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Capitolul 2

Procesul de regionalizare - descentralizare: o analiza critica

Iulian Stanescu

Introducere

Una dintre temele prezente In atentia opiniei publice in perioada ultimilor ani este
cea a procesului de regionalizare si descentralizare. Dincolo de aparitia diverselor dezbateri,
declaratii si stiri pe aceastd tema pe fluxurile principalelor agentii de presa §i canale media, se
poate vorbi despre existenta unor momente de interes mai ridicat. Aici regisim, de pilda,
asumarea rdaspunderii guvernului pe proiectul legii descentralizirii din noiembrie 2013 sau
decizia din ianuarie 2014 a Curtii Constitutionale prin care legea respectiva a fost declaratd
neconstitutionald.!

Regionalizarea si descentralizarea nu sunt unidimensionale, ci reprezintid subiecte
complexe care pot fi abordate din numeroase perspective, precum cel al stiintelor juridice si
administrative, al sociologiei, stiintelor politice, economiei etc. Studiul de fatd propune o
abordare pe trei dimensiuni, subsumate urmdtorului set de intrebdri:

1) ce presupune procesul de regionalizare — descentralizare?

2) care este relatia dintre descentralizare si dezvoltarea echilibratd a teritoriului? In ce
misurd procesul de descentralizare din ultimii 15 ani a contribuit sau nu la reducerea
decalajelor de dezvoltare dintre unitétile administrativ teritoriale ale Romaniei?

3) cum se raporteazi opinia publicd la procesul de descentralizare?

Analiza fiecireia dintre aceste dimensiuni impune o metoda si date specifice. Avand
drept punct de plecare o serie de confuzii care au dominat dezbaterea publicd, urmirim o
clarificare a continutului politicii publice privind regionalizarea §i descentralizarea prin analiza
documentelor sociale specifice la nivel de executiv si legislativ. A doua dimensiune urmareste
relatia dintre descentralizare si decalajele de dezvoltare teritoriale printr-o analizd
longitudinald a indicatorilor economici i sociali, cum ar fi veniturile si cheltuielile publice,
nivelul de dezvoltare economica exprimat prin PIB pe locuitor si unii indicatori privind
utilitdtile publice de interes local la nivelul unitdtilor administrativ-teritoriale. A treia
dimensiune surprinde perspectiva populatiei prin analiza secundard a datelor provenite dintr-
un sondaj de opinie pe tema descentralizirii, efectuat la nivel national. Desi prezinti interes,

U Capitolul reprezintd o variantd revizuitd si extinsi a studiului ,,Procesul de regionalizare —
descentralizare: o analizd pe trei dimensiuni”, publicat de autor in Calitatea Vietii, XXV, no. 2, (2014),
pp. 161-192. Extrase au fost publicate si in editorialul ,,Descentralizarea si decalajele teritoriale” din
Economistnl, nr. 11-12, 30 martie 2015, http://www.economistul.to/intre-bune-intentii-si-realitati-
descentralizarea-si-decalajele-tetitoriale-a7829/
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o analizi asupra modelelor de organizare administrativ-teritoriald depaseste limitele
prezentului studiu.

Ce presupune procesul de regionalizare — descentralizare?

Dezbaterea publica privind regionalizarea §i descentralizarea a fost si este inca
marcatd de confuzie. Clarificarea acestor termeni ne va permite o mai buni intelegere asupra
a ceea ce presupune procesul in sine. Rezumandu-le pe cele mai semnificative, putem vorbi
despre:

1) confuzia intre politica de dezvoltare regionald si (re)organizarea administrativ-
teritoriald 2 Romaniei;

2) strans legati de cea de mai sus este confuzia creatd intre modelul european al
regionalizarii, bazat pe nomenclatorul comun al unittilor teritoriale de statistica
(NUTS), si modelul de organizare administrativ-teritoriald a fiecirui stat membru;

3) confuzia dezbaterii intre Intinderea si delimitarea regiunilor, pe de o parte, versus
competentele si atributiile acestora, pe de alta parte;

4) confuzia privind insdsi denumirea completa si corectd a procesului (regionalizare —
descentralizare) si implicatiile ce decurg din aceasta;

5) confuzia intre practica descentralizirii din Romania i ce ar presupune o politicd de
dezvoltare regionald.

Primele trei dintre confuzille enumerate mai sus sunt subsumate problemei
caracterului regiunilor despre care se discutd, respectiv dacd sunt regiuni de dezvoltare sau
regiuni administrative. A patra confuzie vizeazd aspecte structurale, nu doar problema
caracterului regiunilor. Principala sursd a acestor confuzii provine din discordanta dintre
temele din dezbatere publicd si continutul documentelor oficiale. Dincolo de obiectivele
generale prezentate oficial, acestea cuprind si informatii-cheie privind continutul schimbarilor
proiectate. Despre a patra confuzie vom putea discuta cu prilejul analizei privind relatia
dintre descentralizare si decalajele de dezvoltare dintre judetele Romaniei.

Regiuni de dezvoltare sau regiuni administrative?

