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In ultimul deceniu, in cazul tarilor fost comuniste, s-a inregistrat o crestere
impresionantd a domeniilor in cate s-au elaborat si au fost implementate politici
publice locale. Colectarea veniturilor a fost descentralizata in mare parte, institutiilor
locale revenindu-le acum responsabilitatea de a se auto finanta. Siin ceea ce priveste
cheltuielile, multe din atributii au fost transferate de la centru citre administratia
locala, de la finantarea serviciilor de educatie si sianatate pana la subventionarea
serviciilor de utilitate publicd (dacd se doreste acest lucru si dacd bugetul local o
permite). Pe masuri ce procesul de reforma inainteaza in tarile foste comuniste, este
foarte probabil ca si statul asistential si devina mult mai localizat. Descentralizarea
resurselor va crea un dezechilibru regional, nevoile vor fi mai variate iar serviciile mai
specializate astfel incat cresterea ofertei de servicii la nivel local va deveni o tendinta
specificd societatilor democratice moderne pe care tirile din Centrul si Estul Europei
incearcd sa le creeze.

Totusi, chiar daca descentralizarea si transferul puterii citre administratia
locald au fost printre obiectivele politice majore, in regiunea noastrd au fost
intreprinse putine studii care si incerce si explice diferentele dintre performantele
autoritatilor de la nivel local, fie pe plan intern fie pe plan extern. (Printre exceptii se
numird Bird, Ebel and Wallich, 1995; Swianiewicz, Blaas, Illner and Peteri, 1990).
Situatia este surprinzatoare daca luim in considerare relevanta practica a acestei teme
si faptul ca aceste diferente sunt de multe ori remarcabile. De fapt, acest gen de studii
ar putea analiza care sunt factorii care determind directia si succesul sau esecul
politicilor locale: mediul economic, culoarea politici a decidentilor locali, cultura
politica sau nimic din toate acesatea. Chiar $i un rispuns ca acesta din urmai este
interesant pentru cd astfel se poate trage concluzia optimisti cd alte elemente, ca
autoritatea sau competentele profesionale personale joaca si ele un rol important si
pe baza lor se pot concepe strategii de interventie eficiente.

Materialul de fata incearcd sa prezinte modul in care primarii din Romania
percep si reactioneaza la reforma administratiei locale initiata in 1998-1999. Scopul
nostru este de a analiza care sunt atitudinile §i valorile acestei importante sub-clase de

actori politici si care sunt strategiile pe carte le-au adoptat in acest nou context.
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Urmarind paradigma ‘neo-institutionalisti’ credem cd structurile cognitive ale
agentilor sociali fac parte dintr-un cadru institutional luat in sens larg, cel ce filtreaza
si rationalizeaza realitatea inconjuritoare. In acest fel comportamentul agentilor este

modelat i acesta va influenta la randul sdu chiar realitatea (North, 1990).

Cercetarea de teren a fost realizatd in lunile mai-iulie 1999 pe un esantion de
600 de primarii, reprezentativ pentru cele 2 948 de institutii de acest gen din
Romania. Colectarea datelor s-a realizat prin intermediul unui chestionar adresat
primarilor care a fost trimis prin postd in doud etape: prima s-a derulat in lunile mai-
iunie; a doua s-a derulat in lunile iunie-fulie §i a vizat numai primarii care nu au
raspuns primului chestionar. Colaborarea si sprijinul de care s-a bucurat cercetarea
noastrd din partea Departamentului Administratiei Publice Locale din cadrul
Guvernului (actualul Minister al Functiei Publice) a fost un factor decisiv in colectarea
unui numdr de 425 de chestionare completate, atingand o foarte buni rati de raspuns
de 71%. Din motive legate de comparabilitatea rezultatelor, primdria generali a

capitalei si primdriile de sector nu au ficut parte din esantion.

Care sunt factorii care explicd atitudinile si performanta (variabilele
independente) ?

Diferite scoli de gandire au avansat si au testat diverse modele explicative
pentru fenomenul politic cercetat aici. Am incercat si sintetizim toate aceste
demersuri si, urmarind unul din studiile mentionate, am incercat sa definim patru
tipuri generale de explicatii pentru diferentele inregistrate de variabilele dependente

(vezi Swianiewicz et al., 19906).

1. Tipul contextualist (environmental type), considerd contextul socio-economic diferit in
care evolueaza administratiile locale principala cauza a diferentelor de performanta pe
care acestea le inregistreazi. De obicei factorii avuti in vedere sunt structura
demografica, veniturile cetatenilor, nivelul de dezvoltare si structura economiei sau
marimea localitatii. Ei sunt un dat extern ce nu poate fi in nici un fel controlat de o

administratie si din acest motiv acest tip de explicatii sunt denumite si contextualiste.
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Pe scurt, sustindtorii acestei teorii afirma ca principala grija a decidentilor politici este
aceea de a reactiona la stimulii externi si cd, in conditii similare, primarii vor avea
tendinta de a actiona la fel.

Studiul nostru a miasurat doi indicatori de acest fel:

- mediul in care se afld localitatea (urban/rural)

- numarul locuitorilor

2. Modelul partizan (partisan model), ia in considerare apartenenta politica a primarilor.
In acest caz ceea ce apare in prim plan este diferentierea politicilor elaborate de
diferite echipe dupa distinctia clasica stanga-dreapta (de exemplu accent pe impozite
si politici redistributive in primul caz, reduceri de impozite si privatizare pentru cel
de-al doilea). De fapt, acest model este considerat a avea o valoare explicativa mai
mare in cazul Europei continentale, acolo unde clivajele ideologice tind sa fie mai clar
delimitate in timp ce explicatiile contextualise par mai potrivite cazului SUA, acolo
unde partidele politice se subordoneazi intereselor locale.

