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Cuvinte cheie: ajutor social, venit minim garantat, sărăcie, beneficii sociale, servicii publice de
asistenţă socială, testarea mijloacelor, dependenţa de prestaţii sociale, politici sociale.

INTRODUCERE

Beneficiile sociale reprezintă o componentă însemnată în sistemul de protecţie socială iar

componenta de garantare a veniturilor minime este urmărită în rapoartele autorităţilor centrale şi

abordată în multe lucrări ştiinţifice – din care amintesc doar cercetările Institutului de Cercetare a

Calităţii Vieţii din România. Organismele Europei unite pun la dispoziţia opiniei publice şi

implicit a cercetătorilor documente vizând analize, studii, informaţii ce vizează politicile sociale

ale ţărilor membre, abordări comparative şi date despre evoluţia în timp a sistemelor de protecţie

socială.

Lucrarea de faţă este rezultatul muncii unui asistent social preocupat de evoluţia în timp a

principalei măsuri de politică socială menită să lupte împotriva sărăciei în România

contemporană: programul de acordare a venitului minim (VMG). Valoarea lucrării este dată de

două aspecte:

1. pentru prima dată în România sistemul legislativ care guvernează acordarea acestui

beneficiu social a fost studiat în profunzime, urmărind: expunerea de motive (care însoţeşte

fiecare prevedere din sistemul de garantare a resurselor minime), dezbaterile din Senat şi Camera

Deputaţilor generate de aceste reglementări legislative, legătura cu programele de guvernare

asumate la acea dată, modul în care propunerile de lege sau de modificare a legii sunt parte sau

sunt corelate cu sistemul de protecţie socială, modul în care modificările legislative aduc un plus

de claritate în ceea ce priveşte practica garantării venitului minim.

2. am realizat, de asememea, un studiu longitudinal – retrospectiv asupra familiilor care

au ieşit din sistemul de garantare a resurselor minime, urmare a modificărilor legislative de după

decembrie 2010 (începând cu adoptarea Legii nr. 276/2010 pentru modificarea şi completarea

Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat) reuşind să surprind caracteristicile

socio-demografice ale familiilor, durata beneficierii de venit minim garantat, traseul urmat de

aceste familii după pierderea venitului minim garantat, capacitatea sistemului de a se proteja de

fraude, erori de supraîncadrare, dar, mai ales, costurile pe care administraţia locală le-a suportat

ca urmare a instabilităţii reglementărilor de acces la prestaţii sociale. Deşi acest studiu a vizat

doar municipiul Cluj-Napoca şi rezultatele de natură statistică nu pot fi extrapolate la nivel

naţional, totuşi a adus la lumină o serie de procese sociale şi mecanisme administrative care sunt
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tipice modului de funcţionare a legii VMG şi prin urmare, cu precauţiile necesare, pot fi

considerate valabile şi pentru alte municipalităţi.

Analiza combină aşadar, o abordare istorică şi instituţională care urmăreşte schimbările şi

continuităţile programului VMG sub aspect ideologic şi practic, din care nu putea să lipsească

investigarea longitudinală a traseelor sociale ale beneficiarilor de VMG, trasee care oglindesc

consecinţele programului asupra celor care beneficiază de această formă de sprijin.

I. ROLUL STATULUI ÎN CEEA CE PRIVEŞTE COMBATEREA SĂRĂCIEI

ŞI ASIGURAREA RESURSELOR MINIME – ABORDĂRI

CONTEMPORANE

I.1. Introducere – despre sărăcie şi provocările ei în Europa contemporană

Într-o lume globalizată, vulnerabilitatea socială datorată veniturilor şi câştigurilor inegale

şi insuficiente pentru segmente considerabile ale populaţiei are mai multe surse, demografice,

sociale, economice, politice (Chossudovsky, M., 2004) Extinderea sărăciei, insuficienţa

măsurilor economice şi sociale care să o prevină şi să o combată poate determina crize ale

umanităţii şi deteriorarea condiţiilor de viaţă în special pentru cei mai săraci. Sărăcia nu este un

fenomen nou, ci se repetă sau capătă noi forme ori alte conotaţii pe parcursul istoriei.

Sărăcia este o stare socială şi nu o situaţie, o circumstanţă privată a indivizilor. Amprenta

sistemului social asupra sărăciei face ca aceasta să capete conţinuturi foarte diferite: sărăcia din

ţările bogate este altceva decât sărăcia din ţările sărace; sărăcia din ţările cu regim comunist a

fost, la rândul ei, un fenomen distinct. (Urse. L, 2007).

I.2. Dimensiuni ale sărăciei şi preocupări în ceea ce priveşte combaterea ei

Preocupările de combatere a sărăciei au ţinut la început de milostenia creştină, apoi

treptat au intrat în sfera de activitate a societăţilor de ajutor mutual şi a statului, context în care

s-au amplificat şi diversificat, s-au generalizat şi au fost instituţionalizate. Implicarea puternică a

statului în crearea şi susţinerea unor sisteme de securitate socială şi asigurarea pe această cale a

unui nivel de protecţie socială a dat naştere la ceea ce s-a numit stat al bunăstării. Unele studii

preferă să se concentreze pe probleme sociale cum ar fi marginalizarea şi excluderea socială.

Studii recente arată că persoanele care trăiesc în sărăcie, se luptă cu şomajul, au probleme de

sănătate şi trebuie eventual să crească şi copii pe cont propriu, fără alte ajutoare, înregistrează un

nivel scăzut al satisfacţiei personale. Venitul scăzut are în mod evident un efect advers asupra
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satisfacţiei în viaţa oamenilor şi acest efect este semnificativ mai mare în ţările cu un scăzut nivel

al PIB.1

O abordare mult mai eficientă a monitorizării acestei realităţi complexe ar trebui să ia în

considerare condiţiile sociale, de mediu şi bineînţeles, cele economice. Aceste consideraţii sunt

reflectate în iniţiativele recente ale OECD şi Comisiei Europene, inclusiv noua strategie pentru

2020, care „îi pune pe oameni pe primul loc şi îşi propune să reducă nivelul de sărăcie cu 25% în

UE, estimând că în prezent, 80 de milioane de europeni (17 % din populaţie) trăiesc în sărăcie”.2

Strategia Europa 2020 va relua elementele Agendei de la Lisabona şi le va integra în

cadrul unor politici coerente care vor repune economia europeană pe un făgaş bun până în 2020.

Lansând această iniţiativă la începutul anului 2010, preşedintele J. M. Barroso a făcut referire la

anumite date statistice puţin îmbucurătoare publicate de Eurostat. Conform acestor statistici 23

milioane de europeni trebuie să supravieţuiască cu mai puţin de 10 Euro pe zi. Un european din

opt trăieşte într-o familie în care nici un membru nu deţine un loc de muncă. Cercetătorii au

demonstrat ca vârsta este în mod direct corelată cu sărăcia. Categoriile de populaţie cele mai

expuse riscului de sărăcie sunt copiii şi vârstnicii, deşi copiii sunt consideraţi a fi mult mai

vulnerabili la sărăcie decât bătrânii. (Brady, D., 2004),

Noua sărăcie care apare în anii 70-80 nu mai depinde doar de ciclul de viaţă, un grad de

expunere mai mare la sărăcie îl au persoanele cu „traiectorii atipice de viaţă, respectiv persoane

cu invaliditate permanentă, persoane cu un grad de şcolarizare redus, părinte singur care are în

îngrijire copii.”, (Stănculescu, M. S, Berevoescu, I., 2004), România rămânând una dintre cele

mai sărace ţări din Uniunea Europeana. PIB-ul pe cap de locuitor reprezintă doar 41% din media

UE-27 iar rata sărăciei (gospodăriile care trăiesc cu mai puţin de 60% din venitul mediu pe

familie) fiind ridicată. Conform metodei de evaluare a sărăciei utilizată în Uniunea Europeană

(metoda relativă în raport cu un prag stabilit la 60% din mediana veniturilor disponibile) în 2007,

19% din populaţia României (4 milioane de persoane) se afla sub incidenţa riscului de sărăcie, o

rată a sărăciei ridicată comparativ cu majoritatea statelor membre.

Studii şi mai recente arată că 40,3% din populaţia tării este expusă riscului sărăciei în

2011 faţă de media UE de 24%. Preocupările pentru eradicarea sărăciei au în vedere cu prioritate

dezvoltarea şi perfecţionarea sistemelor de protecţie pentru orientarea mai precisă spre cei săraci

a resurselor alocate şi pentru acoperirea situaţiilor noi de sărăcie, generate de evoluţiile pieţei

1 Eurofound, (2010). European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions, descărcat la
datade 12 mai 2013. la adresa www.eurofound.europa.eu

2 Comitetul Economic şi Social European (CESE Info), 2010., descărcat de la adresa :
http://www.eesc.europa.eu/?I=portal.en.eesc-Info
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muncii dar şi de schimbări ale structurilor familiale (cum ar fi creşterea numărului familiilor

monoparentale)

I.3. Conceptualizarea sărăciei

Definirea sărăciei nu este deloc simplă şi univocă atunci când se pune problema

transpunerii ei în termeni operaţionali, adică atunci când este necesară identificarea concretă a

celor săraci, pentru a fi ajutaţi sau pentru a evalua proporţiile acestui fenomen la scară naţională

sau planetară. Sărăcia este definită, în general, din perspectiva bunăstării, fiind considerată o

stare de lipsă a acesteia, o privare de atributele bunăstării dar şi o incapacitate de a urma

bunăstarea, în mod special din cauza lipsei mijloacelor materiale, fiind privită ca un complex

social-psihologic-cultural. „Sărăcia este mai întâi de toate o stare economică. Pe de o parte,

sărăcia este o stare absolută, în sensul că din motive obiective, săracul este deprivat din punct de

vedere material în acel punct în care supravieţuirea devine o problemă. Pe de altă parte, sărăcia

este o stare relativă în sensul că săracii sunt deprivaţi din punct de vedere material în comparaţie

cu majoritatea populaţiei” (Neubeck, Neubeck, 1996, p. 211). În literatura de specialitate sărăcia

este definită atât ca o stare de deprivare severă în sfera a două sau mai multe nevoi umane de

bază: hrană, apă, facilităţi sanitare, sănătate, adăpost, educaţie, informare, cât şi ca excludere

socială. Aşadar, sărăcia nu depinde numai de venituri ci şi de accesul la servicii sociale, (Bastos,

A., 2001) care sunt considerate a fi esenţiale pentru asigurarea bunăstării. Sărăcia e văzută, de

obicei, din perspectiva acestei de-a doua definiţii, fiind descrisă în termenii „unui grup de nevoi

diferite aflate în interacţiune şi care pot accentua sau atenua gradul de bunăstare.” (Bastos, A.,

2001, p. 4). Sărăcia tradiţională este în multe state o consecinţă a modelului lor economic, bazat

pe venituri mici şi pe nivele scăzute ale calificărilor şi abilităţilor profesionale.3

I.4. Perspective teoretice referitoare la sărăcie

De-a lungul istoriei statului bunăstării sărăcia a fost abordată din punctul de vedere a

patru mari perspective: neoliberalismul; conservatorismul; social-democraţia; socialismul

revoluţionar. (Dan, A., 1999). Literatura recentă recunoaşte diferitele teorii despre sărăcie, dar le

clasifică în mai multe moduri. Practic toţi autorii fac diferenţa între teoriile care găsesc cauza

sărăciei în deficienţele individuale (conservatoare) şi teoriile care plasează cauza pe fenomene

sociale mai largi (liberale sau progresive). Diversele teorii sunt divergente şi fiecare dintre ele

propune metode specifice de combatere ale acesteia.

3 http://www.dictsociologie.netfirms.com/P/Termeni/protectie_sociala.htm, accesat la data de 10 februarie 2009
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I.4.a. Abordarea culturală a sărăciei

O teorie pe larg discutată în ultima vreme de către sociologi afirmă ca sărăcia îşi are

rădăcinile în cultura sărăciei. Conceptul de cultură a sărăciei a fost lansat de Oscar Lewis 4, care

sugerează că sărăcia este creată de transmiterea din generaţie în generaţie a unui set de credinţe,

valori şi abilităţi care sunt generate social, dar sunt întreţinute de fiecare individ în parte. Cultura

este social generată şi perpetuată, reflectând interacţiunea individului cu comunitatea. Acest

lucru face din cultura sărăciei o teorie diferită de cele ale individului, care leagă sărăcia explicit

de abilităţile individului şi de motivare. Oscar Lewis a analizat modul de viaţă al săracilor şi a

constatat că în acele comunităţi există: a) un puternic sentiment al marginalităţii şi al neajutorării; b)

un puternic sentiment al dependenţei şi inferiorităţii, şi lipsa unei personalităţi sociale; c) resemnare

şi fatalism.

Astfel, apar seturi de credinţe şi norme de comportament care includ atitudini de apatie,

tendinţe spre gratificaţii imediate, experienţă sexuală precoce şi viaţă de familie instabilă,

discreditarea şcolii etc. Se formează astfel un ciclu al sărăciei care este continuu reîntărit deoarece

copiii îşi însuşesc valorile şi atitudinile părinţilor, determinând moştenirea şi reproducerea stării de

sărăcie. Sprijinul ce ar putea fi acordat pentru ieşirea din sărăcie a fost criticat de voci conservatoare,

ex Charles Murray5 care credea că ajutoarele sociale perpetuează sărăcia permiţând un ciclu de

dependenţă de ajutor social pe care familiile îl dezvoltă şi îl transmit altora sub forma unor

abilităţi de a se descurca în sistem mai degrabă decât de a-i învăţa să caute de lucru.