Prima confuzie este cea dintre regiunile de dezvoltare create la finele anilor *90 in
cadrul politicii de dezvoltare regionald a Uniunii Europene si ideea introducerii in Romania a
regiunilor administrative, ceea ce ar reprezenta o schimbare a structurii administrativ-
teritoriale a tarii. Avem, asadar, doud notiuni complet diferite. Pe de o parte, regiunile de
dezvoltare existente, a ciror functie este de a constitui cadrul institutional pentru accesarea
unei parti substantiale a fondurilor structurale si de coeziune ale Uniunii Europene in
Romania. Pe de altd parte, regiunile administrative, care presupun un nou nivel de organizare
administrativ-teritoriald, de sine stitdtor, cu atributii, conducere politicd si buget propriu,
inclusiv aparat administrativ si servicii publice subordonate.

A doua confuzie, strans legatd de prima, provine din suprapunerea modelului
european al regionalizitii cu organizarea administrativ-teritoriald a Romaniei, ca stat membru
al UE. Regiunile de dezvoltare au fost create pe baza nomenclatorului comun al unititilor
teritoriale de statisticd (NUTS) al UE. Introducerea sistemului NUTS dateazi de la inceputul
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anilor 1970, fiind elaborat de EUROSTAT, din nevoia de a impdrti a spatiul comunititilor
europene intr-o modalitate capabild de a produce raportiri statistice comparabile si coerente
la nivel regional. Altfel spus, regiunile europene sunt regiuni de raportare teritorial-statistici.
Faptul cd acestea se pot sau nu suprapune la nivel NUTS 2 cu regiuni administrative, in
functie de fiecare stat membru, este cu totul altceva.? In cazul Romaniei, actualul model de
organizare administrativ-teritoriala corespunde foarte bine sistemului NUTS. Judetele si
municipiul Bucuresti fac parte din nivelul NUTS 3, iar regiunile de dezvoltare din nivelul
NUTS 2, ca regiuni de raportare teritorial-statistici. Nu in ultimul rind, fiind creat pentru
scoputi statistice, sistemul NUTS este unul flexibil, elocvente in acest sens fiind modificirile
sale succesive.?

Prin urmare, va trebui si vedem daci mai degrabi documentele mentioneaza
schimbdri la nivelul regiunilor de dezvoltare existente sau, dimpotrivad, prevad schimbarea
structurii administrativ-teritoriale prin introducerea unui nou nivel reprezentat de regiunile
administrative.

A treia confuzie urmeazd natural primelor doud. Dezbaterile, preponderente fiind
cele din media, s-au axat pe impdrtirea sau decuparea pe harta a regiunilor si a criteriilor care
ar sta la baza acestei impartiri. Este, de departe, subiectul cel mai facil de abordat si care
trezeste cel mai usor interesul opiniei publice. Ce judete vor compune regiunea X sau Y?
Care vor fi denumirile regiunilor? Dar municipiile de resedinta? Pe de altd parte, despre
atributiile regiunilor, indeosebi puterea lor financiara si relatiile fatd de guvern si judete, s-a
discutat foarte putin sau deloc. Observim cd a doua confuzie este subsumatd primei. O
discutie privind atributiile si relatia regiunilor fata de guvern conduce invariabil la intrebarea
privind caracterul regiunilor: de dezvoltare sau administrative?

Ce spun documentele oficiale
Documentele oficiale in care este prezentat continutul procesului de regionalizare-
descentralizare sunt putine. Pand la mijlocul anului 2015 existau patru documente pe aceastd
temd, in ordine cronologici:
1) capitolul ,,Dezvoltare si administratie” din programul de guvernare cu care a fost
investit guvernul la finele anului 2012;
2) Memorandumul privind adoptarea masurilor necesare pentru demararea procesului
de regionalizare-descentralizare in Romania, adoptat de guvern in 19 februarie 2013;
3) Legea descentralizirii, adoptatd prin procedura asumdrii rdspunderii guvernului in
parlament, in 19 noiembrie 2013, declaratd ulterior neconsitutionald;
4)  Strategia generald de descentralizare 2015-2016, adoptatd in primavara anului 2015.

2 A se vedea si in Radu Danut Sigeatd, Modele de regionare politico-administrativd (Bucuresti: Editura Top
Form, 2004), capitolul 2, Standardizarea regionald in Europa. Nomenclatorul unitdtilor statistice (NUTS), pp.
18-19.

3 In forma actual, sistemul NUTS functioneazi pe baza Regulamentului CE 1059/2003, modificat si
completat ptin Regulamentele CE 1888/2005, 105/2007, 176,/2008.
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Programul de guvernare 2013-2016 contine un capitol despre ,Regionalizare
administrativa §i financiara”.# Ca orice document de acest tip, are un caracter mai degraba
general, dar la o lecturd mai atentd apar uncle elemente de continut semnificative. Lista
obiectivelor de guvernare include unele elemente privind dezvoltarea regionald, cum ar fi
cresterea gradului de absorbtie a fondurilor europene — considerata insi ca obiectiv in sine —
si reducerea decalajelor de dezvoltare, atit a regiunilor de dezvoltare fata de media
europeand, cat si a celor dintre mediul rural §i mediul urban din Romania. Un obiectiv
distinct fatd de acestea, ocupand pozitia secunda pe lista obiectivelor, dupa cel referitor la
fondurile europene, este cel legat de:

»reorganizarea administrativ-teritoriald prin crearea cadrului institutional pentru
functionarea regiunilor administrativ teritoriale”.