In cercetarea de fata am definit afilierea stanga-dreapta a primarilor in
concordantd cu rezultatele unei evaludri pe care am facut-o partidelor parlamentare
romanesti (Aligica si Ionitd, 1998). Aceasta precizare este importantd pentru cd studiul
nostru, dupa ce a plasat partidele pe o scala stanga-dreapta, a indicat existenta unei.
diferente semnificative intre orientarea politica declarati §i cea inferati din
raspunsurile reprezentantilor partidelor. Prin urmare, luand in considerare numai pe
aceasta din urma, am grupat partidele din Romania in doua categorii:

- Stanga: PRM, PSM, PDSR, PUNR

- Dreapta: UDMR, PNL, PD, PNTCD

3. Modelul cultnrii politice (political culture model) sustine ideea ca intr-o anumita localitate
sau regiune existd norme i valori implicite care vor influenta activitatea publica.
Acestea sunt neschimbate in timp, sunt imbritisate de toti indivizii sau de toate
organizatiile, indiferent de apartenentd politicd si nu depind in mod direct de
conditiile socio-economice. Studii consacrate precum Almond si Verba (1963) sau
Putnam (1993) au demonstrat faptul cd acest pattern-uri durabile de atitudine si de

comportament nu sunt o fictiune chiar daca masurarea §i operationalizarea lor sunt
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dificile. In studiul nostru am incercat si aproximiam cultura politic printr-o variabild
geograficd: provincia istorici In care se giseste fiecare localitate. Desigur, aceastd
aproximare este departe de a fi perfectd, lipsind date suplimentare privind densitatea
asociatiilor, atitudinile politice etc. In acelasi timp, credem ci aceasti corelatie nu este
cu totul lipsita de sens ci ar putea confirma (sau infirma) o opinie larg raspanditd in
prezent dupd care cinci decenii de conducere comunistd uniformd nu au anulat cu
toutul diferitele traditii politico-administrative din regiunile Romaniei.

Delimitarea regiunilor istorice a avut ca punct de plecare cele opt euro-regiuni
de dezvoltare introduse in urma cu doi ani de Guvern, dar am Impartit partea de sud-
vest in doud unitati mai semnificative din punct de vedere istoric, Dobrogea si
Moldova Sud si in acelasi timp am adaugat judetul Ilfov regiunii Muntenia. Unitatile
de analiza astfel rezultate sunt:

- Moldova: BC, BS, IS, NT, SV, VS

- Moldova South: BR, BZ, GL, VN

- Dobrogea: CT, TL

- Muntenia: AG, CL, DB, GR, IL, IF, PH, TR

- Olltenia: DJ, GJ, MH, OT, VL.

- Banat: AR, CS, HD, TM

- Crisana: BH, BT, CJ, MM, SM, §J

- Ardeal: AB, BV, CV, HG, MS, SB

4. Modelul efectulni de cohorta (cohort effect model), aduce in prim plan rolul jucat de factorii
varsta, gen, educatie sau experienti anterioara in cazul decidentilor politici. Studii
precum cel al lui Inglehart (1977) au aratat cd generatiile noi, mai tinere, crescute intr-
un climat social diferit si care au o educatie mai completa, vor avea preferinte politice
diferite fatd de predecesorii lor si se vor ghida dupa alte modele de comportament.
Totusi ramane de vazut cum (si dacd) aceasta teorie se aplica si tarilor din fostele state
comuniste $i dacd schimbul (presupus) de generatii din administratia locald aduce cu
sine §i anumite schimbari in optiunile valorice. Pentru a masura efectul de cohortd am

testat efectul varstei, educatiei $i unui mandat anterior.
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5. Chiar daci studiul nostru s-a bazat la inceput numai pe cele patru modele de mai
sus, una din variabilele incluse in chestionar s-a dovedit a nu cotela cu variabilele
enumerate. Ca atare, ea a fost inclusd printre factorii explicativi cercetati $i a primit
numele de optimism fiscal al primarilor. Mdsurarea acestei variabile s-a ficut luand In
considerare rispunsurile la intrebarea “In urma aplicarii noii legi a finantelor locale,
comunitatea dumneavoastrd va dispune de mai multe sau de mai putine resurse .

Structura raspunsurilor obtinute este prezentata in Fig.1.

@30% mai multl bani
0O65% mai putini bani

W 5% nu stiu

Fig.1. Optimismul fiscal

Este cu totul surprinzitor faptul ci, dupd cum am spus deja, optimismul fiscal
al primarilor din Romania nu coreleazd cu demografia, afilierea politica, mediul sau
regiunea, dupd cum ne-am fi asteptat. in fond, descentralizarea va face ca unele
comunitati si cagtige iar altele si piardd dupa reducerea redistribuiri de fonduri.
Localitatile cu probleme sociale si economice vor fi puse in situatia de a-si vedea
veniturile scizand chiar in momentul in care ele trebuie sd-si asume mai multe
responsabilititi. Este posibil a primarii sa nu realizeze incd acest lucru sau si existe
alte explicatii. Dar de vreme ce optimismul fiscal nu este explicat de nici unul din cele

patru modele, el poate fi folosit ca o altd variabild independenta.
1. Strategiile bugetare

Vom incepe analiza prin definirea a doud dimensiuni intermediare
expansionismul bugetar (‘cit de mult trebuie suplimentat bugetul pentru rezolva toate
problemele curente?’); si activismu/ (un rezultat care aratd cat este de probabil ca

primarii sd recurgd la mdsuri active pentru a-si creste bugetul, de exemplu
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introducerea unor impozite sau taxe, vanzarea de active, contractarea unuor
imprumuturi; atitudienea opusa, pasiva, e exemplificatd de solicitarea unor subventii
sau transferuri suplimentare de la bugetul central). Prima dimensiune se referd la
cheltuielile pe care le fac primariile, a doua la activitatea de colectare a resurselor
finaciare. Prin combinarea lor putem construi un tabel in care sunt reprezentate patru
strategii posibile de actiune ale primarilor:

() Neoliberalismnl — reducerea cheltuielilor si bazarea pe propriile resurse

(1) Asistentialismn/— atitudinea specifica: impoziteaza si cheltuie

(iii) Realismul pasiv — reducerea cheltuielilor si cererea de ajutor

(iv) Visator pasiv — mirirea budgetului si cererea de ajutor

BUDGET MAXIMAL BUDGET MINIMAL
. . o . .
Visator pasiv (68%) Realism pasiv PASIVISM FISCAL
(11%)
Asistentialism Neoliberalism ACTIVISM FISCAL
(16%) (5%)

80

60

40
20

Max ' Min

Fig. 2. Strategii bugetare

Proportia mare de primari care intrd in categoria visatorilor pasivi reprezinta,
in sine, un motiv de ingrijorare dacd ne gandim la austeritatea fiscald generald pe care
o impune in acest moment guvernul. Evolutia viitoare a finantirii de la bugetul
central este mult mai probabil sd cunoascid in continuare o pantd descendenta astfel
incat primdriile vor fi nevoite sa se indrepte in primul rand citre fixarea unor tinte

fiscale si controlarea mai atentd a cheltuielilor.
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In acest context scopul nostru este acela de a explora care din modelele
prezentate la inceput coreleazd cu adoptarea uneia sau a alteia dintre strategii. Dupa
testarea corelatiilor am ajuns la urmatoarea situatie:

e Tactorul cel mai influent este gptimismul fiscal, asa cum a fost definit In capitolul
introductiv (modelul nr. 5). Astfel, cu cat primarii sunt mai optimisti, cu atat este
mai probabil ca ei sd adopte politici active, fie cd acestea sunt neoliberale fie
asistentialiste. Intre optimisti, proportia intre cei activi si pasivi este cam aceeasi in
timp ce intre pesimisti primii sunt mai putin de jumatate; deci optimismul fiscal

functioneaza ca un bun predictor al politicilor fiscale active (Fig.3).

Optimism Pesimism

Fig. 3. Optimism fiscal si politici active

e O altd corelare, putin mai slaba, existd si cu mwdrimea localitatii, dar numai in cazul
localitatilor urbane. Astfel, in timp ce marimea unei comune rurale nu este
semnificativa, esista o tendinta clard ca orasele mai mari sa aiba mai multe politici

active si asteptdri bugetare mai mari (Fig. 4).

70 000
60 000
50 000
40 000
30 000
20000

neolibera
asistentia
realist/pasi

antreprenor/pasi

Fig. 4. Midrimea medie a localititilor urbane i strategiile
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Concluzii:

o Optiunile ideologice nu sunt relevante pentru explicarea initierii politicilor la nivel
local, dar acest lucru nu trebuie considerat surprinzator. Multi cercetitori au
remarcat ca politica este la acest nivel mai putin partizand si mai atagata interesului
personal fatd de nivelul national, nu numai in cazul SUA dar si in cel al Europei

continentale. (Ashford, 1990; Dente, 1990; Becker, 1990).

o Efectul de cobortd este de asemenea putin important. Factori precum varsta, educatia
sau experienta unui mandat anterior par sa nu creasca competentele si capacititile
primarilor de a-si valorifica resursele.

o Nici regiunea sau medinl extern (urban/rural) nu influenteaza alegerea politicilor,
ceea ce contrazice intuitia comund dupa care, anumite regiuni istorice mai putin
dezvoltate sau cele care traverseazd o perioadd de recesiune economici specificd
tranzitiei, sunt mai tentate de a se lasa in voia unei culturi a disperarii si a
dependentei. Mai mult, primarii din zonele rurale par cel putin la fel de activi si
realisti ca si media. Singura influentd a mediului se manifestd in cazul categoriei
urbane, acolo unde orasele mai mari sunt mai inclinate sa promoveze politici
locale active. Conditiile externe afecteaza in cel mai inalt grad orasele de mici
dimensiuni. Aflate iIntr-un proces de restructurare economicd, acestea se
confruntd cu o crestere dramatica a somajului dupi inchiderea putinelor lor
unitati industriale in conditiile in care colectarea impozitelor si acordarea
ajutoarelor sociale au fost descentralizate!.

e Concluzionand cele de mai sus, trebuie sa subliniem faptul ca activismul este intr-
o anumitd masura subestimat in Fig. 2 daca tinem cont cd orasele mari apeleaza
mai des la politici active. Chiar dacd numai 5% din comunititi au primari
neoliberali, ei conduc orase mari, astfel incat proportional un numar mai mare de

oameni sunt afectati de politici neoliberale. Acelasi argument functioneaza si in

I Locurile de munca au devenit foarte importante pentru primari in noul cadru legislativ de
vreme ce 40% din impozitul pe venitul personal merge citre bugetul local.
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cazul asistentialismului. Nu ne Inselim dacd spunem cia, luand in considerare
marimea localitatii, cifrele prezentate in Fig. 2 ar trebui sa fie marite de doua-trei
ori. O estimare generald ne indicad faptul cd in medie 40% din cetatenii Romaniei
au votat primari adepti ai politicilor active?.

e Cel mai bun predictor pentru strategiile primariilor este gptimismul fiscal, insa sursa
acestuia este foarte dificil de urmadrit. Dupd cum am aritat mai sus, acesta nu are
nimic in comun cu varsta, educatia sau experienta anterioard a primarilor la fel
cum nu are nimic in comun nici cu mediul socio-economic, regiunea istoricd sau
afilierea politicd. Este un predictor bun al alegerii unei politici active sau pasive
adica al bazarii pe propriile fonduri. Optimismul fiscal, asa cum l-am definit
pornind de la chestionar, este deci un element care modeleaza politicile locale fata
de resurse. Asteptirile primarilor, rezonabile sau nu, au contribuit la cristalizarea
acestui mod de a privi lucrurile. Simplul fapt ca nu existd o corelatie cu regiunea
sau mediul socio-economic ne indica faptul cid, cel putin in anumite cazuri,

asteptdrile lor sunt foarte departe de realitate.

2. Inova;ia institu;ionalé

Am construit un indicator sintetic pentru a masura deschiderea institutionald

si schimbarea pornind de la urmatoarele intrebari:

(a) Existd forme de cooperate initiate/continuate de administratia dumneavoastrd cu
alte unitati teritoriale din Romania?