I.4.b. Explicaţia structurală a sărăciei

Această teorie vede sărăcia nu ca o problemă individuală ci ca o problemă socială care

trebuie redresată politic şi structural. E cunoscut faptul că teoria individualistă a sărăciei este

apărată de gânditorii conservatori şi liberali. Cea de care ne vom ocupa în continuare este cea

social progresivă. Teoreticienii acestei tradiţii nu caută la individ sursa sărăciei ci în sistemele

economice, politice şi sociale care fac ca oamenii să aibă oportunităţi şi resurse cu care să atingă

venituri şi bunăstare limitate. Intelectualii socialişti din secolul al XIX-lea au elaborat un

adevărat atac asupra teoriei individuale a sărăciei prin a explora cum sistemele sociale şi

economice au preluat controlul şi au creat situaţii de sărăcie individuală. Această abordare are la

bază concepţia marxistă a conflictelor de clasă, conform căreia inegalitatea economică ce domină

societatea capitalistă promovează interesele proprietarilor de mijloace de producţie generând astfel

monopolul puterii din partea unui segment restrâns de oameni ce deţin puterea economică (şi

4 http://www.ignaciodarnaude.com/textos_diversos/Lewis,Oscar,The%20Culture%20of%20Poverty.pdf site  accesat în
12 iunie 2013

5 Studiul lui Murray, Ch. (1984), descărcat la data de 18 mai 2011, la adresa
http://www.irp.wisc.edu/publications/focus/pdfs/foc83a.pdf
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complementar pe cea politică), situaţie care dă naştere la exploatarea maselor (sărace) de către elita

puterii (Dan, A. 1999)

Guy Standing6 vorbeşte despre apariţia şi expansiunea unei clase în devenire, şi anume

precariatul, atrăgând atenţia asupra necesităţii adoptării unor strategii politice, altele decât cea

neoliberală. Autorul consideră că siguranţa venitului de bază reprezintă „singura cale prin care să

putem obţine un oarecare grad de siguranţă într-o economie de piaţă deschisă”7.

Cercetări recente au confirmat legătura dintre bogăţie şi putere şi au demonstrat cum

oamenii săraci sunt mai puţin implicaţi în discuţiile politice, interesele lor sunt mai vulnerabile

faţă de procesul politic, şi sunt excluşi la mai multe nivele. Cuplaţi cu discriminarea rasială,

oamenilor săraci le lipseşte influenţa în sistemul politic pe care l-ar putea utiliza pentru a accesa

beneficiile economice şi chiar justiţia. Schimbarea majoră care trebuie făcută ar consta în

redistribuirea puterii şi a controlului politic. Această schimbare nu se face însă prin simpla

reformă a politicilor şi legislaţiei ci prin înlocuirea întregului mecanism politic; nu se aşteaptă de

la deţinătorii puterii să schimbe ceva în distribuţia resurselor, ci săracii înşişi trebuie să capete o

conştiinţă politică şi să se organizeze pentru a câştiga puterea şi controlul politic. (Ghebrea, G.,

2002),

O ultimă categorie de critici ale sistemului capitalist asociate cu sărăcia se leagă de

grupele de oameni cu care sunt asociate anumite stigme sociale cum ar fi rasa, dizabilităţi fizice,

religie, sau alte tipuri de grupări care ar limita oportunităţile în ciuda abilităţilor personale. Nici

un tratament al sărăciei nu poate fi complet fără recunoaşterea faptului că grupurile contra cărora

se practică discriminarea au oportunităţi reduse în ciuda oricărei protecţii legale. Procesul de a

obţine drepturi mai puternice pentru minorităţi în domeniul sărăciei este unul în desfăşurare

pentru care iniţiativele legale şi reforma politicii publice trebuie să funcţioneze împreună cu

schimbarea atitudinilor publicului. (Ted, K. Bradshaw, 2006)

I.4.c. Sărăcia cauzată de interdependenţe cumulative şi ciclice

Descrierea ciclului sărăciei încorporează multe dintre teoriile care există în literatura de

specialitate, demonstrând cum oamenii devin dezavantajaţi în contextul lor social care apoi

afectează abilităţile psihologice la nivel individual. Diverşii factori structurali şi politici în teoria

ciclică se întăresc unul pe altul cu factorii economici legaţi de comunitate şi variabilele politice şi

sociale. Poate cea mai mare valoare a lor este aceea că leagă mai explicit factorii economici la

nivel individual cu factorii structurali care operează la nivel instituţiilor sociale, economice,

6 Guy Standing, (2012) Precariatul și de ce ar avea acesta nevoie de o democrație deliberativă, articol descărcat la 15
martie 2014 la  adresa
http://www.criticatac.ro/18172/precariatul-de-ce-ar-avea-acesta-nevoie-de-democraie-deliberativă/

7 Idem, pag 5.
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politice şi culturale mai largi dar interconectate. Explicaţia ciclică a sărăciei se ocupă în mod

explicit de situaţiile individuale şi resursele comunităţilor ca fiind codependente, cu o economie

defectuoasă, de exemplu, crearea unor indivizi cărora le lipsesc resursele pentru a participa la

economie face ca supravieţuirea economică să fie chiar mai dificilă pentru comunitate din

moment ce oamenii plătesc mai puţine taxe. Această teorie îşi are originile în economie în opera

lui G. Myrdal8, cel care a elaborat o teorie a interdependenţei strânse şi circulară cu un proces

cumulativ cauzal, care ajută în a explica subdezvoltarea şi dezvoltarea economică. Alţi autori9

pun în evidenţă faptul că educaţia şi nivelul de angajare la nivelul comunităţii şi nivelul

individual interacţionează pentru a crea o spirală de noninvestire şi declin, în timp ce în

comunităţile avansate aceiaşi factori contribuie la creştere şi bunăstare. Lipsa de slujbe duce la

consum şi cheltuieli scăzute, adică oamenii nu pot reinvesti în pregătire şi le mai lipseşte şi

capacitatea de a forma firme proprii. Prin urmare, lipsa de dezvoltare are ca efect eroziunea

pieţei şi oprirea investiţiilor care toate contribuie la existenţa unor oportunităţi limitate în

comunitate. Lipsa unui job permanent pentru indivizi, adică lipsa de venit stabil duce la slăbirea

încrederii în sine, o motivare slabă şi chiar depresie, dar şi pierderea respectului social,

deteriorarea capitalului relaţional, restricţionarea accesului la forme de participare socială.

Problemele psihologice ale indivizilor sunt reîntărite de asocierea cu alţi indivizi de acelaşi fel,

care se confruntă cu aceleaşi probleme, fapt care generează o cultură a disperării ce afectează

chiar şi lideri comunităţii respective. Ca teorie a sărăciei, teoria ciclică demonstrează cum

procese multiple se acumulează şi permit speculaţia că dacă una dintre zalele din lanţ a fost ruptă

ciclul n-ar putea să continue. Problema este că zalele sunt prea greu de rupt pentru că fiecare

dintre ele este întărită de celelalte părţi ale sistemului – spirală. (Ted, K. Bradshaw, 2006)

I.5. Rolul statului în combaterea sărăciei şi promovarea politicilor sociale

Oricare ar fi orientarea sa ideologică, statul practic este – sau ar trebui să fie, garantul

drepturilor cetăţeneşti la siguranţă şi demnitate – altfel spus, statul îşi propune, determină,

generează anumite schimbări în viaţa cetăţenilor săi, respectiv combaterea/reducerea sărăciei,

redistribuirea resurselor, asigurarea unei vieţi de calitate, etc. Un stat de sorginte liberală

oscilează între o versiune clasică minimală a drepturilor şi libertăţilor fundamentale şi o versiune

optimistă care susţine statul bunăstării (Dobrei, Molocea, 2012); amprenta social democrată

susţine construcţia şi menţinerea unui model bazat pe solidaritate şi realizarea unei societăţi

incluzive (Iancu, 2012); creştin-democraţia îşi rescrie preocuparea pentru valori tradiţionale şi

comunitare, preocupare crescută pentru coeziune socială, pentru sprijinirea celor marginalizaţi

8 Myrdal, G., (2006), descărcat la data de  18 mai 2011 la adresa http://growthgroup3.ec.unipi.it/EGISD_wp003.pdf
9 Sher , J., (1977), articol descărcat la data de 4 dec 2012 la adresa http://www.oecd.org/site/cfecpr/39137885.pdf
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(Iancu, 2012); chiar şi neo-conservatorismul sprijină ideea de stat social, cel puţin din

considerente ce ţin de stabilizarea regimurilor democratice care, în caz contrar ar fi divizate în

conflicte dintre bogaţi şi săraci (Kristol, 2012).

Cătălin Zamfir arată că statul acţionează şi intervine prin instrumente specifice, în direcţii

stabilite de actorii politici aleşi în mod democratic, în vederea asigurării bunăstării pentru

cetăţeni. (Zamfir, Zamfir, 1995). Simona Maria Stănescu defineşte politica socială ca fiind

„modul în care statul reuşeşte să răspundă variatelor nevoi ale indivizilor exprimate pe tot

parcursul vieţii; unele sunt satisfăcute prin mecanismele pieţei, altele de către familie sau

comunitate”. (Stănescu, 2013, pag 30). Pentru explicitarea noţiunilor, voi utiliza în prezenta

lucrare, dintre multiplele definiţii ale politicilor sociale, pe aceea dată de Cătălin Zamfir în 1995,

care afirmă că „politica socială reprezintă intervenţia statului în configuraţia proceselor sociale

caracteristice unei anumite colectivităţi, în scopul modificării lor într-o direcţie considerată de

actorii politici a fi dezirabilă” (Zamfir, Zamfir, 1995 pag. 22). Intervenţia statului în ceea ce

priveşte bunăstarea individuală depinde însă major de funcţionarea instituţiilor dar şi de alte

mecanisme, cum ar fi cele de natură economică. Politica socială – cu obiectivul asumat, acela de

protecţie socială, se referă atât la „sistemul contributiv şi cel non-contributiv. Sistemul

contributiv cuprinde beneficiile sociale furnizate pe baza unei contribuţii anterioare: asigurări de

şomaj, asigurări de sănătate sau pensie. Sistemul non-contributiv este reprezentat de sistemul de

asistenţă socială, compus la rândul său din prestaţii sociale (sau beneficii sociale) şi servicii

sociale.” (Stănescu, 2013, pag. 31).

I.5.a. Cum se raportează statele europene la problemele sociale – caritate, welfare

sau workfare.

Conceptul de stat al bunăstării – produs al „perioadei Beveridge” dar evoluând în

diferite nuanţe politice aduce cu sine atât noţiunea de drept la protecţie din partea statului, în

virtutea cetăţeniei, cât şi principiul justiţiei sociale (Bocancea, Neamţu, 1999) care înseamnă că

populaţia defavorizată – inclusiv acea parte a ei afectată de sărăcie are anumite drepturi şi că

asistenţa socială nu este o problemă de bunăvoinţă politică ci pe una de necesitate socială.

Lucrarea lui T.H. Marshall10 fundamentează conceptul de cetăţenie, în virtutea cărui

principiu persoanele au drept la protecţie din partea statului. Cetăţenia socială (una din cele trei

părţi ale cetăţeniei, pe lângă cea civilă şi politică) include şi dreptul la venitul minim garantat

pentru acoperirea nevoilor de bază ale indivizilor, fără ca acesta să excludă însă îndatorirea

10 Citizenship and Social Class, (1950), descărcat la data de 15 dec 2013 la adresa
http://www.jura.uni-bielefeld.de/lehrstuehle/davy/wustldata/1950_Marshall_Citzenship_and_Social_Class_OC
R.pdf
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cetăţeanului de a munci, de a-şi plăti taxele, de a satisface stagiul militar obligatoriu (Preda,

2007).

Livia Popescu arată că lui Richard Titmuss (influenţat de T.H. Marshall), preocupat fiind

de justiţia socială dar profund implicat în conturarea asistenţei sociale ca şi disciplină

academică, i se datorează prima clasificare a modelelor de politică socială (Popescu, 2004), în

care se regăsesc atât elemente care ţin de suportul financiar pe care statul şi-l asumă faţă de

cetăţenii săi cât şi de intervenţia acestuia prin mecanisme instituţionale.

La momentul actual, pentru statele membre, inclusiv pentru România, „provocarea de a

asuma responsabilităţile de stat membru în domeniul social implică continuarea cu succes a

reformei în domeniul asistenţei sociale şi îndeplinirea unor condiţii precum: implementarea

efectivă a acquis-ului comunitar, continuarea articulării legislative, reconturarea construcţiei

instituţionale prin includerea noilor instituţii şi, nu în ultimul rând, căutarea de soluţii de politică

socială durabilă pentru problemele specific tranziţiei de la economia planificată la economia de

piaţă” ( Stănescu, 2006, p.290)

În funcţie de cum anume sunt alocate resursele, de grupul/grupurile destinatare sistemului

de protecţie socială, de cum este construit sistemul instituţional care face trecerea de la asumarea

politică şi implementarea practică a politicii sociale, statele europene (Păuna, 2006, p. 8-9) se

găsesc sub forma modelelor:

- Model Scandinav sau Nordic (Danemarca, Finlanda, Suedia) Preocuparea statului este

aceea de a asigura locuri de muncă. Beneficiile sociale sunt acordate pe baza cetăţeniei după

producerea unui eveniment din sfera „riscurilor”, cheltuielile sociale sunt ridicate, contribuţiile

publice sunt consistente. Modelul are la bază dezideratul ocupării totale a forţei de muncă

(„şomaj zero”)

- Modelul Anglo-saxon sau Liberal (Marea Britanie, Irlanda, Estonia, Slovacia) Protecţia

socială depinde în mare măsură de statutul de angajat. Beneficiile noncontributive se bazează pe

testarea mijloacelor, iar sumele de bani obţinute în acest mod sunt mai mici faţă de primul

model.

- Modelul Continental sau Modelul Corporatist (Austria, Belgia, Franţa, Germania,

Ungaria, Cehia, Polonia) se bazează pe un sistem de securitate socială după modelul Bismark,

respectiv pe un sistem de asigurări sociale, finanţate prin contribuţia celor angajaţi în muncă.

Protecţia celor care se situează în afara sistemului de asigurare se realizează prin programe de

asistenţă socială, publice sau private.
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- Modelul Mediteranean (Grecia, Italia, Spania, Portugalia) în care cheltuielile sociale

sunt reduse, statul acordă beneficii în funcţie de statusul contribuabililor iar reţelele de sprijin

constituite din apartenenţa la un grup familial joacă un rol important.