Prin urmare, regiunile la care se face referire in proiectul de regionalizare-
descentralizare sunt atat regiunile de dezvoltare existente, cat i regiunile administrative, care
ar fi introduse prin schimbarea organizdrii administrativ-teritoriale a Romaniei. Pentru
atingerea obiectivelor de guvernare, in document existd cinci directii de actiune indicate, care
contin acelasi mix privind doud politici publice diferite, respectiv politica de dezvoltare
regionald si cea privind reorganizarea administrativ-teritoriald a tarii.

Componenta de dezvoltare regionali se regaseste in doud directii de actiune prin
mdsuri ce tin de dezvoltarea regionald in context european, respectiv: (1) reducerea
decalajelor de dezvoltare dintre media europeana si regiunile Romaniei prin cresterea gradului
de absorbtie a fondurilor europene; (2) masuri referitoare la dezvoltarea regionala in context
national, de reducere a decalajelor intra si interregionale prin programe de investitii diferite
pentru mediul rural, orasele mici si mijlocii si, respectiv, marile aglomerdri urbane.

Reorganizarea administrativ-teritoriald este cuprinsd in celelalte trei directii de
actiune, dintre care cea mai importantd poarta chiar denumirea de ,,Regionalizare si
descentralizare administrativd si financiard” si prevede urmitoarele:

e procesul de descentralizare trebuie sd se realizeze pe trei niveluri: local (comune,
orase, municipii), judetean si regional, astfel Incidt majoritatea serviciilor
deconcentrate din judete si devind institutii de interes judetean/local in
coordonarea/subordinea autorititilor locale.

e realizarea cadrului institutional necesar infiintdrii regiunilor teritorial-administrative.

e organizarea transferului de atributii si de competente, intre guvern, pe de o parte, si
regiuni si judete, pe de alta parte, se va realiza in baza unor dezbateri publice (...).

Documentul este foarte clar in privinta continutului procesului de descentralizare,
respectiv trecerea majoritatii serviciilor publice din teritoriu din subordinea guvernului in
subordinea consiliilor judetene, locale sau, dupa caz, regionale (ce ar urma a fi infiintate).
Documentul nu oferd o imagine clard asupra continutului exact al transferului de atributii de
la guvern spre autorititile locale de la nivel regional, judetean si local. In privinta

4 Programml de gnvernare 2013-2016, Hotirarea Parlamentului nr. 45/21.12.2012 (Monitorul Oficial nr.
877/21.12.2012).
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regionalizirii, este limpede ideea introducerii unui alt nivel administrativ. In schimb, limbajul
asupra atributiilor regiunilor este mai degraba vag, cu generalitti, precum faptul cd se vor
transfera atributii privind dezvoltarea economicd, a infrastructurii, a fondurilor europene,
amenajarea teritoriului etc. Documentul nu contine niciun fel de informatii cu privire la
intinderea sau cuprinderea in judete a regiunilor administrative, nici privind raportul acestora
cu regiunile de dezvoltare.

Singurele elemente concrete reies din enumerarea obiectivelor de dezvoltare
regionald, in fapt o listd de obiective dezirabile de investitii (wish /is?) pentru fiecare regiune,
care cuprinde: un spital regional, sistem regional de interventie in situatii de urgenta,
infrastructurd rutierd si feroviard modernizatd, un aeroport international, un centru sportiv
regional polivalent de nivel international, un centru de afaceri regional, un centru cultural de
nivel european etc. Toate acestea sunt relevante din trei puncte de vedere. in primul rand,
conferd putere §i status pozitiei de presedinte de consiliu regional, ca ordonator de credite
responsabil pentru aceste obiective de investitii. In al doilea rind, au un potential apreciabil
de dinamizare a vietii economice i a mediului de afaceri la nivel local. In al treilea, dar nu in
ultimul rind, oferd perspective de contracte publice lucrative firmelor de constructii.
Proiectele de investitii in constructii reprezintd unul dintre mecanismele de exploatare a
bogatiei publice din cadrul a ceea ce Catilin Zamfir a numit ,logica statului neofeudal”>,
respectiv un model de stat dominat de o coalitie de interese a oamenilor politici, noii
capitalisti, functionari publici superiori $i manageri ai institutiilor de stat.

Alte directii de actiune subsumate obiectivului reorganizirii administrativ-teritoriale
vizeaza restrangerea rolului si atributiilor institutiei prefectului, concomitent cu
»reconsiderarea rolului $i importantei primarului si presedintelui consiliului judetean in
contextul atributiilor si responsabilititilor sporite in urma procesului de descentralizare”,
precum si descentralizarea functiei publice, adicd mutarea deciziei privind recrutarea si
promovarea candidatilor de la corpul national al functionarilor publici citre conducitorii
unitatilor administrativ-teritoriale, presedinti de consilii judetene sau primari.

