei noastre
considerdm ci abordarea drepturilor omului ne ajuti in acest demers. In acest
context, sunt benefice atat reglementarile Organizatiei Natiunilor Unite cu privire
la drepturile omului si la dezvoltare, precum si teoriile psiho-sociale privind
nevoile umane, care sunt satisfacute in scopul asigurarii dezvoltarii acestora.
Apelam, astfel, la cele doua abordari ale dezvoltarii: prima bazata pe drepturi si cea
de a doua bazati pe nevoi®2.

Prima, are la bazd urmatoarele ipoteze/afirmatii: toate drepturile sunt
realizate; drepturile implicd totodatd si obligatii; drepturile omului sunt
imprescriptibile si universale; drepturile se pot realiza cu conditia luarii in
considerare a rezultatelor, cat si proceselor; toate drepturile sunt indivizibile caci
sunt interdependente.®

Abordarea prin prisma nevoilor nu asigura definirea unor indicatori obiectivi
pentru guvernare, deoarece se fundamenteaza pe principii mai ambigue decat cele
mentionate: nevoile sunt Intrunite sau satisfdcute; nu implica sarcini sau obligatii;
nu sunt neaparat universale si pot fi satisfacute prin strategii care urmaresc

29 European Commission, Communication on Governance and Development, 2003.

30 UNDP Strategy Note on Governance for Human Development, 2004.

31 Alexandra Sarcinschi, op. cit., p. 17.

82 Vezi Hyden, Goran si Julius Court, Governance and Development, in ,,World Governance
Discussion Paper 17, United Nations University, 2002; Sen, Amartya, Development as Freedom, New
York: Random House, 1999.

33 Alexandra Sarcinschi, op. cit., p. 18.
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rezultatele actiunii; nevoile pot fi clasificate in functie de prioritagi si pot fi
satisficute prin actiuni caritabile.3

Ultima abordare nu este potrivitd pentru analiza bunei guverndri, deoarece,
orice teorie a nevoilor, cum ar fi, de pildi, cea a lui Maslow®, este ambigui ca
urmare a complexitatii si imprevizibilitatii naturii umane.

Abordarea bazata pe drepturi este avantajoasa din cateva motive®:

1) fiind centratd pe cetiteni, astfel cd buna guvernare reprezintd un bun
public la care toti au dreptul.

2) acorda atentie drepturilor si proprietatii si recunoaste ca saracia este mai
ales o consecinta a nerespectarii drepturilor cetatenilor;

3) aduce in atentie importanta normelor/regulilor de guvernare a societatii si
de realizare a procesului de dezvoltare a acesteia.

Specialistii In sociologie, stiinte economice si politice au reusit sd masoare
buna sau proasta guvernare, unii dintre ei propunand o grila de analiza care contine
un numir de sase indicatori®’:

Tabelul nr. 1
Cer; Iﬁg'l\'g A'\\/'T'ORSI MASURAT PRIN GRADUL iN CARE:
1. Participarea se implica decidentii;
5 Decenta crearea si implementarea legilor au in vedere
' ! demnitatea umana;
o regulile se aplica fara discriminare indiferent
3. Corectitudinea de statutul social:
4 Responsabilitatea oficialii publici sunt responsabili pentru
' P actiunile lor si raspund cerintelor publicului;
deciziile oficialilor publici sunt clare si
5. Transparenta deschise votului cetatenilor (reprezentantilor
lor);
6. Eficienta regulile faciliteaza procesul decizional la timp.

In unele studii si lucrari®, sunt folositi, de asemenea, sase indicatori, dar de
o altd naturd. Observam ca in Tabelul nr. 1 sunt cuantificate numai aspectele

34 1dem.

35 Abraham Maslow (1908-1970) a creat piramida nevoilor umane si teoria care are la bazi ideea ci
fiintele umane sunt motivate de nevoile nesatisfacute si nevoile primare trebuie satisfacute inaintea
celor superioare, conform lucrarii ,,Motivatie si personalitate”, aparuta in anul 1943.