(b) Au fost necesare schimbiri structurale (de ex. creearea/desfiintarea unor

departamente) in institutia pe care o conduceti, de la preluarea mandatului?

(c) Exista activitati ce sunt realizate impreuna cu parteneri privati?

(d) De cand ati preluat mandatul, s-au introdus taxe si impozite specifice localitatii

dumneavoastra?

2 Sau chiar mai mult daca tendinta este una reala i este luat in consideratie si orasul Bucuresti.
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(e) Existi o conditionare (de ex. prestarea unui nr. de ore de muncd in folosul
comunitatii) pentru persoanele care primesc aprobarea pentru cererile de ajutor
social?

Raspunsurile afirmative la aceste intrebari sunt considerate semne ale
activismului institutional si ale inovirii. Indicatorul variaza intre O (cel mai slab) si 5
(cel mai puternic); am descoperit ca el coreleazi cu mediul, regiunea si experienta
anterioara a primarilor. Inovatia institutionald depinde in mod semnificativ de

marimea si tipul localitatii, orasele mai mari inregistrand scoruri mai ridicate (Fig. 5).

peste 100 000
35 001-100 000
12 001-35 000

Urban 365
5001-12 000
Rural 2.35 sub 5 000

Fig. 5. Inovatia institutionala gi mediul
(urban/rural, mirime)
Regiunile istorice functioneazi de asemenea ca un predictor al invovatiei
institutionale (Fig. 6), dar numai in trei cazuri: Moldova Sud (2.35) pe de o parte,
Ardeal (3.4) si Banat (3.2) pe de alta. Celelalte cinci regiuni sunt grupate in jurul

mediei de 2,95, fira a exista diferente semnificative intre ele.

Ardeal
Banat
Crisana
Moldova
Muntenia
Dobrogea
Oltenia

Moldova S
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Fig. 6. Inovatia institutionala si regiunile istorice
Efectul lipsei de experientd este cel mai putin important, primarii aflati la cel

de-al doilea mandat fiind ceva mai inovatori (3,15 respectiv 2,85). Dar semnificatia
acestei corelatii este chestionabili de vreme ce doud din cele cinci intrebari ridica
probleme de interpretare : ‘De la preluarea mandatului ... ar putea insemna pentru
primarii care au mai mult de un mandat intreaga perioada in care s-au aflat la
conducerea primariei.

Divizand indicele inovatiei in partile sale componente, descoperim ca numai
tre din cei cinci indicatori sunt de fapt importanti: (a) cooperarea cu alte unitati locale,
(b) schimbarea structurald interna i (e) conditionarea ajutorului social. Asocierile cu
firme private (c) si introducerea unor noi taxe locale (d) nu au nici o contributie la
diferentierea intre regiuni sau medii. Aceasta observatie intireste rezultatul de la
paragraful 1. Am ariitat acolo ci activismul bugetar este raspandit in egald masurd
intre regiuni si tipuri de medii (urban/rural) si nu depinde de afilierea ideologicd sau
experienta primarilor.

Prin urmare este posibil ca masurdtoarea noastrd sa fie rafinati prin crearea unui
nou indicator al activismului institutional ‘pur’, numai cu ajutorul raspunsurilor la
intrebarile (a), (b) si (e). Este limpede ci acesta ar face ca aceste corelatii sd fie i mai

puternice.

Concluzii:

® Rezumind cele de mai sus se poate spune cd primdriile din mediul wrban isi
modificd mai des propria structurd si coopereaza mai mult intre ele. Cu cat un
oras este mai mare, cu atat numdrul acestui gen de actiuni creste. Acest lucru nu
trebuie sd ne mire dacd avem in vedere faptul cd si marimea primiriilor este alta si
exista, poate, o mai mare dorintd pentru reforma institutionald si crestere a
eficientei.

e Regiunile istorice influenteaza procesul de reforma institutionald si cooperarea,
Ardealul si Banatul fiind regiunile care intregistrazi cele mai mari procente. In
primul caz ar putea fi o obisnuintd pentru cooperarea inter-municipala care este

sustinutd de numarul mare de primarii conduse de reprezentanti ai UDMR. Acest
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partid etnic a creat un forum in care fiecare primar sau consilier local este automat
inscris. Totusi este improbabil ca aceasta sd explice in Intregime procentul ridicat
inregistrat de Ardeal®, si cu atat mai putin pe cel din Banat, acolo unde proportia
cetatenilor de etnie maghiara este mai mica. Putem presupune ci exista o anumita
culturd politica regionald, indiferent de originea sa istoricd, prin care administratia
locald ajunge mai activa si mai permeabild la ideea de reforma.

e TDiard indoiald, este important de remarcat cd acest plus de activism sau reformism
se manifestd numai in privinta schimbarilor institutionale $i a cooperirilor cu alte
institutii. Dar cand ajungem la inovatii bugetare sau la reforma fiscala, dupa cum
am viazut in primul paragraf sau in prezentarea itemilor (c) si (d), cultura politica

regionald nu mai are prea mare influenta.