Memorandumul adoptat de guvern la 19 februarie 20136 aduce cateva elemente de
noutate sau, mai bine spus, de clarificare privind procesul de regionalizare — descentralizare:

e explicd si intdreste tratarea concomitentd a doud obiective — infiintarea regiunilor ca
unititi administrativ-teritoriale si continuarea descentralizdrii — ca parte a procesului;
® mentioneaza trei procese administrative sau etape ale regionalizarii si descentralizarii:

1)  revizuirea Constitutiei;

2) elaborarea actului normativ privind organizarea §i functionarea regiunilor;

3) elaborarea actului normativ necesar descentralizdrii competentelor de la guvern

catre cele 3 niveluri: regiuni, judete si, respectiv, municipii, orase si comune.

5 Catdlin Zamfir, "O analizd criticd a tranzitiei II. Roméania in ianuarie 2012 - Citre ce ne indreptim?",
Sociologie Romaneascd, X1, no. 2, (2013), pp. 9-12

& Memorandum privind adoptarea mdsurilor necesare pentru demararea procesulni de regionalizare-descentralizare in
Romiinia, Guvernul Romaniei, 19 februarie 2013,

www.mdrt.ro/usetfiles/Regionalizare_memorandum_1902_13.doc.
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Ca masuri organizatorice, Memorandumul prevede infiintarea pe langd Ministerul
Dezvoltirii a Consiliului Consultativ pentru Regionalizare (CONREG), care cuprinde: (1) un
grup de lucru academic; (2) un grup de lucru din demnitari si alesi locali; (3) un grup de lucru
al societatii civile. in paralel, pentru elaborarea cadrului normativ se infiinteaza si un comitet
tehnic interministerial pentru regionalizare — descentralizare.

Descentralizare (in principal) prin regionalizare

Confuziile privind procesul de regionalizare — descentralizare provin din ambiguitatile
programului de guvernare, care utilizeazd termenul de regiuni atit pentru politicile de dezvoltare
regionald, respectiv regiunile de dezvoltare existente, cit si pentru un proiect de reorganizare
administrativ-teritoriald a Romaniei prin infiintarea unor regiuni administrative. Aceasta inseamna
o schimbare a organizarii administrative a statului roman de la trei la patru niveluri: (1) central; (2)
regional; (3) judetean; (4) local — municipii, orase, comune.

Termenul de regionalizare se referd exclusiv la reorganizarea administrativ-teritoriald
a Rominiei. In acelagi timp, este doar parte a politicii publice de descentralizare. Prin
descentralizare se urmdreste transferarea majorititii serviciilor publice pe care le oferd Statul
Romin cetdtenilor sdi, din subordinea guvernului in subordinea autorititilor locale, fie ele
judetene, locale sau regionale, dacd si cand acestea din urma vor fi infiintate. Denumirea
completd si corectd este procesul de regionalizare — descentralizare, nu doar regionalizare,
deoarece regionalizarea este doar o componenti a procesului de descentralizare, insd cu cel
mai ridicat nivel de vizibilitate. Avem de-a face nu doar cu o mici deosebire semantici, ci cu
insdsi substanta procesului.”

Argumentele in favoarea regionalizarii

Initial, au fost aduse doud argumente majore spre sustinerea procesului de
regionalizare — descentralizare: ,,asa ne cere Europa” si ,este necesar pentru a creste
capacitatea de absorbtie a fondurilor europene”. Ca tehnicd de propagandi, prima intrd in
categoria transferului. Cunoscutd si ca metoda asocierii sau a falsului transfer$, propaganda
de acest tip se bazeazi pe stimularea transferului de sentimente si asociatii de la o idee,
simbol sau persoand citre alta. Cel mai adesea sunt folosite simboluri nationale. In acest caz,
se cautd legitimarea procesului de regionalizare — descentralizare prin asocierea cu Uniunea
Europeand, un simbol al prosperititii, pacii si Occidentului pentru multi dintre romani.

In sine, argumentul ,asa ne cere Europa” are la bazi un pretins temei legal in
Tratatul de aderare ori o prevedere in legislatia europeand, prin care Romania gi-ar fi asumat
o reorganizare administrativ-teritorialdi. Cum un asemenea temei nu existd in fapt, intregul
argument a fost ulterior abandonat. Premierul Victor Ponta a admis in luarea de cuvant de la

]

Relevanta in acest sens este si declaratia vicepremierului Liviu Dragnea: ,,Regionalizarea firi
descentralizare e nimic. Principalul motor al dezvoltirii statului roman e descentralizarea”. Agerpres,
"Dragnea: Regionalizarea nu inseamni federalizare, dar e calea de a rupe definitiv Roménia de
comunism", 12 iulie 2013 www.agerptes.ro/politica/2013/07/12/dragnea-regionalizarea-nu-
inseamna-federalizare-dar-e-calea-de-a-rupe-definitiv-romania-de-comunism-12-12-31.