36 Alexandra Sarcinschi, op. cit., p. 19.

37 Hyden, Goran si Julius Court, op. cit., 2002.
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pozitive ale guvernarii, iar in Tabelul nr. 2 s-au introdus si indicatori ai unor
probleme sociale ce trebuie controlate si rezolvate de catre guvernanti, ceea ce
corespunde conceptului de proasta guvernare:

Tabelul nr. 2
L\'r;' INDICATORI CE MASOARA INDICATORII?
1 Responsabilitatea Respectarea drepturllor.pohtlce, civile si
umane;
Instabilitate politic si pOS_IbIIItatea_l decla_lnsarn unor manifestari
2. . 9 violente, inclusiv terorism / crize ale
violenta . ..
guvernarii,
. C competenta birocratiei si calitatea serviciilor
3. Eficienta guvernarii o
publice;
Calitatea procesului o . . . )
4, normativ incidenta politicilor de piata neprietenoase;
5 Respectarea legii nlvellfl Tespectarii legn.sl p051b11_1ta_tea
declansgarii unor actiuni violente/criminale;
6. Coruptia exercn;l.ul pul?hc al puterii in scopuri private,
inclusiv coruptia la nivel inalt.

Sintetizand elementele celor doud metodologii, deja aplicate de catre
creatorii lor®®, rezulta opt caracteristici ale bunei guvernari®:

1. Participarea la guvernare in egala masura a femeilor si barbatilor (directa
si prin intermediul institutiilor/reprezentatilor). Participarea trebuie sd asigure
existenta libertatii de expresie si de asociere, intr-o societate civila bine conturata.

2. Domnia legii, ca un corolar al cadrului legal just implementat in mod
impartial (protejarea drepturilor omului, n special a minoritatilor).

3. Transparenta (luarea deciziilor si implementarea lor sa fie in concordanta
cu regulile si normele existente; informatia sa circule liber si sa fie disponibila
celor care sunt vizati de aceste decizii; informatia sa fie furnizata in forme si prin
mijloace comprehensibile etc.).

4. Promptitudinea (o conditie a bunei guverndri prin furnizarea tuturor
decidentilor a unui plan de actiune rezonabil, conform promisiunilor facute
cetatenilor si intereselor lor).

38 Specialistii Bincii Mondiale pun accentul pe problema misuririi guvernirii. Se poate consulta si:
http://info.worldbank.org/governance.

39 Vezi si United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific,
http://www.unescap.org.

40 Alexandra Sarcinschi, op. cit., p. 21.
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5. Orientarea spre consens a tuturor formatorilor de opinii din societate.
(Buna guvernare inseamnad, printre altele, medierea tuturor intereselor exprimate in
societate, In scopul realizarii consensului asupra a ceea ce este spre binele
societatii, dar si asupra modului de realizare a acestuia).

6. Echitate si includere pentru toti membrii societdtii (rezultd ca tuturor
grupurilor sociale, in special celor vulnerabile, sd 1i se acorde sansa de a se
dezvolta).

7. Eficientd, din perspectiva rezultatelor proceselor si institugiilor de
guvernare, dar si al folosirii resurselor naturale si protectiei mediului.

8. Responsabilitatea, ca o caracteristicd a activitatii institutiilor guverna-
mentale si a sectorului civil si privat al societdtii (Responsabilitatea este strans
legata de transparenta si de domnia legii.)

Deci, guvernarea se poate masura folosind tipuri diferite de date, atat
obiective, cat si subiective. Este simplu de inregistrat unii indicatori ai cresterii
economice, ai fortei de munca sau ai sistemului de invatamant, dar este dificila
crearea si aplicarea indicatorilor unanim recunoscuti ai fenomenului politic la scara
larga, ca de exemplu guvernarea sau drepturile politice.

In mediul international, existi tendinta de a considera buna guvernare
sinonimd cu democratia liberald. Organizatiile internationale considerd caracte-
risticile guvernarii specifice sistemelor politice occidentale universal-valabile, din
cauza colapsului sistemului comunist si afirmarea democratiei ca singura solutie
viabild. Dar, in lume existd multe tari, care, desi pretind ca sunt democratii liberale,
au manifestdri de proastd guvernare. Cetatenii acestor tari isi cer dreptul la buna
guvernare, creand astfel conditii favorabile extinderii influentei occidentale pe
scena internationald. Buna guvernare constituie baza dezvoltarii economice, care,
la randul ei, este o conditie esentiald a asigurarii securitatii si, in consecinta, a
credrii cadrului favorabil dezvoltarii durabile.