3. Privatizarea serviciilor publice

Chiar dacd este o parte a reformei institutionale a administratiei locale,
privatizarea serviciilor publice locale ridici probleme specifice si naste diferite
interpretdri, fiind necesara o tratare separatd a acestui subiect. Primarii au trebuit sa
raspunda la intrebarea dacd privatizarea este necesard §i, in cazul unui raspuns
afirmativ, dacd ceea ce a fost intreprins in aceasta directie pana acum este su nu
suficient. Mediul si conditiile socio-economice fundamentale explici anumite

diferente in raspunsurile obtinute, insd din nou cel mai bun predictor este optimismul

fiscal.
[ [ 1 [ [ [ [
Urban suficient |
Rurd insuficient
0% 20% 40% 0 10000 20000 30000 40000 50000
B Nuestenecesara [ Necesara Binsuficient Osuficient

3 Cu atat mai mult cu cat Ardealul inregistreaza cea mai micd deviatie standard, ceea ce ne
indicd faptul ci tendintele reformiste sunt distribuite uniform in teritoriu.
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Fig. 7. Privatizarea gi conditiile socio-economice fundamentale
(utban/rural, mirime)
Dupid cum se observa, primarii din mediul urban sunt mai tentati de a

considera privatizarea un lucru necesar, ceea ce este normal de vreme ce comunele
rurlae su mult mai putine lucruri care ar putea fi privatizate. Din aceasta perspectiva
este surprinzator cd diferenta inregistrata nu este chiar mai mare. Este posibil ca
primarii din mediul rural sa fi avut in vedere nu numai propria lor loclalitate ca si
ideea de privatizare in general — caz in care aflim la fel de mult despre atitudinea lor.
Mirimea orasului coreleaza negativ cu disponibilitatea de a privatiza serviciile locale.
Se pare ca primarii oraselor mici resimt mult mai puternic aceste servicii ca pe o
povari si doresc mult mai mult sd scape de responsabilitatea lor. Vom reveni la acesta
problema mai jos.

Intre regiuni, singura tendinta evidenta de a considera privatizarea mai putin
necesard se inregistreaza in cazul Moldovei-Sud si al Dobrogei. In alte regiuni, de
exemplu in Ardeal, privatizarea este considerati necesara in timp ce primarii din
Banat o considera insuficient realizatd (Fig. 8). in general, totusi, mai mult de jumatate
din primarii chestionati considerd cd mai sunt incd multe lucruri de realizat in vederea
privatizirii serviciilor publice locale.

Optimismul fiscal este un indicator semnificativ al acceptirii sau respingerii
privatizarii (Fig. 9). Cu cat primarii sunt mai optimisti cu atat ei sunt mai putin
interesati de grabirea procesului de privatizare de la nivel local in vreme ce cei care
asteapta foarte putin de la noile mecanisme de alocare sunt mult mai nerdbdatori in a

se debarasa de o povara suplimentari.
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Fig. 8. Opiniile despre privatizare pe regiuni

| | 1
Optimism
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| | | | |
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B Nuenecesar OSuficient Olnsuficient |
Fig. 9. Privatizarea gi optimismul fiscal
Concluzii:

e Opinia generald este aceea cd privatizarea serviciilor locale este doritd si cd trebuie
sa continue, de aceasta parere fiind mai mult de jumaitate din repondenti.

e Mediul (urban/rural) are o influentd predictibili asupra opiniilor privind
privatizarea : de vreme ce primariile din comune au mai putine lucruri care se pot
privatiza, aceasta chestiune este mai putin arzitoare pentru ele. Pe de alta parte,
primarii din orasele mai mici aratd o mult mai mare dorinta de a grabi acest proces
de privatizare.

® Regiunea determinia numai intr-o micd masurd atitudinea privind privatizarea:
Dobrogea si Moldova Sud tind si fie mai sceptice decat media in vreme ce

Banatul si Ardealul sunt mai deschise.

®  Pegimismul fiscal si marimea redusi a oraselor sunt cei mai buni predictori ai unei
atitudini favorabile privatizdrii. Este foarte posibil ca serviciile publice locale si fie
o povard mult prea mare pentru bugetele reduse ale primariilor acestor localitati.
Acestea sunt incapabile si le mai sustind financiar dupa ce subventiile de la
bugetul central au fost anulate sau pur si simplu refuza si-si mai bata capul cu
companii publice care merg in pierdere si nu pot si beneficieze de pe urma
economiei de scald. Pe de altd parte, orasele mari, cu o organizare mai buni i cu
o structurd mai complexa a unitatilor publice care ofera aceste servicii, tind sa le

priveascd ca pe o posibild sursd de venit la care ei nu doresc sd renuntet. Mai

4 Pentru o analizd a modului In care companiile publice pot fi folosite de primarii ca o sursa
de venituri extra-bugetare a se vedea lonita si Fartusnic, 1999.
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mult, formulele pe baza cirora se alocd fondurile de ‘echilibrare’ par s favorizeze
primariile mai mari si mai bine echipate— iar aceste formule se bazeaza si pe
cantitatea serviciilor oferite la nivel local. Este de inteles prin urmare ca unii
primari nu sunt dispusi sa renunte la anumite componente ale bugetelor lor care
tie reprezinta castiguri nete, fie fac bugetul primariei mai complex si mai putin
transparent.

e Totusi, nu toti primarii din marile orase sunt impotriva privatizarii — de fapt, asa
cum se poate obsera in figurd, majoritatea sunt pentru privatizare. Mai mult,
trebuie si subliniem concluzia la care am ajuns mai sus dupa care variabila
reziduald numitd optimism fiscal nu este asociatd cu factori contextuali sau alte
conditii accesibile unei observatii directe in studiul nostru. Intr-adevir, poate fi un
factor pur subiectiv care explicdi modalitatea In care primarii administraza

resursele locale.

4. Resursele umane

Am masurat (a) raportul intre numarul de locuitori si numarul angajatilor din
primarii (posturi in organigrama, indiferent daca sunt sau nu ocupate) si (b) proportia
posturilor vacante in structura primariei.

In cazul primului indicator am identificat numai corelatia pozitiva asteptata cu
marimea localititii (cu cat o comunitate este mai mare cu atat existi mai putini
functionari raportati la numarul de locuitori — vezi Fig. 10), cu o medie nationala de
aproximativ 400 (365 pentru rural si, respectiv, 445 pentru urban). Nici una din
celelalte variabile privind contextul, afilierea politica, generatia sau optimismul fiscal

nu introduce vreo variatie in acest model.
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Fig. 10. Raportul locuitori/angajati ai Primdriei, dupad marimea localitatii

Rezultatul este in sine remarcabil, aritind cd dincolo de constrangerile
bugetare asteptate sau de apartenenta politicd, administratia locala este putin dispusa
sa disponibilizeze personal. Acest lucru este valabil chiar daca tinem cont de definitia
datd activismului institutional definit in sub-capitolul 2: chiar §i primarii care au
intreprins actiuni de schimbare structurald a institutiei pe care o conduc par sa fi gisit
o cale de a realiza acest lucru fira a da afara din angajati. Aceasta concluzie trebuie sa
fie nuantatd in cazul oraselor mari, aici numarul cazurilor fiind mai mic si deviatia
standard mai mare. Este posibil ca primarii acestor orase si-si fi restructurat si
personalul iar sarcinile anumitor departamente sa fie indeplinite de un numar mai
redus de angajati.