8 O explicare accesibild a acesteia si a altor tehnici de propagandi este disponibild in Magedah Shabo,
Technigues of propaganda and persuasion: Prestwick House, 2011).
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evenimentul de lansare a procesului de regionalizare-descentralizare de la Academia Romani
din 2 aprilie 2013 ca:

U este cerutd regionalizarea de Comisia Europeand sau de UE”.0

La o sidptimani dupa alocutiunea premierului, europarlamentarul Iuliu Winkler
adauga:

»UE nu are niciun fel de solicitare in privinta Romidniei in ceea ce priveste
competentele administrative la nivelul regiunilor de dezvoltare. Aceste competente pot fi
stabilite numai de statele membre. In cele 27 de tari ale UE sunt atiatea modele cate tiri. UE
nu are competente in structura administrativd a unui stat membru”.10

Al doilea argument in favoarea regionalizarii viza relatia dintre regiuni sau
regionalizare si absorbtia fondurilor europene. Si acest argument se bazeaza pe tehnica
transferului, prin asocierea notiunii de regiune administrativi, ce tine de structura
administrativ-teritoriald a Romaniei, cu o cu totul altd problematica tinand de regiunile de
dezvoltare, prin care se administreazi fondurile europene.!! In realitate, este sub semnul
intrebarii in ce masurd se justificd afirmatia ci ,,este necesari regionalizarea pentru a creste
absorbtia fondurilor europene”, avind in vedere cd slaba absorbtie derivd mai degrabi din
slaba capacitate administrativd la nivel general §i incapacitatea de cofinantare a proiectelor
europene de citre Ministerul de Finante la nivelul bugetului general consolidat si a
disponibilului din Trezorerie. In plus, cea mai ridicati ratd de absorbtie a fost tocmai la
Programul Operational Regional gestionat de Ministerul Dezvoltdrii Regionale si
Administratiei Publice si actualele regiuni de dezvoltare.

Ulterior a fost invocat si un al treilea argument — lupta impotriva comunismului. La
prima vedere, utilizarea acestui argument apare drept bizard, avand In vedere cd regimul
comunist a Incetat cu mai bine de sfert de secol In urma, iar in prezent nimeni nu propune
revenirea la vechiul regim. $i acest argument este de ordin propagandistic, incercand si
rezolve o problemi de legitimitate a proiectului prin stimularea emotiilor de frici si ostilitate

% Vocea Romaniei, "Alocutiunea primului-ministru Victor Ponta la dezbaterea publicid legati de
procesul de regionalizare-descentralizare, organizati de Ministerul Dezvoltirii Regionale si
Administratiei Publice in parteneriat cu Academia Romand", 2 aprilie 2013 http://vocea-
romaniei.to/index.php?name=News&file=print&sid=35552.

10 Agerpres, "Europatrlamentarul Tuliu Winkler: Se face o confuzie voitd intre politica de dezvoltare
regionald si structura administrativa a ¢irii", 8 aprilie 2013

www.agetpres.ro/politica/2013/04 /08 / europarlamentarul-iuliu-winkler-se-face-o-confuzie-voita-
intre-politica-de-dezvoltare-regionala-si-structura-administrativa-a-tarii-13-06-44

11 Relevant in acest sens este si urmitorul extras din discursul vicepremierului Liviu Dragnea la
congresul PSD din aprilie 2013: ,,Chiar dacd nu va fi imediat functionald, harta noilor regiuni va fi
mai simplu de colorat, va avea acele culori europene care atrag bani de la Bruxelles. Da, facem
regionalizarea pentru banii europeni si pentru dezvoltarea echilibratd a Romanieil O fereastra de
oportunitate, poate ultima deschisi, ne ajutd poate si fim europeni mai repede decat am fi vrut sau
decit am fi putut. Zecile de miliarde de euro pot reprezenta un motiv serios pentru aceasti actiune
de regionalizare”. "Discurs sustinut de Liviu Dragnea in cadrul Congresului PSD din 19-20 aprilie
2013", 19 aprilie 2013 www.psd.ro/media/transcrieri/discurs-sustinut-de-liviu-dragnea-in-cadrul-
congresului-psd-din-19-20-aprilie-2013
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fatd de un adversar intern/extern inexistent §i prin etichetarea negativi a posibililor
contestatari. Continuitatea in utilizarea argumentului este si mai interesanta. Initiat de Liviu
Dragneal?, presedinte executiv al PSD, in cadrul campaniei de promovare a procesului de
descentralizare-regionalizare din 2013, dupa alegerile prezidentiale din 2014 a fost preluat de
adversarii politici din noul PNL si inclus in documentul programatic pregitit pentru alegerile
parlamentare 2016.13

Esecul revizuirii Constitutiei gi renuntarea temporara la proiectul regionalizarii

Dintre cele trei etape ale procesului de regionalizare-descentralizare mentionate in
Memorandumul adoptat de guvern in februarie 2013 — (1) revizuirea Constitutiei; (2) actul
normativ privind regiunile; (3) actul normativ privind descentralizarea —, numai ultimul avea
sd fie realizat.

Cauza consti In esecul procesului de revizuire a Constitutiei In anul 2013, care a
antrenat, cel putin pentru o perioadd, renuntarea la proiectul regionalizdrii. Revizuirea
Constitutiei era o necesitate din cauza faptului cd Legea fundamentali stabileste organizarea
administrativ-teritoriald a Statului Roman. Cati vreme notiunea de regiune nu apare in
Constitutie, nu se pot infiinta regiuni administrative. De altfel, singura modificare vizati
presupunea introducerea cuvantului ,,regiune” la articolul 3 (Teritoriul), alineatul 314

,»leritoriul este organizat, sub aspect administrativ, in regiuni, comune, orase si
judete. in conditiile legii, unele orase sunt declarate municipii”.