- Modelul „catching-up” al noilor state care au aderat la Uniunea Europeană în 2004

(Lituania, Letonia, Estonia, Cipru, Malta, Bulgaria şi România) în care nivelul de trai este mai

scăzut decât a celorlalte state membre UE, sistemul de protecţie socială este în construcţie,

bunăstarea socială depinde încă de construcţia/reconstrucţia instituţiilor precum şi de

definirea/asumarea unor politici care să vizeze modalitatea de soluţionare a unor probleme

publice/ sociale. „Locul de muncă este plasat în centrul Uniunii Europene”11. Statele membre

sunt încurajate să decidă în legătură cu politica muncii, sub asistenţa Consiliului Europei şi a

Comitetului pentru Muncă. Sărăcia este o astfel de problemă încă departe de a fi eradicată care

necesită soluţii şi abordări complexe – iar asigurarea accesului la un loc de muncă este considerat

a fi una dintre soluţiile care determină cel puţin o uşoară redresare economică, dacă nu ieşirea

din sărăcie.

I.5.b. Beneficiile sociale – componentă a sistemului de protecţie socială

După Luana Pop, beneficiile sociale reprezintă „o formă de suplimentare sau substituire a

veniturilor primare individuale, venituri obţinute din muncă şi/ sau proprietăţi, în vederea

asigurării tuturor cetăţenilor unei ţări a unui minim social acceptabil de trai. Pentru individ,

beneficiile sociale pot lua fie forma unor transferuri monetare sau în natură (bunuri), fie se pot

constitui ca gratuităţi, subvenţii sau credite preferenţiale”. (Pop, 2002, pag 142) Scopul

beneficiilor sociale ar fi ridicarea din sărăcie a celor ce deja se afla sub un prag minim social

acceptabil. Statul reprezintă, în acest caz ultima formă de susţinere, când celelalte reţele de

sprijin, familia, piaţa etc., devin inoperante.

Problemele asociate acestui tip de beneficii sunt însă legate, din punctul de vedere al

beneficiarilor, de costuri ridicate de aplicare (timp, transport etc.) şi în mod special de

stigmatizare socială, iar din punctul de vedere al eficienţei, de o rată de cuprindere redusă (există

erori de supraîncadrare – când cei care „nu merită” accesează aceste forme de sprijin pe când alte

categorii, care ar fi eligibile, nu ajung să beneficieze de acest drept).

Instituţiile care aplică acest tip de politică socială presupun costuri de funcţionare destul

de ridicate – este vorba de un aparat administrativ care include personalul dar şi mijloacele

(eventual informatice) de prelucrare/verificare a informaţiilor care furnizate de beneficiari, într-o

logică ce ţine de testarea mijloacelor.

11 http://cursdeguvernare.ro/wp-content/uploads/2014/07/amsterdam-1997.pdf , Site accesat la data de 12 noiembrie
2013.
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O alta problemă asociată acestui tip de beneficii este ceea ce în literatura de specialitate

se numeşte capcana sărăciei: orice creştere a veniturilor, ca rezultat al efortului individual, duce

la pierderea beneficiului, constituind o motivaţie negativă de a munci, în special pentru cei cu

venituri foarte scăzute sau cu probabilitate ridicată de a obţine venituri foarte scăzute din muncă.

Într-un sistem de beneficii selective, individul se transformă în beneficiar de ajutor social,

fiind obligat să aplice pentru beneficiul de care consideră că are nevoie, proces însoţit de o

stigmatizare socială pronunţată. Majoritatea plătitorilor de taxe şi impozite nu se ciocnesc

niciodată de condiţia de asistat social, de beneficiar de ajutor/asistenţă socială, ceea ce întăreşte

stereotipurile discriminatorii în termeni morali în legătura cu beneficiarii.

I.5.c. Venitul minim garantat şi combaterea sărăciei

Venitul minim garantat a fost (şi este) considerat a fi o componentă a sistemului de

asistenţă socială, un beneficiu social (sau o prestaţie socială) bazat pe testarea mijloacelor.

Cătălin Zamfir arată că sistemul de asistenţă socială, diferit faţă de cel denumit de asigurare

socială, este un sistem de tip redistributiv necontributiv (Zamfir, 1999). Bugetul este asigurat de

taxele percepute populaţiei şi nu din contribuţiile individuale de tip asiguratoriu, iar beneficiile

nu sunt acordate în funcţie de eventualele contribuţii individuale sau de mărimea acestora.

Sistemul asistenţei sociale bazat pe testarea mijloacelor se constituie ca o ultimă reţea de

securitate socială: dacă mecanismele economice, piaţa muncii, ajutoarele de şomaj, sistemele de

asigurare de bătrâneţe şi medicală constituite ca reţele de securitate socială nu reuşesc să prindă

în ochiurile lor diferite grupuri sociale, asistenţa socială bazată pe testarea mijloacelor urmează a

fi ultimul strat al securităţii sociale ce îşi propune să susţină toate persoanele/familiile aflate în

nevoie, care au scăpat reţelelor de securitate superpuse. „Servind ca un ultim resort, ea, reţeaua,

umple golul între venitul minim şi veniturile individuale ce provin din alte surse.”12 Sistemul de

asistenţă socială reprezintă, în consecinţă, protecţie socială focalizată: el, sistemul, detectează

doar persoanele aflate efectiv în nevoie, iar sprijinul acordat este determinat de nivelul resurselor

disponibile ale fiecărei persoane în parte. Acest sistem presupune fixarea unui prag minim de

sărăcie şi, în consecinţă, şi a unui venit minim (Zamfir, Zamfir, 1995 pag. 121-122). Instituirea

unui venit minim, dincolo de aspectul de ordin legislativ, se bazează pe o relaţie între instituţiile

publice cu responsabilităţi în sfera politicilor sociale, grupurile vulnerabile, sărace dar şi

grupurile care se situează în afara riscului sărăciei.13 Această relaţie poate fi tensionată şi

12 Atkinson, T., (1991), p. 7, articol descărcat la data de 15 martie 2012  la adresa
http://www.unrisd.org/80256B3C005BCCF9/%28httpAuxPages%29/1BE056D69DC9F9E880256B65004A19
53/$file/OPWSSD1.pdf

13 Bonelli, L.,(2012), p. 79 articol descărcat la data de  15 decembrie 2013 la adresa
http://www.academia.edu/8134312/Pour_une_approche_relationnelle_de_la_pauvret%C3%A9_Examining_th
e_relationships_of_poverty
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purtătoare de ostilităţi directe sau mascate: grupurile sărace sunt adesea considerate a fi „leneşe,

consumatoare de resurse” fără să merite; grupurile aflate dincolo de riscul sărăciei sunt văzute ca

excesiv protectoare cu propriile resurse, neimplicate în probleme sociale, fără responsabilitate

civică, centrate pe bunăstarea proprie; instituţiile publice pot fi ele însele acuzate de exces de

birocraţie, risipă sau dimpotrivă, de implicare slabă şi necoerentă.

II. SISTEMUL DE GARANTARE A VENITULUI MINIM

II.1. Sistemul de garantare a venitului minim în România

Venitul minim garantat a fost instituit în România ca un beneficiu social, de tip

necontributiv, ca urmare a testării mijloacelor de trai, urmare a presiunilor sociale crescânde

generate de sărăcie (Zamfir, 2001) dar şi ca urmare a obligaţiilor externe asumate de România

prin ratificarea Chartei Sociale Europene revizuite – respectiv recunoaşterea dreptului

fundamental al unei persoane la resurse şi prestaţii suficiente pentru a trăi decent, compatibil cu

demnitatea umană (Stănescu, Drăgotoiu, Marinoiu, 2012).

Legislaţia privind venitul minim garantat în România, iniţiată de Guvernul Văcăroiu în

1995 a avut următorul parcurs în cei (aproape) 20 ani de funcţionare:

- Legea 67/18 iulie 1995 privind ajutorul social

- Hotărârea de Guvern nr. 565/28 iulie 1995 (norme metodologice de aplicare ale Legii

67/1995)

- Hotărârea de Guvern nr. 125/1 martie 1996 (modifică H.G. 565/1995)

- Legea nr. 416 din iunie 2001 privind venitul minim garantat

- Hotărârea de Guvern nr. 1099 din 25 octombrie 2001 (Norme metodologice de

aplicare a Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat)

- Ordonanţa de Urgenţă nr. 6 din 30 ianuarie 2002 pentru completarea Legii nr. 416 din

2001 privind venitul minim garantat

- Legea nr. 115 din 4 mai 2006 pentru modificarea şi completarea Legii nr. 416 din

2001 privind venitul minim garantat

- Hotărârea nr. 1010 din 9 august 2006 pentru aprobarea normelor metodologice de

aplicare a Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat

- Legea nr. 51 din 19 martie 2008 pentru modificarea alin. (1) al art. 8 din Legea nr.

416 din 2001 privind venitul minim garantat
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- Ordonanţa de Urgenţă nr. 57 din 27 mai 2009 pentru modificarea Legii nr. 416 din

2001 privind venitul minim garantat

- Legea nr. 276 din 24 decembrie 2010 pentru modificarea şi completarea Legii nr. 416

din 2001 privind venitul minim garantat

- Hotărâre nr. 50 din 19 ianuarie 2011 pentru aprobarea Normelor metodologice de

aplicare a prevederilor Legii nr. 416/2001 privind venitul minim garantat

- Ordin (al Ministrului Muncii) nr. 1474 din 6 mai 2011 pentru aprobarea

Instrucţiunilor de aplicare a unor prevederi din Normele metodologice de aplicare a prevederilor

Legii nr. 416/2001 privind venitul minim garantat, aprobate prin Hotărârea Guvernului nr.

50/2011

- Ordonanţa de Urgenţă nr. 124 din 27 decembrie 2011 pentru modificarea şi

completarea unor acte normative care reglementează acordarea de beneficii de asistenţă socială

- Legea nr. 166 din 9 octombrie 2012 privind aprobarea Ordonanţei de urgenţă a

Guvernului nr. 124/2011 pentru modificarea şi completarea unor acte normative care

reglementează acordarea de beneficii de asistenţă socială

- Ordonanţa de Urgenţă nr. 42 din 15 mai 2013 pentru modificarea şi completarea

Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat precum şi pentru modificarea Legii nr. 277

din 2010 privind alocaţia pentru susţinerea familiei

În prezent, conform prevederilor legislative în vigoare, acordarea ajutorului social se face

în baza cererii depuse de către reprezentantul legal al familiei (sau, după caz, de persoana

singură) la primarul unităţii administrativ teritoriale – care (prin serviciul de specialitate sau prin

persoanele împuternicite) într-un demers administrativ şi de testare a mijloacelor (evaluarea

veniturilor şi a bunurilor) de care dispune familia (sau persoana singură) stabileşte prin dispoziţie

scrisă dreptul la ajutor social precum şi cuantumul ajutorului, care cuantum este plătit din buget

de stat, prin intermediul Agenţiei Judeţene de Plăţi şi Inspecţie Socială.

Venitul minim garantat, aşadar, face parte dintr-un sistem de beneficii necontributive,

care au ca obiectiv „reducerea sărăciei şi menţinerea segmentului cel mai sărac la un nivel minim

acceptabil”, arată Luana Pop într-un demers de analiză a beneficiilor sociale selective14.

Autoarea afirmă că beneficiile selective se bazează pe proceduri de testare a mijloacelor de trai

exclusiv administrative – care înseamnă că eligibilitatea este condiţionată de venituri monetare şi

nu de nevoile familiei sau de starea ei materială dar şi că există un sistem care să permită

controlul declaraţiilor individuale – sau printr-un sistem de testare profesional „sistem expert:

asistenţa socială” cu costuri de administrare mai mari dar cu avantajul de a fi mai „personalizat şi

14 www.iccv.ro/oldiccv/romana/dictionar/luana_bss.html, site accesat în iulie 2014, p. 1-12
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de a introduce o putere discriminatorie mai mare”. Atât procedurile administrative de testare a

mijloacelor cât şi cele ce ţin de sistemul de testare profesional sunt aşezate de legiuitor în sarcina

administraţiei publice locale – primar, secretar, persoană cu atribuţii în asistenţă socială.

Costurile administrative generate de aplicarea legii sunt, implicit asumate de primării şi,

începând din 2011 urmare a modificărilor legislative introduse prin Legea nr. 276/2010 pentru

modificarea şi completarea Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat, de către

Agenţiile Judeţene de Plăţi şi Inspecţie Socială (sub aspectul efectuării plăţilor beneficiilor

sociale). Garantarea resurselor minime este realizată relativ târziu, după adoptarea legislaţiei

vizând măsurile de asigurare în caz de şomaj (Legea 1/1991 – Legea 1 din 7 ianuarie 1991 a fost

prima lege cu impact asupra protecţiei sociale) şi pusă în legătură cu combaterea sărăciei. Livia

Popescu arată, citând un studiu al comisiei europene15 că nu doar în România s-a întâmplat

această succesiune „amânarea măsurilor de combatere a sărăciei spre a doua jumătate a anilor

90 are o serie de justificări... reforma protecţiei sociale a avut ca priorităţi componentele

contributive existente şi introducerea asigurării de şomaj. (Popescu, 2004, pag 196)

II.1.a. Instituţii şi servicii implicate în sistemul de garantare a venitului minim

Lipsa resurselor materiale destinate supravieţuirii reprezintă, fără îndoială, o stare de

vulnerabilitate socială. A trata familiile beneficiare de venit minim garantat altfel decât

sisteme-client ale serviciilor sociale reprezintă o eroare. Precizarea este importantă în contextul

în care acordarea venitului minim garantat în România şi monitorizarea familiilor/persoanelor

singure beneficiare este pusă exclusiv pe seama autorităţilor publice locale. Legislaţia face

trimitere la rolul primarului (precum şi a secretarului unităţii administrativ-teritoriale) care ar

trebui să stabilească drepturile ce decurg din articolele specifice de lege. Este interesant de

urmărit faptul că legea nu prezumă că activitatea impusă de aplicarea Legii nr. 67/1995 privind

ajutorul social, înlocuită în timp cu Legea nr. 416/2001 cu modificările şi completările ulterioare,

este specifică unui serviciu social. Sistemul de garantare a venitului minim în România nu este

însă integrat unui complex de servicii sociale care să aibă drept scop scoaterea familiilor sărace

din starea de deprivare iar în România a face asistenţă socială nu înseamnă în mod necesar a avea

o pregătire de asistent social. Însăşi legea care guvernează acordarea beneficiilor sociale vorbeşte

de „personalul serviciului public de asistenţă socială din subordinea consiliului local sau, după

caz, de persoanele cu atribuţii în domeniul asistenţei sociale din aparatul propriu de specialitate

al primarului”16 fără a preciza care este pregătirea profesională a sus-menţionatului personal.