Toate caracteristicile bunei guvernari pot fi intrunite cu greu si nu in
totalitate. Putine state indeplinesc standardele stabilite de diferitele organizatii si
agentii internationale de dezvoltare si, de reguld, cele mai sarace state ale lumii
constituie subiectul proastei guvernari*,

In sondajul efectuat de Organizatia Natiunilor Unite, cu privire la problema
guverndrii intre anii 1996-2000%, statele lumii au fost impartite in trei categorii:
state cu guvernare dezvoltata, state cu guvernare medie si state cu guvernare
proastd. In acest scop, a fost utilizatai metodologia propusi de Goran Hyden si
Julius Court. Din prima grupa fac parte state precum Chile, India, lordania,

41 Alexandra Sarcinschi, op. cit., p. 22.
42 Court, Julius; Goran Hyden, Ken Mease, Governance Performance: The AggregatePicture, in
,»World Governance Survey Discussion Paper 3”, United Nations University, 2002.
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Mongolia, Tanzania si Thailanda, al caror scor de adunare (cumulare) a celor sase
indicatori a fost peste 90 (maxim 150). Observdm punctajul ridicat si mai ales
diversitatea acestui grup: de la una dintre cele mai sarace tari africane (Tanzania) la
o0 tard asiaticad nou industrializatd (Thailanda), o mare putere a lumii (India) si un
regat islamic (lordania).

Din cel de-al doilea grup fac parte statele care au totalizat un punctaj de 80 —
60 puncte: Indonezia, China, Peru, Argentina si Bulgaria. Si Th acest caz avem de-a
face cu o larga diversitate: state in tranzitie (Bulgaria, Indonezia, Peru), un stat in
criza, in momentul realizarii sondajului (Argentina) si un stat in plind dezvoltare
(China).

Din cea de a treia categorie fac parte statele cu punctajul mai mic de 60
puncte, cum ar fi: Togo, Pakistan, Rusia, Kyrgyzstan si Filipine caracterizate de o
proastd guvernare. Punctajul este scdzut din cauza neacordarii suficientei
importante normelor si regulilor existente din partea decidentilor politici, cat si a
societatii civile. Dacd primii fac abuz de putere ignorand drepturile cetatenilor,
punctajul total al guvernarii scade (indicatorii primesc un punctaj redus).

Rezulta ca si proasta guvernare se poate masura. Aceasta stabileste
(calculeaza) masura in care nu se realizeaza caracteristicile de baza ale guvernarii
si, tot asa ca si buna guvernare, se defineste de multe ori subiectiv. Sustinem
aceasta deoarece, dincolo de indicii si indicatorii obiectivi, comunitatile/natiunile
sunt definite in functie de background-ul lor genetic si cultural, de contextul social
si istoric In care trdiesc oamenii acelor comunitati. Se stie cad structura realitatii
sociale este deosebit de complexa, dar si invizibild. Societatea/comunitatea in care
trdim are atat caracteristici intrinseci, precum si dependente de observator.
Obiectele si evenimentele care i incurajeazd pe oameni existd independent de
atitudinea pe care 0 au vis-a-vis de acestea, dar descrierea lor este evident
subiectiva. Ca urmare, oamenii reactioneaza atat la realitatile obiective ale unei
situatii, cat si la aspectele subiective. Dupa atribuirea acestor intelesuri,
comportamentul va fi determinat prin sensul asociat. Acest scenariu poate fi aplicat
si in analiza guvernarii si chiar in cazurile in care aceasta ar fi generatoare de
securitate sau de insecuritate. Dacad existd instabilitate politica, coruptie, nivel
scazut de trai, daca lipseste libertatea de actiune si de exprimare, daca sunt
marginalizate grupurile minoritare, toate acestea sunt reunite sub numele de proasta
guvernare si sunt cauzele izbucnirii unor conflicte violente cum au fost cele care au
zguduit lumea in ultimele doud decenii.
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