Numai dupa revizuirea Constitutiei ar fi existat baza legald pentru adoptarea unei legi
organice privind organizarea $i functionarea regiunilor administrative, precum si cuprinderea
acestora ca ordonatori de credite in legea bugetului pe anul 2014. In privinga esecului
procesului de revizuire, trebuie spus ci de la bun inceput acesta a pornit cu un calendar
foarte ambitios. Dezbaterile constitutionale precedente au durat aproape un an i jumatate in
perioada elaboririi Constitutiei — din iunie 1990 pand la votul final in Adunarea Constituant
din noiembrie 1991 — si peste un an in perioada revizuirii — din iunie 2002 pand in septembrie
2003, cand s-a dat votul final din parlament. Calendarul proiectului de revizuire din 2014
prevedea ca, dupd o perioadd de dezbatere de numai cateva luni, si aibd loc votul final in
parlament, urmat, in cel mult 30 de zile, de referendumul constitutional. Intreg procesul de

12 Liviu Dragnea a prezentat regionalizarea drept ,,calea de a rupe definitiv Romania de comunism”, pe
considerentul ci ,,structurile aparatului de stat pdstreaza in linii mari tipul «sovietic, iar au schimbat
doar denumirile, dar au pistrat «arhitectura, metehnele si mentalititile»”, ¢f. ———, "Dragnea:
Regionalizarea nu inseamnd federalizare, dar e calea de a rupe definitiv Romania de comunism", 12
iulie 2013 www.agerpres.ro/politica/2013/07/12/dragnea-regionalizarea-nu-inseamna-federalizare-
dar-e-calea-de-a-rupe-definitiv-romania-de-comunism-12-12-31.

153 in programul de guvernare publicat de Partidul National Liberal, "Reclddirea nationald," (2015), p. 8,
se afirmd ci: ,Tara nu mai poate fi asezatd dupi tiparele administrative din 1968. Ne asumim
reorganizarea administrativa §i regionalizarea, implicit modificarea Constitutiei (...)”.

14 Mediafax, "Comisia de revizuire a Constitutiei a introdus notiunea "regiune" in legea fundamentald",
4 junie 2013 www.mediafax.ro/politic/ comisia-de-revizuire-a-constitutiei-a-introdus-notiunea-
regiune-in-legea-fundamentala-10923857; notiunea de regiune lipseste din forma actuald a articolului
3 din Constitutia Rominiei, (Bucuresti: Best Publishing, 2003).
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revizuire s-ar fi incheiat in toamna anului 2013, astfel incat si rdimand timpul necesar pentru
asumarea raspunderii pe legea regionalizirii si adoptarea bugetului pe anul 2014.

Chiar dacd s-ar fi respectat calendarul, rimanea problema validarii referendumului de
revizuire a Constitutiei, avind in vedere pragul de validare de 50% din persoanele inscrise pe
listele electorale permanente. Precedentele referendumuri constitutionale din 1991 si 2003 au
avut aceeasi conditie de validare, insi la cel din 2003 pragul de validare a fost depasit la limit,
datoritd tocmai acelora care s-au prezentat la urne si au votat impotriva revizuirii. Problema
atingerii pragului de validare rezultd din scaderea in timp a participdrii la vot — cu exceptia
alegerilor percepute ca avand un grad maxim de importanta, cum sunt alegerile prezidentiale
—, precum si din posibilitatea ca adversarii revizuirii sd facd apel la boicotarea acestuia.
Experienta referendumului pentru demiterea presedintelui Romaniei din iulie 2012 a aratat ca
apelul la boicot poate fi foarte eficient in coborirea prezentei sub limita de prezenta de
validare a referendumului de 50% din persoanele inscrise in listele electorale permanente. Nu
in ultimul rand, erorile din listele electorale, cauzate de slaba capacitate administrativd, au
rezultat in situatia absurda ca populatia din listele electorale sa creascd, in timp ce populatia
Romaniei scade.'> Ca atare, in paralel cu procesul de revizuire, a fost initiati o modificare a
Legii referendumului, aviand drept obiectiv coborarea pragului de validare la o prezenta de
30% a persoanelor din listele electorale permanente si un vot valid din partea a 25%.

In aceste conditii, batalia politica din jurul revizuirii Constitutiei s-a mutat pe terenul
modificarii Legii referendumului, mai precis asupra constitutionalitatii acesteia. In cele din
urmi, Curtea Constitutionald a respins contestdrile succesive din partea grupurilor
parlamentare PDL si a presedintelui Basescu, declarind forma adoptati de parlament drept
constitutionald, cu mentiunea ci prevederile-cheie privind coborarea pragului de validare de
la o prezentd la vot de 50% la doar 30% pot intra in vigoare numai la un an de la data
publicarii legii In Monitorul Oficial. Contestdrile succesive au reusit insd si decaleze
momentul promulgirii §i al tiparirii in Monitorul Oficial, mutand termenul intrarii in vigoare
citre 14 decembrie 2014.