15 GVC (2002), Study of the Social Protection System în the 13 Applicant Countries. Synthesis Report, Second draft
(http://europa.eu.int./comm/employment_social/index_en.html)

16 Art. 11



18

Practica arată că în serviciile care sunt gestionate beneficiile sociale lucrează personal cu

pregătire diversă.

II.1.b. Discursul despre „dependenţa” de prestaţii sociale

Manuela Sofia Stănculescu consideră că ajutorul social nu creează dependenţa de prestaţii

sociale „un argument puternic în acest sens este sezonalitatea numărului de aplicaţii pentru cele

două forme de sprijin: cererile pentru ajutor social şi cantină socială urmează ciclurile muncii

informale, abundă pe perioada iernii şi se reduc sensibil primăvara şi toamna, când este mai

uşor de găsit muncă de zilier” acceptând însă şi faptul că există familii care, beneficiare de

prestaţii sociale de mult timp au reacţionat extrem la această decizie „au făcut demonstraţii la

primărie şi au fost reintroduşi” şi că „dependenţa este corelată cu absenţa muncii şi cu

fluctuaţia veniturilor de tip informal, nu cu fuga de muncă”. (Stănculescu, Berevoescu, 2004,

pag 6)

Marieta Radu arată că în categoria destinatarilor legii venitului minim garantat s-ar putea

să se afle persoane sau familii care nu îşi pot asuma nici măcar costurile aferente completării

dosarului de venit minim garantat, mai ales în comparaţie cu cuantumul venitului minim garantat

de care ar putea beneficia, dar şi că „această formă de sprijin vizează relativ acelaşi număr de

beneficiari extrem de săraci... în majoritatea cazurilor cei care intră în sistem nu îl părăsesc, iar

pentru cei care o fac cauza este că nu mai îndeplinesc criteriile de eligibilitate, date fiind

indexările neuniforme ale diverselor transferuri sociale – aşadar ei pot ieşi şi reintra în sistem

de mai multe ori” (Radu, 2009, pag 4) – ceea ce înseamnă că ieşirea din sistem reprezintă un

factor de agravare a stării de sărăcie.

Se poate vorbi şi de o polarizare între beneficiari pe termen lung ai sistemului datorită

lipsei mecanismelor instituţionale şi legislative de a lega sistemul de protecţie prin asigurarea

venitului minim garantat de universalul drept la muncă (beneficiari despre care s-ar putea spune

şi că îşi manifestă dreptul de a alege raţional statutul cel mai convenabil) şi cei care ar trebui să

beneficieze de ajutor social prin asigurarea venitului minim garantat, dar sunt prea săraci pentru

a accesa acest drept stabilit prin lege.

II.1.c. Categorii vulnerabile beneficiare de venit minim garantat

Un raport de cercetare realizat de Agenţia pentru Strategii Guvernamentale, realizat în

decembrie 200917 arată că venitul minim garantat se adresează unor categorii vulnerabile şi

stigmatizate. Statutul de beneficiar de VMG este perceput ca fiind „ruşinos, trebuie să trăieşti din

mila cuiva”18. Faptul că beneficiarii au de executat acţiuni şi lucrări la dispoziţia primarului –

17 Studiu GALLUP – studiu exploratoriu privind impactul legii venitului minim garantat asupra beneficiarilor,
decembrie 2009

18 Idem.
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care acţiuni şi lucrări sunt, de regulă, munci umilitoare (ex. curăţenie în anumite perimetre ale

unităţii administrativ teritoriale, curăţat afişe) – „activează un registru emoţional negativ,

reprezintă... o barieră în decizia de a aplica pentru VMG, beneficiarii se simt stigmatizaţi de

restul comunităţii.”19 Conform studiului Institutului de cercetare a calităţii vieţii „Situaţia

Sărăciei în România”, coordonat de Cătălin Zamfir, grupurile cu vulnerabilitate ridicată în ceea

ce priveşte sărăcia – ceea ce înseamnă de fapt, grupurile care ar avea nevoie de plasa de siguranţă

a venitului minim garantat – ar fi familiile cu mulţi copii, familiile monoparentale, gospodăriile

în care capul de familie este şomer, familiile de pensionari. (Zamfir, 2001 pag 15 – 16). Consider

că ar trebui adăugate şi familiile care au vârsta de pensie dar care nu justifică o vechime necesară

obţinerii pensiei pentru limită de vârstă dar şi familiile fără locuinţă, populaţia de romi, tinerii

excluşi de pe piaţa muncii. Populaţia de etnie roma este, de asemenea, supusă riscului de

excluziune socială, marginalizare, etichetare (Preda, 2009, pag 226). În ceea ce priveşte accesul

la piaţa muncii, „53% dintre bărbaţii romi şi 23% dintre femeile rome realizează munca plătită”

(idem). Cu toate că în rapoartele oficiale ale ministerului ce centralizează datele referitoare la

prestaţiile sociale nu sunt precizate aspecte care ţin de etnia celor ce beneficiază de VMG,

practica demonstrează că un procent însemnat din familiile beneficiare de ajutor social sunt

familii de etnie romă. Familiile de etnie romă însă, mai ales cele care locuiesc în zonele sărace,

nu pot accesa prestaţiile sociale deoarece nu au acte de identitate, iar dacă au acte de identitate,

au şanse extrem de reduse în a ieşi din VMG şi a se integra în muncă (gradul redus de şcolarizare

şi lipsa unui profil profesional semnificativ fiind doar o parte a motivaţiei pentru rămânerea în

mult criticatul statut de asistat social).

II.2. Sistemele de garantare a veniturilor minime în Uniunea Europeană

Principiul de garantare a veniturilor minime în Uniunea Europeană, fără a fi formulat

explicit, se regăseşte în însăşi Strategia europeană 202020 care îşi propune ca obiectiv reducerea

cu 20 de milioane a populaţiei ce trăieşte în sărăcie dar şi protecţia împotriva riscului de

excluziune socială, dezangajare. Construcţia Europei unite, prin Charta universală a drepturilor

omului recunoaşte sărăcia ca şi problemă socială ce necesită asistenţă şi sprijin. Se recomandă

statelor membre să recunoască riscurile pe care le presupune absenţa resurselor şi să accepte că

accesul la o viaţă demnă reprezintă un drept fundamental, care decurge din cetăţenia europeană

şi naţională proprie.

Schemele de garantare a veniturilor minime în Europa pot fi:

- Sisteme generale, care se adresează tuturor cetăţenilor şi care asigură un minim de

bunăstare;

19 Idem.
20 http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=1063 descărcat la data de 15 decembrie 2014
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- Sisteme care se adresează unor categorii speciale, ex, persoane cu handicap, vârstnici

sau formule gândite pentru susţinerea persoanelor aflate în căutarea unui loc de muncă;

- Sisteme speciale, în care suportul din partea statului constă în facilitarea accesului la

bunuri, servicii, ex. sprijin pentru accesul la o locuinţă, sau asigurarea mesei.

În ţările Europei, cuantumul beneficiului de asistentă socială este determinat: a. la nivel

naţional (Cehia, Norvegia, România, Suedia, Slovacia, Malta, Grecia, Ungaria, Elveţia, Regatul

Unit al Marii Britanii, Polonia, Franţa, Germania, Bulgaria, Cipru, Danemarca, Estonia,

Finlanda, Lituania, Slovenia, Irlanda, Luxemburg, Portugalia); b. la nivel regional (Austria,

Italia, Spania); c. la nivel teritorial (Spania, Letonia, Islanda, Belgia, Olanda).

Statele care acordă beneficii sub forma venitului minim în bani sunt: Islanda, Bulgaria,

Cehia, Belgia, Danemarca, Estonia, Finlanda, Ungaria, Lituania, Norvegia, Suedia, Slovacia,

Elveţia, Regatul Unit al Marii Britanii, Olanda, Slovenia, Irlanda, Polonia, Spania, Luxemburg,

Portugalia, Franţa, Germania, Grecia. Statele care oferă beneficii atât în bani cât şi în produse

(natură) sunt: Italia, Letonia, Austria.21

- în Grecia sunt prevăzute prestaţii cu caracter necontributiv sub forma unor taxe de

închiriere, acordate persoanelor în vârstă neasigurate şi cu venituri foarte mici, de peste 65 ani,

care locuiesc singure sau în cuplu şi nu deţin o casă (alocaţie de locuinţe, 362 EUR pe lună ).22

Grecia este o excepţie în ceea ce priveşte asistenţa socială neavând o plasă de siguranţă pentru

cei nevoiaşi, dar sănătoşi, accentul punându-se pe cei care nu sunt apţi de muncă (persoane cu

dizabilităţi).

- În Letonia: Municipalităţile pot stabili un nivel mai mare a VMG decât cel naţional, dar

acesta să nu depăşească 50% din beneficiul minim, într-un efort de sprijinire a persoanelor

vârstnic şi a celor cu problem de sănătate (pentru persoanele care primesc pensii pentru limită de

vârstă şi pensii de invaliditate).

- În Norvegia şi Islanda: autorităţilor regionale li se permite să îşi determine/stabilească

nivelul de venit minim, chiar dacă guvernul central emite linii directoare.

- Suedia: are sistemul de asistenţă socială organizat prin beneficii ce acoperă cheltuieli

cuprinzând: mâncare, haine şi încălţăminte, joacă şi timpul liber, articole de unică folosinţă,

sănătate şi igienă, ziarul zilnic, taxe pentru telefon şi televizor chiar şi suplimente pentru

cheltuielile rezonabile cu privire la locuinţă, furnizarea de energie electrică, drumul către/ şi de la

locul de muncă, asigurarea locuinţelor, şi de membru al unui sindicat şi un fond de asigurare a

şomajului.

21 Preluat din tabelul 4 Summa divisio between types of benefits MISSOC ANALYSIS 2011 GUARANTEED
MINIMUM RESOURCES, pag.11

22 MISSOC ANALYSIS (2011) GUARANTEED MINIMUM RESOURCES, pag.7
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- În Spania: beneficiile minime garantate sunt o combinaţie a diferenţierilor teritoriale şi

funcţionale: statul nu are un regim general ci unul specific, organizat la nivel central ori regional.

- În Austria, ratele de bază (stabilite la nivel local de către landuri) sunt stabilite pentru

produsele alimentare, întreţinerea hainelor, igiena personală, încălzire şi iluminat , aparate de uz

casnic mici şi a nevoilor personale pentru o educaţie adecvată şi participarea la viaţa socială.

Nevoile care nu sunt acoperite de venitul de bază (cazare, haine, etc.) trebuie să fie acoperite de

prestaţii în numerar suplimentare sau beneficii în natură . VMG este reglementat de diferite acte

legislative şi de reguli ale celor 9 landuri.

- În Portugalia: există supliment de solidaritate pentru persoanele în vârstă, chiar dacă au

dreptul sau nu la o pensie contributorie.

- În Regatul Unit, Germania, Irlanda, Finlanda, şi Ungaria există un program specific

pentru cei care sunt apţi de muncă, dar nu mai au dreptul la prestaţii de asigurări contributive. În

primele 4 ţări măsura de sprijin este şomajul.

Salariile medii brute sunt, de regula, o referinţă standard pentru a stabili VMG.23

III. METODOLOGIA CERCETĂRII

Cercetarea de faţă îşi propune să analizeze apariţia, evoluţia şi funcţionarea principalei

măsuri de politică socială menită să lupte împotriva sărăciei în România postdecembristă:

programul de acordare a venitului minim (VMG). Analiza combină o abordare istorică şi

instituţională care urmăreşte schimbările şi continuităţile programului VMG sub aspect ideologic

şi practic, cu o investigare longitudinală a traseelor sociale ale beneficiarilor de VMG, trasee care

oglindesc consecinţele programului asupra celor care beneficiază de această formă de sprijin.

III.1. Obiective ale cercetării:

Cercetarea de faţă are următoarele obiective:

1. Identificarea substratului ideologic şi a justificărilor politice, economice şi sociale care

au însoţit introducerea şi schimbările succesive ale programului VMG, prin analiza expunerilor

de motive, discursului actorilor politici (în particular, a dezbaterilor parlamentare), comentariilor

aduse proiectelor de lege de către comisiile de specialitate dar şi de către experţi sau societatea

civilă.

23

http://www.centrumvoorsociaalbeleid.be/sites/default/files/CSB%20Working%20Paper%2011%2005_April%
202011.pdf CSB-MIPI, descărcat la data de 15 decembrie 2014



22

2. Studierea continuităţilor şi schimbărilor programului VMG de la momentul adoptării

primei legi (Legea nr. 67/1995 privind ajutorul social) până la ultima variantă actualizată

(valabilă în iulie 2014), urmărind inerţiile instituţionale şi „dependenţa de cale” (path

dependency), dar şi modificările prin care a trecut versiunea iniţială, magnitudinea şi relevanţa

acestora, dar şi măsura în care acestea au produs o abatere semnificativă faţă de versiunea iniţială

sau o „cotitură critică” (critical juncture) în programul VMG.

3. Examinarea relaţiilor dintre programul de garantare a veniturilor minime în România

şi alte măsuri de protecţie socială şi de facilitare a obţinerii de venituri economice.

4. Evaluarea funcţionării legii venitului minim garantat din punct de vedere al gradului

de acoperire şi ţintire a programului, eficacitatea, efortul financiar, administrativ şi costurile

umane implicate, atât din partea statului, cât şi din punct de vedere al beneficiarilor.

5. Identificarea principalelor trasee ale beneficiarilor de VMG în municipiul Cluj

Napoca, între momentele intrării şi a ieşirii lor din sistemul VMG – analizând durata,

intermitenţa sau continuitatea beneficierii între 2011 şi 2013, durata perioadelor de beneficiar

VMG, motivele ieşirii din sistem (angajare în muncă, pensionare, schimbarea structurii

gospodăriei şi obţinerea unor venituri noi, neplata taxelor etc.). Am ales ca studiu de caz

municipiul Cluj-Napoca şi am avut în vedere să explorez şi relaţiile dintre aceşti factori şi

determinanţii lor sociali, economici, culturali şi politici.