Al doilea indicator arata ca proportia locurilor vacante este aproximativ
aceeasi in toate regiunile, in toate tipurile de conditii socio-economice sau asteptari
bugetare (12-16%). Ea este usor mai ridicatd in cazul administratiilor locale ale
oraselor mari, lucru explicabil daca tinem cont de nivelul de salarizare si de ofertele
superioare existente pe piata muncii (Fig. 11). O exceptie de la aceastd situatie este

Dobrogea, ce inregistreaza in medie 24%.
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Fig. 11. Posturile vacante in administratia locala (%)

Se pare cd marile municipii impreund cu cateva localitati din Dobrogea se
confrunta cu dificultati destul de mari in a-si angaja personal calificat. Explicatiile pot
fi diferite: existenta unor alternative in cazul primelor, izolare si conditii de viata
deoasebit de grele in cazul al doilea (un posibil ‘efect Delta Dunarii’). Toate acestea
nu sunt insa decat supozitii. Ceea ce este limpede este faptul ca reducerea posturilor
in administratia locala este ultimul lucru pe care primarii I-ar dori, chiar in conditiile in
care se confruntd cu grave crize financiare.

5. Eficienta in functionare gi comunicare

Am folosit un sistem de notare a procesului bugetar pentru a misura cat de
eficient isi indeplineste o primarie responsabilitatile si cat de eficient comunica
cetatenilor rezultatele activitatii ei. Mai precis, indicatorul folosit agrega raspunsurile
pozitive inregistrate la urmatoarele trei intrebari, variind intre O (eficinta redusi) si 3

(eficienta ridicata):

- Pani in momentul de fati s-a publicat/afisat executia bugetard pe 1998?
- Consiliul local a aprobat pana in acest moment bugetul local pe 19992

- Pana in momentul de fata s-a prezentat Consiliului local executia bugetard pe 1998?

indephnirea acestor trei cerinte nu este foarte dificila: aplicarea chestionarului
realizandu-se in intervalul mai-iunie, la multe saptimani dupa ce procesul bugetar ar fi
trebuit si fie terminat, raspunsul la aceste trei intrebiri ar fi trebuit si fie da. Intr-
adevir mai mult de 70% din primarii au raspuns astfel dar chiar exceptiile de la regula
sunt importante aici. Acestea sunt explicate de numai doi factori: mdrimea localititilor

urbane (Fig. 12) si regiunea (Fig. 13).
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Fig. 12. Scorurile inregistrate In executia bugetard gi midrimea oragului

Surprinzator, comunele nu inregistreaza rezultate mai slabe decat orasele,
scorurile medii inregistrate de cele doua tipuri de localitati fiind, in general, aceleasi.
Nici marimea localitatilor rurale nu este foarte importanta. Numai in cazul localititilor
urbane acest lucru este important: orasele mai mici pat s aiba cele mai mari probleme

in executia bugetara si comunicarea rezultatelor acesteia.
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Fig. 13. Scorurile inregistrate in executia bugetara pe regiuni
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Cultura institutionald pare a fi un predictor destul de bun pentru aceastd
masura a performantei institutionale, confirmand un foarte cunoscut cliseu: Banatul si
Transilvania inregistreazd punctaje mari, in vreme ce o parte din sudul Vechiului
Regat inregistreaza cele mai slabe rezultate.

Un al doilea indicator al eficientei comunicarii institutionale poate fi obtinut
prin simpla inregistrare a modului in care subiectii cercetarii au raspuns la solicitarea
noastrd® dupd prima rundi; dupd a doua cerere ; deloc. Si in acest caz, principalul

factor explicativ este cultura politica regionald (Fig. 14).
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Fig. 14. Eficienta comunicdrii i regiunea

Banatul si Transilvania (plus Dobrogea de aceastd datd) au punctaje mai bune
decit media. In rest, majoritate a primarilor fie nu au raspuns deloc, fie au ficut-o
numai dupid a doua solicitare.

Din nou exista o corelatie slaba cu tipurile de medii, primarii din zonele ruarle

avand punctaje mai mici in cazul indicatorului privind comunicarea(Fig. 15).

5> Chestionarul a fost auto-administrat, fiind expediat prin postd, Insotit de un plic timbrat.
Singurele motive pentru non-rispuns sunt considerarea cercetirii ca putin importanti sau
amanarea completdrii lui pand cand chestionarul se riticeste.
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Fig. 15. Eficienta comunicdrii ¢i tipul de mediu

Rezultatele prezentate in Fig.14 si 15 pot ridica problema selectiei adverse. Cu
alte cuvinte, cei care au cele mai slabe performante in comunicare (si deci nu raspund)
ar putea avea rezultate mai modeste decat media regiunii sau a mediului si chiar §i in
cazul altor dimensiuni- inovatiei institutionald (2), privatizare (3) sau eficienta in
executia bugetard (5). Totusi este putin probabil ca aceasta auto-selectie sa invalideze
rezultatele obtinute pand acum. Dimpotriva, acesta le intdreste regiunile cu cele mai
multe raspunsuri avand cele mai mari scoruri si la ceilalti indicatori analizati.
“Primarii-ticuti cu performante modeste” sunt mai numerosi in regiunile care
inregistreaza performante modeste, astfel incat inregistrarea lor nu ar fi condus decat
la o crestere a diferentelor observate intre regiuni. Aceelasi rationament este valabil si

in cazul auto-selectiei urban-rural.