Desi comisia pentru revizuirea Constitutiei si-a incheiat lucririle, cel putin temporar,
votul din parlament asupra proiectului de revizuire nu a mai avut loc. Prin urmare,
sustindtorii proiectului de regionalizare — descentralizare s-au vazut obligati si renunte la
ideea infiintdrii regiunilor administrative in anul 2014, printr-o lege adoptatd in cursul anului
2013.16 In aceastd situatie, anul 2014 rimane, cel mai probabil, ultimul din legislatura 2012-
2016 in care se poate realiza revizuirea Constitutiei, urmati de Infiintarea regiunilor
administrative in 2015. Organizarea referendumului in 2015 prezinta la urne un risc foarte
ridicat de prezentd sub pragul de validare, iar 2016 este an electoral, cand partidele vor avea

15> Fenomenul este explicat pe larg in Traian Rotariu si Mircea Comsa, "Citeva consideratii statistice
asupra alegerilor," in Alegerile generale 2004: o perspectivd sociologica, Traian Rotariu si Mircea Comsa
(coord.) (Cluj-Napoca: Eikon, 2005), pp. 27-45.

16 A se vedea in acest sens un extras din declaratia de presd sustinuti de Liviu Dragnea la 15 iulie 2013:
,»Daci Constitutia va fi modificati, eu imi duc proiectul la capit, daci nu, o si-1 aman”, "Declaratia
de presi sustinutd de vicepremierul Liviu Dragnea, presedinte executiv al PSD, la sediul PSD", 15
iulie 2013  www.psd.ro/media/transcrieri/declaratii-de-presa-sustinute-de-vicepremierul-liviu-
dragnea-presedinte-executiv-al-psd-la-sediul-psd
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drept obiectiv castigarea alegerilor si nu revizuirea Constitutiei. Din aceste motive,
suprapunerea alegerilor prezidentiale cu referendumul constitutional reprezinta cea mai buni
sansd de a asigura o prezentd la urne peste pragul de validare. Prin decalarea termenului de
intrare In vigoare a pragului de validare de 30% pentru referendumuri la 14 decembrie 2014,
organizarea concomitentd a referendumului de modificare a Constitutiei cu turul I sau II al
alegerilor prezidentiale a devenit imposibild. Ca atare, la Inceputul anului 2014 s-a luat decizia
politici de a organiza referendumul concomitent cu singurul scrutin ramas disponibil —
alegerile pentru Parlamentul European de pe 25 mai 2014.17 Disolutia Uniunii Social-Liberale
in februarie 2014, urmata de constituirea unei noi majoritati parlamentare, pune sub semnul
intrebdrii organizarea unui referendum de revizuire a Constitutiei in 2014.1% Cum noua
coalitie guvernamentald nu dispunea de o majoritate de peste doud treimi in fiecare dintre
cele doud camere ale parlamentatului, precum avea Uniunea Social-Liberala, alianta politica
victorioasd in alegerile din decembrie 2012, este nesigura chiar si adoptarea de catre
parlament a proiectului de lege constitutionald cu majoritatea calificatd cerutd in legislatura
2012-2016.

Legea descentralizarii

In conditiile in care infiintarea regiunilor administrative nu a mai fost posibila,
procesul de regionalizare — descentralizare a continuat cu singura componentd rimasd
posibild in anul 2013, respectiv elaborarea actului normativ privind descentralizarea. Spre
deosebire de varianta initiald, competentele care ar fi fost transferate de la Guvern spre
regiuni au fost realocate, in cea mai mare parte, spre judete.

In toamna anului 2013, au avut loc discutii la nivel de cabinet si coalitie
guvernamentald cu privire la amplitudinea procesului de descentralizare, respectiv care dintre
serviciile publice si active din patrimoniul public (cliditi §i terenuri) aveau si fie transferate de
la guvern spre autoritatile locale. Au fost vizate in principal directiile din teritoriu ale
ministerelor si agentiilor nationale, aga-numitele servicii deconcentrate.’® Spre deosebire de
cele descentralizate — aflate In subordinea autoritdtilor locale si care au drept decident
presedintele consiliului judetean sau primarul —, acestea se afli sub coordonarea prefectului.

Unele dintre serviciile deconcentrate, precum cele din subordinea Ministerului de
Finante si ale Ministerului Economiei, nu au fost supuse discutiei privind descentralizarea. in
cadrul dezbaterilor la nivel guvernamental, s-a convenit ca, in cele din urmad, unele servicii,

17 Agerpres, "Antonescu: Decizia USL este ca referendumul pentru revizuirea Constitutiei s aibd loc
cu curopatlamentarele", 13 januarie 2014 www.agerptes.to/politica/2014/01/13/antonescu-decizia-
usl-este-ca-referendumul-pentru-revizuirea-constitutiei-sa-aiba-loc-cu-europarlamentarele-12-11-53

18— "Iohannis: Proiectul de Constitutie nu are nicio sansi, nu se va ajunge la referendum", 24
februatie 2014  www.agetpres.ro/politica/2014/02/24/iohannis-proiectul-de-constitutie-nu-ate-
nicio-sansa-nu-se-va-ajunge-la-referendum-18-30-03

19 Cristian Andrei, "Document exclusiv. Guvernul pregiteste marea descentralizare", Gdndul, 30
septembrie 2013 http://www.gandulinfo/politica/document-exclusiv-guvernul-pregateste-marea-
descentralizare-11418809
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precum componente ale politiei?’, agentiile pentru ocuparea fortei de muncid, inspectia
sociala?!, serviciile de ambulanti??, sd nu fie supuse descentralizarii. Totodata, s-a luat decizia
ca proiectul de lege si fie adoptat prin procedura angajirii rdspunderii guvernului in fata
parlamentului. Forma finali a textului de lege a inclus si amendamentele depuse de
parlamentari, indeosebi de grupurile Partidului National Liberal, prin care o serie de servicii
publice si active din patrimoniul public, cum sunt porturile fluviale, cinematografele si unele
plaje turistice, nu au mai fost descentralizate. Procedura de asumare a raspunderii guvernului
pentru Legea descentralizarii a avut loc pe 19 noiembrie 2013.