6. Analiza diferenţelor între traseele ieşirii din sistem a beneficiarilor ca urmare a

încadrării în muncă a unui adult apt de muncă din familia beneficiară în raport cu celelalte

motive care determină ieşirea din sistem (încetări administrative urmare a neîndeplinirii unor

obligaţii, modificări în dinamica veniturilor sau existenţa bunurilor care conduc la excluderea

familiei de la dreptul la venit minim garantat etc.).

III. 2. Etape ale cercetării

Cercetarea a fost proiectată şi derulată în două etape succesive:

A. Prima etapă s-a concentrat asupra analizei de documente, mai exact asupra evoluţiei

legislaţiei venitului minim garantat în România, în timp, de la momentul apariţiei primei legi a

ajutorului social (Legea nr. 67 din 1995 privind ajutorul social) şi până în iunie 2014. Am studiat

şi analizat următoarele documente legislative sau administrative:

a. Legislaţia care stabileşte acordarea ajutorului social/venitului minim garantat

începând cu prima lege, Legea nr. 67 din 1995 cu toate modificările succesive de-a lungul anilor,

până în iulie 2014 – conform grilei de analiză, ANEXA 1;

b. Expunerile de motive care însoţesc legile şi modificările legislative referitoare la
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venitul minim garantat;

c. Programele de guvernare care corespund momentelor în care au fost adoptate legea şi

respectiv modificările legislative în sistemul de garantare a resurselor minime – sub aspectul

corelaţiei între legea/modificarea de lege/norma de aplicare a legii şi conţinutul unui obiectiv din

programul de guvernare;

d. Hotărârile Consiliului local al municipiului Cluj Napoca referitoare la aplicarea legii

privind venitul minim garantat;

e. Hotărârile Consiliului local al municipiului Cluj-Napoca ce au legătură cu dinamica

resursei umane din Serviciul Protecţie Socială care gestionează aplicarea legii venitului minim

garantat.

B. În cea de-a doua etapă a studiului am efectuat o cercetare cantitativă asupra

populaţiei constituite din toate familiile/persoanele singure cărora le-a fost încetat dreptul la

ajutor social, prin dispoziţie a primarului municipiului Cluj-Napoca, conform Legii nr. 416/2001

privind venitul minim garantat, cu modificările şi completările ulterioare, în intervalul de timp

ianuarie 2011 – decembrie 2013. Ulterior au fost identificate două categorii de famili/persoane

singure: cele care au ieşit definitiv din sistemul de garantare a veniturilor minime (datorită

creşterii veniturilor din familie sau altor situaţii care au determinat excluderea de la dreptul la

ajutor social, exemplu fiind deţinerea de bunuri care conduc la excluderea acordării ajutorului

social) si care s-au întors în sistem, ca şi caz nou – familie/ persoană singură care solicită ajutor

social şi căreia i s-a stabilit acest drept prin o nouă dispoziţie a primarului. Astfel am constituit

cohortele de familii/persoane singure, după luna şi anul de încetare a ajutorului social prin

dispoziţie a primarului municipiului Cluj Napoca, căutând răspuns la următoarele întrebări de

cercetare:

1. Care sunt caracteristicile socio-demografice ale familiilor/persoanelor singure care

au ieşit din sistemul de garantare a veniturilor minime, în cohortele de ieşiri din 2011, 2012 şi

2013?

2. Care sunt motivele pentru care familiile/persoanele singure au ieşit din sistemul de

garantare a veniturilor minime, în cohortele din 2011, 2012, 2013?

3. Familiile/persoanele singure care au ieşit în primul episod, în oricare din cohorta

2011, 2012 sau 2013 au ieşit ca urmare a modificărilor legislative din anii 2011 – 2013? (Altfel

spus au ieşit din sistem pentru că anterior anului 2011 sistemul a fost mai permisiv iar

modificările legislative de după 2011 a corectat aceste erori de lege sau de aplicare a legii?)
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4. Care a fost durata totală a beneficierii de VMG (durata şederii în sistem) a

familiilor/persoanelor singure care au ieşit din sistemul de garantare a veniturilor minime, în

cohortele din 2011, 2012 şi 2013?

5. Care sunt traseele dominante pe grupe de vârstă, apartenenţă etnică, calificare

profesională, structura a familiei şi gen al titularului, în rezultatele ieşirilor din sistemul de

garantare a veniturilor minime, în municipiul Cluj Napoca, în intervalul 2011 – 2013?

6. Care sunt mecanismele instituţionale care pot fi angrenate în condiţiile în care o

familie depistată ca fiind eronat încadrată încearcă să se reîntoarcă în sistemul de garantare a

veniturilor minime? Adică în ce măsură sistemul nu permite frauda sau în ce măsură erorile de

supraîncadrare, odată depistate, presupun activarea unor mecanisme legislative şi/sau

instituţionale care să nu mai permită întoarcerea în sistem

7. Cât de frecvente sunt ieşirile din VMG prin ocuparea unui loc de muncă, în

comparaţie cu alte trasee de ieşire, şi care sunt factorii individuali care explică probabilitatea

acestora?

8. Care este ponderea ieşirilor din sistemul de garantare a veniturilor minime către alte

sisteme de protecţie (ex obţinere de certificat de persoană cu handicap sau pensie de

invaliditate)?

9. Care este impactul modificărilor legislative de după 2011 asupra cheltuielilor din

aparatul administrativ care instrumentează legea a venitului minim garantat (în special a timpului

de lucru al personalului implicat)? Cheltuielile administrative presupuse de modificările

legislative de după anul 2011 înseamnă o îmbunătăţire a sistemului de garantare a veniturilor

minime sub aspectul eliminării fraudelor, erorilor, descurajării dependenţei de sistem?

10. Care este costul asumat de comunitate pentru beneficiile sociale însumate, de care

dispun beneficiarii de VMG (VMG, cantina de ajutor social, alocaţie de susţinere a familiei,

alocaţie de stat pentru copii, ajutor pentru încălzirea locuinţei)? Care este nivelul costului astfel

asumat în raport cu salariul minim pe economie ce ar putea fi obţinut de adulţii apţi de muncă

din familiile beneficiare de VMG?

11. Pornind de la literatura de specialitate existentă care afirmă că o perioadă lungă de

beneficiere de asistenţă socială se asociază frecvent cu o probabilitate redusă de ieşire din

sistemul de asistenţă socială prin angajarea într-un loc de muncă, am dorit să investighez relaţia

dintre profilul familiei/persoanei beneficiare, durata beneficierii şi probabilitatea ieşirii din VMG

prin ocuparea unui loc de muncă. În studiul acestei relaţii problema cauzalităţii este complexă şi

delicată. În unele cazuri, perioada lungă de beneficiere ca atare poate fi un factor care

diminuează încrederea de sine, abilităţile persoanei, respectul social din partea celorlalţi şi
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implicit diminuează şansele de angajare. În alte cazuri, situaţia dificilă a familiei/persoanei este

mult prea gravă pentru a permite ieşirea prin ocuparea unui loc de muncă, indiferent de faptul că

beneficiază sau nu de VMG (de ex. cetăţenii aparţinând minorităţii rome din comunităţi

marginalizate, fără şcolarizare).

III.3. Designul cercetării

Designul cercetării a fost unul descriptiv şi analitic, explicativ al serviciilor de acordare a

venitului minim garantat în contextul modificărilor legislative din decembrie 2010 (aplicate cu 1

ianuarie 2011), când serviciile de stabilire a venitului minim garantat (din cadrul primăriilor,

unităţilor administrativ-teritoriale) au fost despărţite de serviciile de plată a beneficiilor

(preluate de către Agenţiile judeţene pentru plăţi şi inspecţie socială). Modificările legislative

astfel introduse au determinat schimbări importante în sfera administraţiei serviciilor sociale (sub

aspectul sporirii controlului exercitat de instituţiile statului asupra familiilor beneficiare de ajutor

social care gestionează beneficiile sociale) schimbări dificil de gestionat cu atât mai mult cu cât

ne aflam în plin demers de reducere a cheltuielilor de personal.

Strategia principală de investigare utilizată a fost cercetarea de evaluare pe baza

analizei datelor administrative de interes public.

Culegerea datelor pentru cercetarea cantitativă am efectuat-o începând cu luna

decembrie 2012.

Am optat pentru analiza documentelor scrise ca metodă de culegere a datelor, iar pentru

analiza istorică şi instituţională a introducerii şi evoluţiei programului VMG am realizat o analiză

de conţinut, pe baza unei grile tematice a textelor legislative dar şi a proiectelor de lege,

dezbaterilor parlamentare, comentariilor comisiilor de specialitate etc. Pentru cercetarea

cantitativă am construit o bază de date proprie care conţine toată populaţia de beneficiari VMG

clujeni care au ieşit din program în cursul anilor 2011, 2012 şi 2013 în funcţie de principalele

variabile independente (explicative) şi dependente relevante pentru studiul funcţionării

programului. În particular, m-a interesat să explic determinanţii probabilităţii de ieşire din

programul VMG prin angajare şi relaţia dintre aceasta şi durata beneficierii.

După colectarea datelor privitoare la populaţiile vizate datele au fost prelucrate prin

metode de statistică descriptivă.

Limite ale studiului:

Cercetările efectuate se referă la familiile beneficiare de venit minim garantat din

municipiul Cluj-Napoca, respectiv dintr-un municipiu reşedinţă de judeţ şi nu la întreaga

populaţie beneficiară de VMG. Pentru că m-am consultat în permanenţă cu colegi angajaţi în
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serviciile publice de asistenţă socială din căteva municipii reşedinţă de judeţ din Transilvania,

respectiv din Arad, Sibiu, Bistriţa Năsăud, pot afirma că rezultatele obţinute sunt semnificative

pentru serviciile publice de asistenţă socială din oraşe.

Studiul ar fi fost şi mai complet dacă aş fi reuşit să prelucrez datele obţinute din

interviurile aplicate familiilor beneficiare studiate. Cu toate că se regăseşte în teza mea de

doctorat cel puţin ca nuanţă, perspectiva beneficiarilor de VMG asupra prestaţiilor sociale ar fi

constituit o piesă importantă care ar fi adăugat valoare lucrării.

Consider că modelul prezentului studiu poate fi aplicat şi în alte sisteme de protecţie, spre

exemplu în ceea ce priveşte legea alocaţiei de susţinere a familiei.

IV. EVOLUŢIA ÎN TIMP A LEGISLAŢIEI PRIVIND VENITUL MINIM

GARANTAT ÎN ROMÂNIA

IV.1. Prima etapă: De la adoptarea Legii nr. 67 din 24 iunie 1995 privind ajutorul social

şi aplicarea legii până în decembrie 2001.

Legea nr. 67 din 1995 a ajutorului social, prima lege de acest gen din România a fost

aplicată într-un parcurs de 6 ani şi 4 luni, într-o perioadă de creştere marcantă a şomajului

(Voineagu, Pisică, 2012) care „ a atins un nivel maxim de 845000 şomeri în 2002” (şi ca o

prelungire a Legii nr. 1/1991 privind protecţia socială a şomerilor şi reintegrarea lor

profesională), ca formă de asistenţă socială a familiilor care din motive independente de voinţa

lor nu dispun de suficiente mijloace materiale şi băneşti. Legea a constituit o încercare a statului

român de a soluţiona problemele generate de dezangajare şi sărăcie prin instituirea unui suport

financiar, cu totul insuficient faţă de nevoile reale ale unei familii dar şi pe seama autorităţilor

locale nepregătite nici financiar şi nici administrativ pentru acest demers.

Legea ajutorului social a fost iniţiată de un guvern social democrat (sub preşedinţia d-lui

Ion Iliescu) şi apoi abrogată (şi înlocuită cu o nouă lege, aceea a venitului minim garantat) tot de

un guvern social democrat (şi sub cea de-a doua preşedinţie a d-lui Ion Iliescu). Legea, în forma

ei cunoscută ca fiind legea ajutorului social a croit o cale dificil de schimbat în etapele

ulterioare: a consacrat o abordare funcţionărească a legii, şi nu o abordare din prisma asistenţei

sociale – legea nu a fost aplicată ca o lege care are legătură cu asistenţa socială subsidiar al

protecţiei sociale (Zamfir, 1995) – în afară de aceea că dreptul este stabilit şi dacă există acea

anchetă socială, iniţial opţională apoi devenită obligatorie prin efectul H.G. 125/1996) – ci din

prisma administraţiei publice.
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IV.2. A doua etapă: De la adoptarea Legii nr. 416 din 18 iulie 2001 privind venitul

minim garantat şi aplicarea legii până în decembrie 2010 – cu modificările aduse de legiuitor.

Noua lege a venitului minim garantat a fost introdusă pe de o parte, ca metodă de

combatere a sărăciei şi a excluziunii sociale dar pe de altă parte ca şi o modalitate de identificare

şi estimare a numărului de persoane adulte apte de muncă, ce nu participau pe piaţa formală a

muncii24. Legea a urmat vechiul traseu, administrativ şi, cu toate că a fost gestionată în principal

în servicii sociale din aparatul de specialitate a primarului sau în direcţii de asistenţă socială din

subordinea consiliilor locale, nu a căpătat o ţinută de lege ce guvernează protecţia socială –

altfel spus, din 2001 ar fi trebuit ca Legea nr. 416 din 2001 să facă referire la conexiuni

legislative şi instituţionale care să permită acordarea sprijinului familiilor aflate în dificultate

(eventual pe o perioada limitată de timp) dar să genereze mecanisme de intervenţie în familii

sărace care să permită ieşirile din sistem şi nu stagnarea în sistem. Dacă este vorba de însăşi

denumirea legii (venit minim garantat) atunci este evident că nu mă refer la eliminarea familiilor

fără certitudinea că acestea au ieşit din situaţia de criză, ci la implementarea unui mecanism de

intervenţie în familiile sărace. Aceste aspecte nu sunt operaţionale nici la data elaborării

prezentului studiu, legea NU a fost modulată în context profesional şi nici nu a fost conexată cu

servicii sociale acordate de statul român cetăţenilor aflaţi în dificultate în scopul promovării

incluziunii sociale, valorizării potenţialului fiecărei persoane, familie sau grup. De importanţă

majoră pentru familiile beneficiare rămâne asigurarea de sănătate. Dacă privim legea din

perspectiva realizărilor sale, a rezultatelor implementării aceasta pare a fi un scop în sine, o

insulă, cu mecanisme care în mod cert induc dependenţa de beneficii sociale şi încurajează

dependenţa de beneficii sociale.