6. Atitudinea fatd de coruptie

Primarii au fost intrebati (a) daca cred ci existd functionari corupti in institutia
pe care o conduc si (b) daca au existat cazuri de coruptie descoperite si au fost luate
masuri impotriva persoanelor descoperite a fi vinovate. Rezultatele obtinute sunt
scoruri intre 0 (nu existd cazuri de coruptie, nu exista masuri luate) si 2 (existd cazuri

de coruptie, unele au fost ficute publice si vinovatii au fost pedepsiti)

Pentru cazurile in care nu s-a semnalat existenta nici unui caz de coruptie exista doua

interpretari alternative:
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@

(i)

Nu exista coruptie in respectiva institutie. Dacad raspunsurile obtinute
sunt luate ca atare, trebuie atunci explicat ce face ca anumite primarii
s fie mai corupte (sau mai putin corupte) decat altele. Singurele
explicatii plauzibile ar fi legate de conditiile externe (orasele mai mari
cu bugete pe masura creazi conditii mult mai favorabile pentru
fraudd, un mai bun anonimat si o mai mare cerere pentru servicii corupte
din partea clientilor) sau cultura institutionala regionala (prin traditie,
anumite regiuni sunt zai corupte decat altele).

Repondentii nu recunosc cd aceasti problema existi. Aceasta a doua
interpretare priveste raspunsurile afirmative ca un semnal al faptului
cd, din diferite motive, anumiti repondenti sunt mai inclinati decat altii
sa dezviluie si sa lupte impotriva coruptiei din institutiile lor. Aceastd

atitudine trebuie sa fie explicata.

Prima interpretare pare si fie validata intr-o anumitd masura de rezultatele

noastre. Coruptia este mai frecvent semnalatd in primariile din orasele mari (Fig. 10).

Aproape 75% din primarii oraselor cu mai mult de 100.000 de locuitori sunt dornici

sd lupte cu aceastid problemi, si 25% din orasele cu mai mult de 35.000 au ficut

publice si au luat masuri punitive impotriva functionarilor corupti.

Totusi nu se poate vorbi de un efect regional, ceea ce contrasteaza cu opinia larg

impartasita dupa care Nordul si Vestul Romaniei sunt ‘institutional mai curate’ decat

altele.
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Fig. 16. Tipul de localitate gi coruptia
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A doua interpretare este de asemenea sprijinita de date. Exista o corelatie
semnificativd intre numarul de cazuri raportate si afilierea politica: primarii de dreapta
raporteaza cazurile de coruptie mai des (Fig. 17). Aceasta inseamnd, conform ipotezei
noastre, ca sunt mai putin toleranti fata de aceasta. Este putin probabil ca apartenenta
la un partid sa fie cauza coruptiei semnalate in institutiile lor. Mai degraba, coruptia,
care este adanc Inrddicinati in cultura institutionald a administratiei locale, exista
inaintea preluarii mandatului de catre primari, fiind astfel independentd de ideologia
politicd. Daca nu existd o relatie cauzala directa, diferenta observata deriva din
disponibilitatea primarilor de a admite existenta fenomenului. Cu atat mai mult cu cat
un primar care s-a implicat efectiv in demascarea si pedepsirea cazurilor de coruptie
in timpul mandatului sau, provocand o cauzatie negativa (micsorand semnificativ
probabilitatea ca aceste cazuri sd apard) ar fi prezentat cazurile In ancheta noastra.
Pana la urma si aceasta este un semn al succesului activitatii unui primar. In concluzie,
nu am gisit o alta explicatie pentru corelatia prezentata in Fig.17 in afard de atitudinea

mai putin toleranta fatd de coruptie a primarilor din partidele de dreapta.

| |
De dreapta |
De stanga |
. ! |
0% 25% 50%
|lsoor2 Escor 1 Oscor 0 |

Fig. 17. Ideologia si lupta impotriva coruptiei
Este dificil de separat intre cele doud tipuri de explicatii de vreme ce partidele
de dreapta tind si ele sa aiba mai multi primari in zona urbanid decat in cea rurala.
Esantionul nostru nu a permis o buna analizi a efectului ideologiei controland tipul si
marimea localitatii. Oricum Fig. 16 si 17 aratd ca intoleranta coruptiei coreleazd mai
puternic cu ideologia decat cu mediul (urban/rural), ceea ce sugereazi ci prima poate

fi un factor explicativ mai bun.

CONCLUZII
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Urmatorul tabel sintetizeazd punctele discutate mai sus:
Conditii Partid | Regiune | Cohorta Optimism
fiscal
Marime | Urban/rural
1. Strategiile T f
2. Inovatia T T T
institutionala
3. Privatizarea U T T l
4. Resurse umane T
5. Eficienta, T f
comunicare
6. Coruptie T T
f
T corelatie; ) corelatie puternic; J corelatie negativa puternica

Dupd cum se obsetva, efectul de cobortd trebuie respins in cazul tuturor
dimensiunilor avute in vedere. Primarii mai tineri sau mai bine educati nu se
comportd diferit in cazul managementului resurselor, inovatiei institutionale,
eficientd sau buna comunicare. La fel de putin importanta este si experienta unui
mandat anterior. Pentru sustindtorii optimisti ai schimbului de generatii aceastd
concluzie este una de rau augur, ea aratand cd alti factori trebuie avuti in vedere,
in afara celor care tin de caracteristicile reprezentantilor politici, atunci cand se
imagineaza o reforma adeviratd a clasei politice.