IV.3. A treia etapă: De la adoptarea Legii nr. 276 din 24 decembrie 2010 pentru

modificarea şi completarea Legii nr. 416 din 2001 privind venitul minim garantat şi aplicarea

legii – cu modificările aduse ulterior de legiuitor, până la data prezentului studiu.

Au fost introduse schimbări care au determinat mutaţii instituţionale importante;

schimbări care au arătat şi preocuparea în ceea ce priveşte armonizarea între legea venitului

minim şi legile care reglementau protecţia şi asistenţă socială. Modificările legii venitului minim

garantat în anul 2010 au fost introduse ca urmare obiectivelor asumate de guvern – acela de

restrângere a cheltuielilor bugetare, de reducere a numărului de prestaţii sociale dar, mai ales de

24 Autorii Daniela Pescaru Urse, Vlad Grigoraş şi Florin Lazăr, Beneficii de asistenţă socială în Preda., M,
coordonator (2009), Riscuri şi inechităţi sociale în România, Editura Polirom, Iaşi – la pag 88 intr-o extrem de
importantă notă de subsol consemnează „astfel se poate explica (parţial) şi creşterea numărului de persoane
aflate în căutarea unui loc de muncă din anul 2002, şi implicit a ratei şomajului”
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eliminare a fraudelor din sistem şi eliminării dependenţei de beneficii sociale. Modificările

esenţiale a noilor reglementări au constat în principal în preluarea plăţii beneficiilor sociale de

către Agenţiile de Plăţi şi Inspecţie Socială (în condiţiile în care şi fondurile pentru suportarea

acestor beneficii sunt tot din bugetul de stat), un palier administrativ construit peste serviciile

sociale din primării, care au păstrat obligaţia stabilirii dreptului la beneficii sociale, motiv pentru

care afirm că a avut loc o creştere semnificativă a cheltuielilor administrative aferente acestui

beneficiu social. Legea venitului minim garantat a fost modificată sincron cu adoptarea Legii

asistenţei sociale (fără a fi conceptualizată ca fiind o lege a protecţiei sociale – profesioniştii nu

au un rol mai special în noua lege faţă de vechea lege) şi, pentru prima dată în istoria recentă, în

legătură cu alte legi care se referă la beneficii sociale – ex Legea nr. 277 din 2010 privind

alocaţia de susţinere a familiei. Schimbările de regim politic au generat fracturi în obiectivele

asumate iniţial, mă refer la cele de restrângere a cheltuielilor bugetare – modificările legislative

adoptate după schimbarea politică din anul 2012 au determinat o creştere a cuantumurilor

beneficiilor sociale (alocaţia de susţinere a familiei a crescut semnificativ, iar o familie

beneficiară de VMG care are copii poate beneficia de ambele prestaţii) Aşadar în prima parte a

acestei etape au crescut cheltuielile administrative aferente VMG, în cea ce-a doua parte au

crescut şi sumele efective care pot fi acordate familiilor beneficiare de VMG, prin efect colateral

a creşterii altor tipuri de prestaţii sociale.

Modificările legislative din anii 2011 – 2014 au însemnat schimbări rapide la care

serviciile sociale din primării au trebuit să se adapteze la fel de rapid şi au generat costuri mari

atât pentru administraţiile publice cât şi pentru beneficiari. Nu au fost elucidate nici aspectele

care fac dificilă procedura de testare a mijloacelor, serviciile sociale care stabilesc drepturile de

VMG nu au fost şi nu sunt echipate cu mecanisme informatice sau cu legături interinstituţionale

care să permită verificarea declaraţiilor beneficiarilor în timp real. Au fost făcuţi paşi către

armonizarea legislaţiei privind beneficiile sociale necontributive dar nu au rezolvat probleme

fundamentale ale sistemului, cum ar fi eliminarea dependenţei, promovarea măsurilor de

stimulare a reiserţiei profesionale. Este păstrată aceeaşi abordare funcţionărească a acordării de

„prestaţii sociale” fără o integrare într-un plan de servicii întocmit de profesionişti în asistenţă

socială, în baza unui contract cu clientul.
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V. REZULTATELE ŞI ANALIZA DATELOR CANTITATIVE PRIVIND

IEŞIRILE DIN SISTEMUL DE GARANTARE A VENITURILOR MINIME

– STUDIU DE CAZ, MUNICIPIUL CLUJ NAPOCA

Au fost studiate toate familiile cărora în perioada ianuarie 2011 – decembrie 2013 le-a

fost încetat ajutorul social, conform Legii nr. 416 din 2001 cu modificările şi completările

ulterioare, sub mai multe aspecte: caracteristici socio-demografice (vârsta titularului la data

ieşirii din sistem, etnia, tipul familiei, gradul de şcolarizare a titularului, vechimea în muncă a

titularului de VMG, starea locativă dar şi eventuala apartenenţă la aşa numitele comunităţi

marginalizate); motive ale ieşirii din sistemul de garantare a venitului minim; durata în care

familiile/persoanele singure studiate au beneficiat de venit minim garantat; modul în care aceste

familii/persoane singure se adaptează modificărilor legislative menţionate – respectiv traseele

acestor familii sub aspectul eventualelor reîntoarceri în sistemul VMG dar şi costurile

administrative pe care statul şi le asumă adoptând aceste modificări legislative (mai ales sub

aspectul timpului de muncă necesar pentru instrumentarea sistemului de garantare a venitului

minim). Pentru a avea o şi mai bună perspectivă asupra efectelor modificărilor legislative asupra

celor 414 familii menţionate, am extins cercetarea până la 31 decembrie 2014 sub aspectul

urmăririi traseului acestor familii în sistemul de garantare a venitului minim.

V.1. Caracteristicile socio-demografice ale familiilor studiate:

Caracteristicile socio-demografice ale familiilor /persoanelor singure care au ieşit din

sistemul de garantare a veniturilor minime în municipiul Cluj Napoca, în cohortele de ieşiri din

2011, 2012 şi 2013. au fost urmărite în funcţie de variabilele: vârsta titularului la data ieşirii din

sistem, etnia, tipul familiei, gradul de şcolarizare a titularului, vechimea în muncă a titularului

de VMG.

Am urmărit, de asemenea şi starea locativă a acestor familii/persoane singure (dacă deţin

locuinţă iar dacă nu, unde anume locuiesc). Pentru a pune în valoare şi un alt aspect – de

apartenenţa beneficiarilor de VMG la comunităţi marginalizate am efectuat o codificare a

zonelor de locuit – de data aceasta fără a ţine cont de regimul de proprietate al locuinţei astfel:

Zona 3 – fiind zona generic cunoscută drept Pata Rât, în scripte oficiale fiind str. Platanilor şi str.

Cantonului), Zona 2 – cea în care am inclus beneficiari care locuiesc în comunităţi deja

recunoscute ca fiind „pungi de sărăcie” ex. Str. Meşterul Manole, Str. Stephenson, Str. Byron dar

şi adăposturile destinate persoanelor fără locuinţă, Zona 1 – restul străzilor din municipiul

Cluj-Napoca. Am constatat că familiile care au ieşit din sistemul de garantare a veniturilor
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minime, în municipiul Cluj-Napoca, în intervalul de timp 2011 – 2013 sunt familii cu un grad

ridicat de vulnerabilitate şi cu şanse extrem de mici pentru integrare profesională, respectiv

familii din toate cele trei cohorte a căror reprezentanţi sunt persoane adulte de peste 45 ani, de

etnie roma, persoane fără studii în proporţie de 25% cu vechime în muncă de sub un an în

proporţie de 18% şi care locuiesc în proporţie de 50% fie în zone considerate a fi „pungi de

sărăcie” (zona Pata Rât, Stephenson, Meşterul Manole, Croitorilor) sau în centrele destinate

persoanelor fără adăpost. De la un an la altul a crescut ponderea persoanelor singure din familiile

beneficiare de VMG iar familiile sunt reprezentate de femei. Efectul Legii nr. 276/2010 (precum

şi a celorlalte modificări din anii 2011, 2012 şi 2013) a determinat o creştere semnificativă a

sarcinilor puse pe seama beneficiarilor de VMG, care au determinat pierderea dreptului la ajutor

social. Semnificativ este faptul că ieşirile din sistem nu s-au datorat (la nivelul municipiului

Cluj-Napoca) descoperirii de erori de supraevaluare a familiilor beneficiare – familiile care au

ieşit din sistemul de garantare a veniturilor minime, în cohortele din 2011, 2012 şi 2013 sunt tot

familii sărace şi cu risc de excluziune socială.

V.2. Motivele – pentru care familiile/persoanele singure au ieşit din sistemul de

garantare a veniturilor minime, în cohortele din 2011, 2012, 2013, în municipiul

Cluj-Napoca

Încetările de venit minim garantat din considerente administrative sunt un procent

însemnat în toate cele trei cohorte. Încetările administrative, sunt consecutive suspendărilor plăţii

ajutorului social, datorită neîndeplinirii obligaţiilor beneficiarilor (care obligaţii sunt: depunerea

de cerere la intervalul de timp stabilit de lege, care cerere este de fapt declaraţia potrivit căreia

familia/persoana singură îndeplineşte condiţiile stabilite de lege pentru a beneficia de ajutor

social, prezentarea adeverinței de la Agenţia Judeţeană pentru Ocuparea Forţei de Muncă ce

atestă că titularul apt de muncă este în evidenţa agenţiei ca şi persoană aflată în căutarea unui loc

de muncă şi nu a refuzat nejustificat un loc de muncă; achitarea de obligaţia de a desfăşura

acţiuni şi lucrări de interes local, la dispoziţia primarului). Suspendarea se menţine timp de trei

luni, un interval „de graţie” în care titularul se poate achita de obligaţiile ce îi revin, dreptul la

ajutor social fiind reluat prin dispoziţie a primarului, în caz contrar, după trei luni dreptul la

ajutor social este încetat prin dispoziţie a primarului.

Impactul modificărilor legislative care au determinat, spre exemplu, ieşiri din sistem

datorită neîndeplinirii atribuţiilor beneficiarilor (ieşiri administrative) se atenuează de la cohorta

2011 la cea din 2013. O explicaţie ar putea fi aceea că beneficiarii de VMG se adaptează, învaţă

să se achite de obligaţiile care le revin în timp, dar şi aceea că au modificări de lege în sensul
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scăderii din sarcinile stabilite ca fiind ale beneficiarilor (ex. începând cu noiembrie 2012, ca efect

a Legii nr. 166/2012 beneficiarii nu mai prezintă adeverinţe de la AJOFM cu o frecvenţă lunară,

ci doar la 3 luni).

Nu se poate desprinde un anumit model al încetărilor de VMG în sub aspectul motivelor

ieşirii din sistemul VMG (care motive sunt: ADS, ANG, B, D, F, H, IMP, INV, LV, M, SCH,

VERIF) în raport cu etnia reprezentantului familiei beneficiare de VMG, cu gradul de

şcolarizare, cu vechimea în muncă sau cu zona de locuit. Modificările legislative nu au fost

resimţite mai puţin de o categorie mai pregătită profesional decât alta, studiile nu au constituit un

factor de protecţie în raport cu beneficiarii care au studii mai puţine; zonele 2 şi 3, respectiv cele

asociate pungilor de sărăcie şi spaţiilor pentru persoane fără adăpost nu înseamnă, din

perspectiva prezentei cercetări o aglomerare de persoane care eludează legea mai mult decât

persoanele care locuiesc în municipiul Cluj-Napoca. Dimpotrivă, beneficiarii de venit minim

garantat care locuiesc în centre destinate persoanelor fără adăpost (proprii DASM sau ale

organizaţiilor partenere) practic nu sunt atinse de verificări care ar scoate la iveală declaraţii

false. Zona 3 reprezintă însă zona în care structura familiei este mai flexibilă. O direcţie de

cercetare ulterioară însă ar trebui să surprindă modul în care copiii proveniţi din familiile

beneficiare de VMG, locuind în zone sărace, devin, la rândul lor familii vulnerabile, beneficiare

de VMG. Un prim pas în această direcţie de cercetare l-am efectuat deja: am identificat, din

eşantionul studiat, că 28 de familii sunt înrudite (rudenie directă ex. copii ai beneficiarilor la

rândul lor având familii, sau rudenie prin alianţă).

V.3. Durata beneficierii de VMG a familiilor/persoanelor singure care au ieşit din

sistemul de garantare a veniturilor minime, în cohortele din 2011, 2012 şi 2013.

Media beneficierii – în anul 2011 a fost de 52,56 luni; în anul 2012 familiile care au ieşit

din sistemul de garantare a veniturilor minime au beneficiat de VMG în medie 43,94 luni, iar în

anul 2013 media şederii în sistem a fost de 28,90 luni. Scăderea este, aşadar semnificativă.

Din perspectiva medianei duratei şederii familiilor beneficiare în sistemul de garantare a

veniturilor minime (mediana fiind numărul de luni la care jumătate din familiile din cohortele

studiate părăsesc sistemul de garantare a veniturilor minime) în cohorta din 2011, după 32 luni,

jumătate din numărul persoanelor/familiilor beneficiare de VMG au părăsit părăsesc sistemul, iar

în cohorta din 2012 şi 2013 mediana este de 21, în ambele cohorte. Mediana ar putea avea şi o

altă valoare: observaţia de practician este că după un anumit interval de timp o familie

beneficiară practic devine client permanent al sistemului. Pe baza datelor prezentate mai sus
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consider că este realist să afirm că după 21 luni şansele ca o familie beneficiară de VMG să iasă

din sistem sunt, practic, apropiate de zero.

Media beneficierii de VMG a familiilor/persoanelor singure care au ieşit din sistem în

prim episod, scade pe parcursul celor trei ani studiaţi, fiind cea mai mică, de 28,90 luni în anul

2013. Şederile pe termen scurt, de sub 6 luni sunt practic nesemnificative în eşantionul studiat.

Mediana duratei şederii în sistem a familiilor beneficiare scade, de asemenea în cei trei ani

studiaţi, la 21 luni în anul 2013. În eşantionul studiat există familii cu o „vechime” impresionantă

în sistemul de garantare a resurselor minime, între 7 şi 13 ani. Precizez că durata beneficierii de

VMG este în realitate mai mare 25. Aceste rezultate poate fi interpretat şi în următorul mod:

statul ar trebui să fie pregătit pentru ca o familie care intră în sistemul de garantare a venitului

minim va beneficia de această formă de protecţie cel puţin 21 luni, interval optim pentru a investi

resurse în vederea reintegrării sociale; după acest interval, ieşirea din sistemul VMG este

improbabilă.

Familiile/persoanele singure de etnie roma înregistrează o medie a duratei beneficierii în

sistemul VMG cu 3-7 luni mai mare decât a celor de etnie majoritară, şi o mediană, de asemenea

mai mare cu 3-10 luni, de-a lungul celor trei ani studiaţi.

V.4. Traseul familiilor/persoanelor singure care au beneficiat de venit minim

garantat şi cărora le-a fost încetat ajutorul social, în anii 2011, 2012 şi 2013.

Nu toate ieşirile din sistemul de garantare a venitului minim pot fi puse pe seama

modificărilor legislative. Firesc ar fi ca un sistem (fie el şi „ultima plasă de siguranţă”) să fie

accesat în anumite situaţii de criză, iar ieşirile din sistem să fie determinate de îmbunătăţirea

situaţiei socio-economice a familiei/persoanei singure beneficiare, de încadrarea în muncă a

adulţilor apţi de muncă, sau de valorificarea unor drepturi care pot fi accesate doar la o anumită

vârstă (ex. pensia LV)

Ieşirile din sistem datorate schimbărilor de condiţii în ceea ce priveşte acordarea VMG nu

sunt definitive, acestea generează doar ieşiri de scurtă durată. Impactul modificărilor legislative

asupra eşantionului studiat poate fi interpretat ca fiind semnificativ – ieşirile din sistem pot fi

puse pe seama acestor modificări în proporţie de 64,39% în 2011, de 83% în cohorta din 2012 –

urmând ca în anul 2013 să scadă la o pondere de 57,59%. Analizând însă traseul

familiilor/persoanelor singure care au ieşit din sistemul de garantare a veniturilor minime în

25 așa cum am arătat în capitolul III – Metodologia cercetării, datele privind beneficiarii  din evidența SPS au fost
culese începând cu data intrării în vigoare a Legii nr. 416 din 2001, respectiv ianuarie 2002. Din relatările
inspectorilor SPS și din interviurile aplicate familiilor beneficiare de VMG rezultă că sunt cel puțin 5 familii
beneficiare de ajutor social începând cu septembrie 1995, data intrării în vigoare a Legii nr. 67/1995, adică
prima lege a ajutorului social din România.
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municipiul Cluj Napoca, consider că dacă legea a avut un efect doar pe termen scurt; cu cât

ieşirea din sistem a fost generată de motive exclusiv date de modificarea legii care impuneau

anumite condiţii familiilor beneficiare (ex. ADS, B, VERIF, IMP etc.) cu atât revenirea a fost

mai consistentă (în 82% situaţii în care ieşirile au fost generate de impactul direct al

modificărilor legislative, familiile s-au reîntors în sistem, faţă de 12% în situaţiile în care

beneficiarii au fost responsabili de acele modificări, au fost parte din procesul de încetare a

VMG şi nu au resimţit încetarea ca fiind impusă din exterior) Chiar şi familiile care au fost

depistate cu bunuri care conduc la excluderea de la ajutor social în municipiul Cluj-Napoca a

reprezentat un procent nesemnificativ din totalul familiilor studiate au putut reveni în sistem

aspect ce poate fi explicat (în afara unei disfuncţii, de altfel semnalate în capitolul IV, între

serviciile care gestionează beneficiile sociale şi serviciile de taxe şi impozite, care au, sau ar

trebui să aibă o imagine asupra patrimoniului familiei – cu precizarea suplimentară că bunurile

deţinute în altă localitate decât cea de domiciliu cu atât mai mult nu pot fi depistate) prin

valorificarea/înstrăinarea acestor bunuri. Constatarea confirmă ceea ce spunea Cătălin Zamfir26,

încă în anul 1994, în analiza asupra proiectului primei legi cu privire al ajutorul social – şi anume

faptul că legea determină/va determina „o adevărată cursă a sărăciei pentru cei săraci: pentru a fi

sprijiniţi pentru că temporar ei nu au venituri suficiente ei vor trebui să lichideze toate bunurile

imobile şi mobile de care dispun, renunţând la şansa de a înceta să mai fie săraci... va încuraja pe

cei dependenţi social să trăiască de azi pe mâine”. Ca şi test al eficienţei sistemului, în proporţie

de peste 70% beneficiarii depistaţi cu declaraţii false de către salariaţii SPS s-au reîntors în

sistem. „Declaraţiile false” au ţinut, de regulă, de structura familiei – un adult apt de muncă nu a

fost declarat de către titularul dosarului ca făcând parte din familie sau de rezidenţa familiei care

s-a constatat a fi în altă parte decât aceea declarată în cerere. Modificările din interiorul familiilor

beneficiare de VMG care ar părea că ar stabiliza familia cel puţin sub aspectul veniturilor

înregistrate nu sunt de durată, familiile sunt fragile atât sub aspectul structurii familiei cât şi din

perspectiva constantei veniturilor. Am constatat că beneficiarii care au ieşit din sistem din

motive care nu au legătură directă cu modificarea legislativă, au ieşit pe seama altor sisteme de

protecţie de fapt, şi mai puţin pentru că au reuşit să se integreze profesional: au fost obţinute 16

certificate de persoană cu handicap, 16 pensionări de invaliditate şi 14 pensionări limită de vârstă

din cele 414 familii din cele trei cohorte studiate – faţă de cele 26 angajări în muncă, din care

doar 17 au fost de durată. Aşadar, încetările consecutive modificărilor legislative succesive din

perioada decembrie 2010 – decembrie 2013 au determinat doar economii pe termen scurt din

partea statului plătitor de VMG, deoarece familiile/persoanele singure s-au reîntors în sistem.

26 Revista de cercetări sociale nr, 3 din 1994, Cătălin Zamfir, Proiectul de lege cu privire la ajutorul social, pag 125
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Faptul că din 5 familii cărora le-a fost încetat ajutorul social 4 se întorc cu certitudine, înseamnă

că rezultatele modificărilor legislative reprezintă doar o reducere a veniturilor familiile

beneficiare şi nu o stimulare pentru ca aceste familii să îşi depăşească condiţia de familii

„asistate social”

V.5. Costurile administrative presupuse de implementarea schimbărilor legislative

şi de gestionarea dosarelor VMG – sunt considerabile (chiar şi numai în ceea ce priveşte

timpul de muncă al salariaţilor implicaţi în procesul de acordare/monitorizare/plată VMG). Un

ciclu suspendare – încetare – caz nou a unei familii costă statul, în timp de muncă a angajaţilor

SPS şi AJPIS implicaţi, 90,75 lei. O suspendare costa statul, în timp de muncă a angajaţilor 27

lei.

Consider că ar trebui efectuate calcule în profunzime în ceea ce priveşte cuantumul VMG

care, plătit beneficiarului, costa mai puţin decât dacă îi este suspendat sau încetat. De asemenea,

sunt importante costurile în timp de muncă ce nu se văd doar la plata VMG decât prin

comparaţie cu alte beneficii plătite familiei ex. ASF. Armonizarea tuturor beneficiilor sociale

într-o formă unică de susţinere a familiei sărace este, în mod cert, o necesitate.

V.6. Mecanismele instituţionale care pot fi angrenate în condiţiile în care o familie

depistată ca fiind eronat încadrată încearcă să se reîntoarcă în sistemul de garantare a

veniturilor minime.

Familiile care sunt verificate şi sunt excluse de la ajutorul social, de regulă reintră în

sistem – practic se poate vorbi doar de o sancţiune economică, întreruperea plăţii ajutorului

social un anumit interval de timp, şi ceea ce este important, întreruperea plăţii asigurărilor de

sănătate, acoperite din bugetul de stat cât timp familia este beneficiară de VMG. Dacă este vorba

de cantina de ajutor social, cele două beneficii, VMG şi cantina nu au neapărat acelaşi traseu –

dar cu certitudine încetarea dreptului la cantina de ajutor social este resimţit mult mai drastic de

către beneficiari decât dreptul la VMG.

V.7. Costuri ale beneficiilor sociale însumate de care dispun beneficiarii de VMG în

municipiul Cluj-Napoca la 31 decembrie 2013 (VMG, cantina de ajutor social, alocaţie de

susţinere a familiei)

Familiile/persoanele singure beneficiare de VMG sunt/pot fi în acelaşi timp beneficiare şi

de alocaţie de susţinere a familiei dar şi de cantină gratuită. Beneficiile însumate pot depăşi

câştigul minim salarial, ceea ce reprezintă pe de o parte o forma de sprijin şi protecţie împotriva
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sărăciei familiilor dar şi un impediment important sub aspectul integrării/reintegrării în muncă a

adulţilor apţi de muncă din familiile beneficiare de VMG, care ar putea accesa, în cele mai multe

cazuri, doar activităţi remunerate cu salariul minim pe economie.

CONCLUZII

Prin implementarea legii ajutorului social sau a legii venitului minim garantat s-a urmărit

diminuarea sărăciei (practic toate expunerile de motive ce însoţesc legile VMG conţin aceste

referiri la reducerea sărăciei, protecţia populaţiei); obiectivul a fost atins parţial, dat fiind faptul

că cercetările arată că instituirea beneficiilor sociale nu ameliorează deprivarea financiară

relativă asupra familiilor (Raţ, 2012) iar costurile administrative generate de implementarea unui

sistem bazat pe testarea mijloacelor sunt mari, aşa cum de altfel scria încă în 1994, pe marginea

primului proiect de lege a ajutorului social, Cătălin Zamfir27.

Iniţiatorii modificărilor legislative din cea de-a treia etapă au urmărit garantarea plăţii

drepturilor de ajutor social prevăzut de lege prin stabilirea unor resurse financiare din care să se

asigure plata integrală a dreptului de ajutor social; şi acest obiectiv însă a fost atins doar parţial:

deşi banii sunt alocaţi de la MMPSF, conform legii, există întârzieri semnificative în ceea ce

priveşte plata dreptului deoarece resursa umană de la nivel de AJPIS este insuficientă pentru a

gestiona plata pentru toate primăriile dintr-un judeţ (81 primării în judeţul Cluj). Punerea în

plată a drepturilor stabilite de primării, efectuarea modificărilor de cuantum se face cu întârziere

de 1-6 luni tocmai datorită acestui considerent. În plus, eventualele erori în documentaţia trimisă

din partea primăriilor nu sunt (nu pot fi) sesizate prompt la data primirii documentaţiei, generând

şi antrenând alte costuri legate de comunicarea între instituţii (AJPIS şi primării)

Proiectele de modificări legislative au adus în discuţie necesitatea definirii a unor criterii

mai exacte şi mai echitabile de eligibilitate; criteriile sunt, cu adevărat mai exacte (sub aspectul

plafonului de venit şi a listei bunurilor ce conduc la excluderea de la VMG) dar nu mai

echitabile. Aceleaşi criterii în ceea ce priveşte deţinerea de bunuri se aplică

persoanelor/familiilor care au locuinţă şi celor care nu au locuinţă, zonelor cu potenţial turistic

sau comunităţilor cu sărăcie extremă, locuitorilor din mediul urban şi celor din mediul rural,

familiilor/persoanelor care au o reţea de suport, sprijin, şi celor care nu au această reţea.

Aşa cum am arătat pe larg în Capitolul IV, iniţiatorii modificărilor legislative au adus în

discuţie necesitatea modernizării serviciile sociale, inclusiv prin aceea că familia – sistem client

27 Revista de cercetări sociale nr, 3 din 1994, Cătălin Zamfir, Proiectul de lege cu privire la ajutorul social, pag 123
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căreia i se adresează serviciile sociale, ar trebui abordată ca un întreg. Consider că acest obiectiv

este departe de a fi realizat. Legea VMG permite o definire a familiei la îndemâna

titularului/solicitantului – iar celelalte beneficii care se cuvin familiei (ASF, ajutor încălzire

locuinţă) sunt/pot fi gestionate de compartimente diferite în SPAS-uri, ceea ce înseamnă că, în

funcţie de nevoia familiei/interesul familiei, pentru VMG familia are o componenţă, pentru ASF

o altă componenţă, iar pentru ajutor încălzire, o altă componenţă. Însumarea tuturor beneficiilor

sociale într-un pachet unic ex. venitul minim de inserţie ar simplifica multe din problemele

SPAS-urilor, ar reduce masiv din costurile administrative – cu atât mai mult cu cât în condiţiile

actuale aceeaşi familie este/poate fi în grija a două, chiar trei servicii diferite (iar dacă în familie

există un adult cu handicap familia este/poate fi evaluată şi de alt compartiment, conform Legii

nr. 448/2005, republicată, privind protecţia şi promovarea drepturilor persoanelor cu handicap;

dacă familia se confruntă cu probleme de abuz sau de violenţă, intră în grija altui compartiment

din cadrul serviciului public de asistenţă socială)

Intervenţia, asistenţa multiinstituţională nu este susţinută legislativ – legea este, pare a fi

suspendată şi de sine stătătoare, nu se intersectează cu alte prevederi legislative din repertoriul

protecţiei sociale. Modificări semnificative ale legislaţiei (ex în ceea ce priveşte volumul de

muncă generat de modificările legislative aferente Legii nr. 276 din 2010 privind alocaţia de

susţinere a familiei sau de O.U.G. nr. 70/2011 privind protecţia consumatorilor vulnerabili în

perioada sezonului rece) nu au fost corelate cu prevederi legislative dedicate serviciilor sociale

care ar fi trebuit/trebuiau sprijinite, dimpotrivă, serviciile sociale s-au supus rigorilor politicilor

de austeritate.

Chiar dacă SPAS-ul este acreditat ca furnizor de servicii sociale conform Legii nr.