Alfilierea ideologicd a primarilor nu conteazd nici ea in politicile bugetare sau de
privatizare, in reforma institutionald sau managementul resurselor umane. Astfel
se confirma teoria dupa care politica locald este mai putin ideologizati decat cea
nationala. Singurul caz in care afilierea politici conteaza este cel al coruptiei,
primarii de dreapta paraind mult mai putini dispusi si o tolereze. Rezultatele
noastre sprijind ideea dupa care in tirile cu clivaje politice neclare, cum e si cazul
Romaniei, politicile locale nu sunt influentate de ideologie. (Swianiewicz et

al,1996; Robinson,1963).
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Regiunea, aproximand cultura poltica, explica destul de bine dimensiunea ‘soft’ a
inovatiei institutionale si eficienta in functionare $i comunicare. Transilvania si
Banatul inregistreazd scoruri ridicate in cazul tuturor acestor indicatori In vreme
ce Moldova, urmate indeaproape de Oltenia si Muntenia, Inregistrazi aici cele mai
slabe rezultate.

Totusi toate aceste diferente dispar cand este vorba despre partea ‘hard’ a
strategiilor bugetare. Se pare c existd intr-adevar o cultura institutionala in Banat
si in Transilvania care permite primarilor s se organizeze mai bine, s imagineze
proceduri mai eficiente §i sa aiba strategii de comunicare mai bune; dar acest lucru
nu-i face mai fie la fel de eficienti si in cazul administrarii resurselor. In mod
surprinzator, cazurile de coruptie nu sunt mai putin frecvente in aceste regiuni.
Condititle externe sunt importante, dar in primul rand datorita marimii localitatii si
mai putin a distinctiei urban/rural. Primarii din mediul rural inregistreaza rezultate
ceva mai slabe in cazul comunicirii si al schimbarilor institutionale. Dar adevirata
problema pentru Romania o regasim la nivelul oraselor mici: primariile de aici
sunt incapabile de a se reforma, inregistreaza intarzieri in procesul de executie
bugetari si au o atitudine pasivi in chestiunile legate de resursele financiare. in
acest caz, mai mult decat in multe localitati din mediul rural, exista o disproportie
reald intre necesititi si mijloace, in conditiile in care continuarea procesului de
descentralizare nu poate decat inrautati aceastd situatie. Dorinta expresa a
primarilor acestor localititi de a privatiza serviciile publice locale este de fapt o
incercare disperata de a scipa de o povara si mai putin o politici activa de
restructurare §i crestere a veniturilor. Singurele probleme identificate in cazul
oragelor mari sunt coruptia — determinati, credem, de oportunititile mai
numeroase $i de mizele mai mari existente aici — si lipsa de personal calificat. In
cazul din urmd, unul din principalele motive este existenta unor alternative de
angajare mai bune pe piata muncii.

Optimismul fiscal este un factor explicativ ad-hoc, identificat in timpul cercetarii.
Este posibil s depindd mai mult de ‘conditiile percepute’ decat de conditiile reale
in care primariile trebuie sa functioneze dupa aplicarea noilor legi ale bugetelor

locale. Daci lucrurile stau asa, efectul sau poate si dispard odatd cu acumularea
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experientei, primarii adaptandu-si asteptarile la conditiile fiscale reale. Dar acest
lucru este o dovada si a talentului si capacititii unei persoane de a face fata unei
situatii noi, caz in care dim chiar peste unul din lucrurile pe care le urmaream. Nu
existd o corelatie cu datele demografice, afilierea politica a primarilor sau cu
conditiile economice, fiind distribuit relativ uniform in teritoriu. Influenteaza insa
pozitiv activismul in politicile bugetare, conducand astfel la concluzia optimista cd
strategiile ameliorative si cresterea performantei este posibild in ciuda conditiilor
externeS. In fine, coreleazd negativ cu deschiderea citre privatizarea serviciilor
publice locale, ceea ce dovedeste cd acestea sunt vazute in continuare ca o sursd

de venituri.

BIBLIOGRAFIE

ALIGICA, D. si S. lonita, 1998. Adevdratul Parlament al Romdiniei: opinii economice in
Camera  Deputatilor. Seria rapoarte de politici publice nr.4, Societatea
Academicd din Romania (SAR), Bucuresti.

ALMOND, G. si S. Verba, 1963. Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five
Nations.

ASHFORD, D.E. et al., 1990. ‘The Professional Manager in American Local Services’.
International Review of Comparative Public Policy, vol. 2.

BATLEY, R., si G. Stokes (eds), 1991. Local Government in Europe: Trends and
Developments. MacMillan, London.

BIRD, R., R. Ebel si Ch. Wallich, 1995. Decentralization of the Socialist State. World Bank,
Washington DC.

DENTE, B., 1990. ‘Partisan Politics and Bureaucracy in Italian Local Social Policy’,
International Review of Comparative Public Policy, vol. 2.

INGLEHART, R., 1977. The Silent Revolution: Changing Values and Political Styles among
Western Public, Princeton University Press.

® Pentru rolul factorului uman si importanta competentei birocratice in activitatea primariilor, vezi
editia speciala a International Review of Comparative Public Policy, vol.2, 1990.



Sorin Ionitd, Ciprian Fartugnic — working paper 17 27

IONITA, S.si C. Fartusnic, 1999. Adevdrul despre bugetele locale: venituri extra-bugetare ale
primariilor din Romania (studiu de caz). Seria rapoarte de politici publice nr.14,
Societatea Academica din Romania (SAR), Bucuresti.

MANOR, J., 1999. The Political Economy of Democratic Decentralization. Direction in
Development S tudies, The World Bank, Washington DC.

MUNGIU-PIPPIDI, A. si S. lonita, 1998. Performante institutionale in administratia publicd
locald: studin comparativ. Seria rapoarte de politici publice nr.5, Societatea
Academici din Romania (SAR), Bucuresti.

NORTH, D., 1990. Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge
University Press.

PUTNAM, R., 1993. Making Democracy Work. Princeton University Press.

ROBINSON, J.A., 1963. ‘Interparty Competition, Economic Variables and Welfare
Politics in the American States’. Journal of Politics (May).

SWIANIEWICZ, P., G. Blaas, M. Illner si G. Peteri, 1996. "Policies: Privatizing,
Defending the Local Welfare State, or Wishful Thinking?", in Baldersheim et
al., Local Democracy and the Process of Transformation in East-Central Europe,
Westview Pres, Oxford, UK.