197/2012 privind asigurarea calităţii în domeniul serviciilor sociale (deşi acreditarea SPAS-urilor

reprezintă o excepţie, nu o regulă) acreditarea reprezintă un act care atestă că serviciul

îndeplineşte condiţii MINIME de funcţionare, nu OPTIME de funcţionare. Hotărârea nr. 1007

din 1 septembrie 2005 privind modificarea Hotărârii Guvernului nr. 539/2005 pentru aprobarea

Nomenclatorului instituţiilor de asistenţă socială şi a structurii orientative de personal, a

Regulamentului-cadru de organizare şi funcţionare a instituţiilor de asistenţă socială, precum şi a

Normelor metodologice de aplicare a prevederilor Ordonanţei Guvernului nr. 68/2003 privind

serviciile sociale rezolvă dilemele serviciilor sociale, altele decât cele din administraţiile publice

locale, dileme referitoare la structura de personal (a se vedea Anexa Nr. 1: Nomenclatorul

instituţiilor de asistenţă socială şi structura orientativă de personal de specialitate). Serviciile

publice locale NU au o reglementare de acest gen si, prin urmare, structura de personal este

stabilită după criterii cel puţin neclare şi netransparente.



37

Se poate vorbi şi de o încercare de combatere a sărăciei prin exces de alocare de resurse.

Începând cu noiembrie 2012 (urmare a Legii nr. 166/2012 privind aprobarea Ordonanţei de

Urgenţă a Guvernului nr. 124/2011 pentru modificarea şi completarea unor acte normative care

reglementează acordarea de beneficii de asistenţă socială) practic orice familie beneficiară de

VMG poate solicita/obţine şi alocaţia de susţinere a familiei (conform Legii nr. 277/2010 privind

alocaţia de susţinere a familiei). Cele trei beneficii sociale (VMG, ASF, cantina) însumate,

reprezintă, pentru o mamă cu doi copii minori, mai mult decât ar câştiga în condiţii de angajare

pe o retribuţie minimă pe economie. Consider că acest aspect trebuie analizat şi în context

instituţional, nu doar legislativ: de regulă, primăriile din mediul rural nu dispun de cantine

sociale; unităţi administrativ teritoriale (precum municipiul Arad) au decis (prin politici publice

de nivel local) ca acordarea de beneficii sociale să se facă disjunct: beneficiarii optează între

VMG şi cantină. Acest aspect merită a fi studiat în continuare, consider că merită a fi analizată

inclusiv motivaţia care a stat la baza acestor decizii.

Sistemul de garantare a resurselor minime nu ține cont de comunitatea din care provin

persoanele defavorizate. Practic, persoanele cu adevărat marginalizate sunt cele care nu au acte –

sau au nu au medic de familie. Dacă nu au acte de identitate nu au cum să obţină acest drept.

Dacă nu au medic de familie nu pot obţine dovada cum că sunt „persoane apte de muncă” pentru

a fi luate în evidenta AJOFM la agenţiile de ocupare şi formare profesională – ca să obţină

adeverinţa prin care să ateste că sunt persoane aflate în căutarea unui loc de muncă. Dacă nu

prezintă dovada de la AJOFM că sunt persoane aflate în căutarea unui loc de muncă, dosarul

VMG nu poate fi întocmit. De asemenea, legea nu oferă nici o soluţie pentru persoanele care au

probleme de sănătate – care probleme de sănătate nu sunt considerate a fi suficient de grave

pentru ca aceste persoanele să poată beneficia de certificate de persoană cu handicap sau de

pensie de invaliditate – dar nici nu pot obţine adeverinţă de la medicul de familie prin care să se

ateste că sunt persoane apte de muncă.

Legiuitorul nu face diferenţa între „săraci şi foarte săraci” cum ar fi specificat în Legea

asistenţei sociale; practic aceeaşi sumă aferentă VMG o primeşte şi cel care are casa şi cel care

nu are casă, şi persoana care are probleme de sănătate şi cea care este aptă de muncă, familia care

are în îngrijire un vârstnic cu probleme de dependenţă şi familia care are în îngrijire copii minori.

Un element important în studierea sistemului de garantare a resurselor minime în

România este şi acela că nu există un interval de timp optim în care familiile să beneficieze de

protecţie în vederea reintegrării sociale/profesionale sau indicatori de măsurare a eficienţei

sistemului; măsurile pe care legea le prevede sunt pasive. Consecinţa în plan instituţional este că

un serviciu care se preocupă exclusiv de punerea în aplicare a legii, la modul strict şi punctual,
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este total ineficient din perspectiva incluziunii sociale (ca şi practician accept că există

persoane/familii care nu au potenţial de reintegrare socială şi care au nevoie de sistemul VMG

toată viaţa; în aceste situaţii însă consider că, după o evaluare realizată de profesionişti, sunt

suficiente declaraţii anuale de îndeplinire a condiţiilor stabilite de lege) Consider că nici în

mediul rural cu servicii sociale acreditate sau nu, nici în mediul urban nu se poate vorbi despre o

viziune a serviciilor care gestionează prestaţiile/beneficii sociale, de programe coerente pentru

beneficiari de VMG, târguri de forţă de muncă sau, şi mai simplu, de un specific al intervenţiei

în familiile sărace (care, pe lângă acordare de sprijin financiar, să deruleze cel puţin două tipuri

de programe: de reiserţie social-profesională a adulţilor apţi de muncă şi de educaţie, dezvoltare,

valorizare a copiilor din familii deprivate)

Modificările legislative care au marcat anii 2011, 2012 şi 2013 au pus presiune pe

beneficiarii de VMG – se pare că legiuitorul şi-a atins un obiectiv important – acela de a scădea

numărul de familii beneficiare de venit minim garantat. Scăderea însă, nu poate fi pusă exclusiv

pe seama acestor modificări legislative, scăderea beneficiarilor VMG din municipiul Cluj

Napoca este situată pe aceeași tendință de descreştere, început în 2006, cu un minim înregistrat

în 2008 urmat de o uşoară creştere în anii următori. Tendinţa de creştere se accentuează în anul

2014, în municipiul Cluj Napoca, în decembrie sunt raportate la 260 familii beneficiare de VMG.

Așadar, scăderea numărului de beneficiari de VMG, obiectiv urmărit de legiuitor, deşi realizat,

nu se datorează modificarii legislative. Dimpotrivă, pe acelaşi sistem introdus în 2010, numărul

de familii beneficiare de VMG înregistrează o usoară creştere (aspect confirmat şi de datele

statistice de la nivelul judeţului şi de la nivel naţional). Semnificativ este faptul că ieşirile din

sistem nu s-au datorat (la nivelul municipiului Cluj-Napoca) descoperirii de erori de

supraevaluare a familiilor beneficiare – familiile care au ieşit din sistemul de garantare a

veniturilor minime, în cohortele din 2011, 2012 şi 2013 sunt tot familii sărace şi cu risc de

excluziune socială.

Încetările de venit minim garantat din considerente administrative sunt un procent

însemnat în toate cele trei cohorte – peste 60%. Ieşirile din sistem ca urmare a angajării în muncă

a titularilor de VMG sunt destul de modeste, ca pondere, dacă avem în vedere ieşirile

administrative (26 ieșiri din sistem datorate încadrării în muncă din eşantionul de 414 familii) –

Nu am constatat un avantaj în ceea ce priveşte angajarea în muncă a adulţilor apţi de muncă cu

un anumit grad de şcolarizare. Dealtfel, sistemul de garantare a resurselor minime nu este

accesat de persoane cu calificare sau studii de peste 10 clase decât în procent de sub 10% – şi

principalul motiv pentru acest fapt îl constituie rezerva, opoziţia faţă de obligativitatea

executării de acţiuni şi lucrări de interes local la dispoziţia primarului. Grupul adulţilor apţi de
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muncă ce execută aceste acţiuni şi lucrări este, aşadar, necalificat şi nu i se pot încredinţa lucrări

importante pentru comunitate. Este un cerc vicios: pe de o parte cei care sunt calificați nu solicită

VMG tocmai pentru ca nu acceptă că vor presta munci considerate a fi umilitoare; pe de altă

parte profilul grupului de adulţi apţi de muncă ce execută acţiuni şi lucrări fiind acela de

„necalificat” nu pot fi prevăzute alte acţiuni decât cele socialmente puţin semnificative şi mai

facil de executat. Aşadar şi datorită prevederilor legate de executare de lucrări şi acţiuni la

dispoziţia primarului, sistemul de garantare a resurselor minime nu este accesat de

persoane/familii fără resurse la un moment dat, un interval de timp scurt, în situaţie de criză, ci

înseamnă în mare măsură asumarea, acceptarea unui statut cert, marginal şi de durată.

Media beneficierii de venit minim garantat este de cel puţin doi ani, în toate cele trei

cohorte studiate; dacă familia depăşeşte 21 luni de şedere în sistem se poate spune că familia

rămâne client permanent a sistemului de garantare a venitului minim. Dincolo de acest interval,

dacă familiile părăsesc sistemul VMG , acest lucru se datorează accesării altor sisteme de

protecţie (obţinere de certificat de persoană cu handicap sau valorificându-şi vechimea în muncă

– pensie de invaliditate sau pensie LV) şi nu ca urmare a integrării în muncă a adulţilor apţi de

muncă.

Ieşirile din sistem datorate schimbărilor de condiţii legale în ceea ce priveşte acordarea

VMG nu au fost definitive, acestea au generat doar ieşiri de scurtă durată (din 5 familii, 4 au

revenit în sistem), cu întoarceri ce au determinat costuri administrative semnificative, destul de

comparabile cu acele costuri ce ar fi presupus păstrarea familiilor în sistem (un ciclu suspendare

– incetare – caz nou a unei familii costă statul, în timp de muncă a angajaţilor SPS şi AJPIS

implicaţi, 90,75 lei, o suspendare sau o modificare de cuantum costa statul, în timp de muncă a

angajaţilor, 27 lei) Dealtfel, adaptarea familiilor la rigorile noilor prevederi legislative se poate

vedea şi prin scăderea intervalului în care familiile se întorc în sistem după o încetare de VMG

(in anul 2011 o familie căreia i-a fost încetat ajutorul social a beneficiat de VMG timp de 6 luni,

în 2012 – timp de 7 luni, iar în 2013 – 8 luni. Calculul a fost efectuat însumând toate lunile în

care familia s-a aflat în evidenţa SPS, înainte şi după încetarea VMG)

Sistemul de garantare a venitului minim nu se protejează de erori, fraude. În proporţie de

peste 70% dintre beneficiarii depistaţi cu declaraţii false de către salariaţii SPS sau AJPIS se

regăsesc în evidenţele SPS în anul 2104 şi 2015. „Declaraţiile false” ţin, de regulă, de structura

familiei – un adult apt de muncă este nedeclarat de către titularul dosarului ca făcând parte din

familie sau de rezidenţa familiei care se constată a fi în altă parte decât domiciliul declarat. Este

important de arătat şi faptul că ceea ce ar apărea drept „fraudă” face parte din condiţia unei
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familii fragile şi vulnerabile. Modificările din interiorul familiilor beneficiare de VMG care ar

părea că ar stabiliza familia cel puţin sub aspectul veniturilor înregistrate, nu sunt de durată.

Familiile sunt adesea nelegal constituite, ceea ce face ca declaraţiile privind componenţa familiei

să se schimbe nu doar odată cu schimbarea reală din interiorul familiei ci și cu interesul de

moment (un copil care lucrează este declarat ca gospodărindu-se separat, cuplurile concubine se

pot constitui sau desface fără conotaţii legal-administrative).

Familiile/persoanele singure beneficiare de VMG sunt/pot fi în acelaşi timp beneficiare şi

de alocaţie de susţinere a familiei şi de cantină gratuită. Beneficiile însumate pot depăşi câştigul

minim salarial, ceea ce reprezintă pe de o parte o forma de sprijin şi protecţie împotriva sărăciei

familiilor, dar şi un impediment important în ceea ce priveşte încadrarea în muncă a adulţilor din

familiile beneficare de VMG. Încetarea dreptului la cantina de ajutor social este resimţit mult mai

drastic de către beneficiari decât dreptul la VMG, din mai multe motive: costul unei porţii de

hrană este mai mare decât media ajutorului social (ex în anul 2015, ajutorul social pentru o

persoană singură este de 142 lei iar o porţie gratuită la Cantina de Ajutor Social şi Pensiune costă

bugetul local 260 lei ); o familie este protejată şi prin aceea că are hrana asigurată săptămânal;

titularii sunt mult mai dispuşi să muncească ştiind că au asigurată hrana pentru familiile lor.

Dealtfel, în limbajul grupului de beneficiari de VMG este încetăţenită expresia „muncesc la

primărie pentru mâncare”.

Câteva consideraţii de final:

Familiile sărace care intră în sistemul de garantare a venitului minim ar trebui abordate

din perspectiva intervenţiei în familii sărace, care înseamnă acordare de venit minim, acces la

ocuparea unui loc de muncă pentru adulţii apţi de muncă susţinător de familie, educaţie de

calitate şi sprijin pentru copii din familii sărace, protejarea sănătăţii, locuire, dar şi

responsabilitate socială şi participare comunitară.

Este important să fie evaluat profilul socio-demografic al familiei care intră în sistem – o

familie care are copii şcolari ar trebui abordată diferit de o familie compusă din doi vârstnici care

nu au alte venituri. Nevoile sunt, evident diferite, şansele de inserţie socială diferite; procedurile

administrative (cerere/declaraţie pe proprie răspundere efectuată la un interval de trei luni, acte

care să ateste că starea financiară a familiei nu se schimbă la interval de trei luni) ar trebui să fie

nuanţate.

Dacă o familie a beneficiat de VMG un interval de timp de 24 luni, consider că toate

cheltuielile administrative presupuse de: efectuarea anchetelor sociale la interval de 6 luni28,

28 După legea în forma actuală
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depunerea de declaraţii la interval de 3 luni, depunere de acte privind statutul de persoană aflată

în căutarea unui loc de muncă – nu se mai justifică. Declaraţiile anuale consider că sunt

suficiente, cu atât mai mult cu cât verificările acestor declaraţii NU se pot realiza decât anual.

Acest aspect este cu atât mai important cu cât vârsta titularului de VMG este mai înaintată sau cu

cât familia este compusă din una sau două persoane neşcolarizate.

Asistenţa familiilor/persoanelor singure beneficiare de venit minim garantat ar însemna,

aşadar, informatizarea sistemului, realizarea unor conexiuni interinstituţionale dar şi atragerea,

susţinerea, împuternicirea şi valorificarea competenţei specialiştilor în asistenţă socială.
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