O selectie a celor mai importante servicii publice si active care prin descentralizare
trec din subordinea guvernului si ministerelor citre consilile judetene sau locale este
prezentata in tabelul 1. Principalele domenii supuse descentralizarii sunt sanatatea, cultura,
mediul, turismul, tineretul §i sportul, precum si metroul din Bucuresti. Zeci de mii de angajati
din sectorul public vor trece In subordinea consiliilor judetene, iar presedintii de consilii
judetene vor numi persoanele cu functie de conducere din noile structuri descentralizate. In
acest sens, se poate vorbi despre o descentralizare substantiald, dar nu totald. Unele servicii
publice din domeniul finantelor publice, economiei, politiei si ordinii publice, muncii,
invatdmantului, statisticii s.a. riman in subordinea ministerelor sau a agentiilor nationale i, in
teritoriu, sub coordonarea prefectilor.

Tabel 2.1 Servicii publice si active transferate din subordinea autorititilor centrale in
subordinea autorititilor locale prin Legea descentralizarii (selectie)

ridics de 1 autoritatea
nr. se transferd prin d r persoana juridicd de la L
p escentralizare . cireia i se
crt. care se transmite .
transmite
1 directiile agricole judetene, oficiile de studii Ministerul Agticulturii consilii iudetene
R R A R . e u
pedologice si agrochimice, casa agronomului si Dezvoltirii Rurale Juces
directiile judetene pentru culturi, culte si .. . e
2 patrir,non]iu ailturallj national ’ ¥ Ministerul Culturii consilii judetene
3 atributii in domeniul turismului (autorizare, Ministerul Turismului consilii judetene,
clasificare, urbanism etc.) consilii locale
alatele, cluburile copiilor si elevilor, cluburile .. ..
4 IS) porti é scolare prors ’ Ministerul Educatiei  consilii judetene
Vi
agentiile (directiile) judetene pentru protectia .. L -
5 gengille iile) judetene p P ’ Ministerul Mediului consilii judetene

mediului, laboratoare, statii meteo

20 Mediafax, "Radu Stroe: Nu se va descentraliza Politia Rutierd si structurile de ordine publici", 21
octombrie 2013 www.mediafax.ro/social/ radu-stroe-nu-se-vor-descentraliza-politia-rutiera-si-
structurile-de-ordine-publica-11544370

2l Agerpres, "Dragnea: Decizia noastrd este ca ANOFM sid nu se descentralizeze", 21 octombrie 2013
www.agerpres.ro/politica/2013/10/21/dragnea-decizia-noastra-este-ca-anofm-sa-nu-se-
descentralizeze-20-50-44

22— "Liviu Dragnea: Serviciile de ambulantd nu vor fi descentralizate; decizia in cadrul ordinii
publice, luati in USL", 15 octombrie 2013 www.agetpres.ro/social/2013/10/15/liviu-dragnea-
serviciile-de-ambulanta-nu-vor-fi-descentralizate-decizia-in-cazul-ordinii-publice-luata-in-usl-22-42-
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Ministerul Mediului —

agentiile judetene pentru pescuit si Agentia Nationala -
6 gentire | L P P ] gent L consilii judetene
acvacultura pentru Pescuit si ’
Acvacultura
Ministerul Mediului —
amenajari piscicole din proprietatea publici a Agentia Nationali e
7 ] P . . prop p £en L consilii judetene
statului (balti, helesteie) pentru Pescuit si ’
Acvaculturi
. . N Ministerul Mediului — e
8 plajele cu destinatie turisticd A consilii judetene
’ Apele Romane ’
directiile de sdnitate publicd judetene, inclusiv .. e e
9 ’ e p jadegene, Ministerul Sanatatii consilii judetene
laboratoarele teritoriale ’ ’
S .. Ministerul Tineretului e
10 directiile judetene pentru sport si tineret . . consilii judetene
’ ’ ’ si Sportului ’
hoteluri, restaurante, baruri, tabere si centre de . . .
.. . Ministerul Tineretului o
11 agrement, baze sportive si de agrement (nautice, . . consilii judetene
. . . . si Sportului ’
patinoare, sili de sport, bazine de inot)
cluburi sportive, case de culturi ale Ministerul Tineretului .
12 . . . consilii locale
studentilor si Sportului
Ministerul
13 Metrorex . CGMB
Transporturilor

Sursa: proiectul de lege a descentralizirii, in forma adoptatd prin asumarea rdspunderii

guvernului

in mod similar cu Legea referendumului, legea descentralizarii a fost de asemenea
contestatd la Curtea Constitutionald de citre grupurile parlamentare ale opozitiel.
Presedintele Bdsescu a anuntat cd va uza si in acest caz de prerogativa de a cere parlamentului
reexaminarea legii, In cazul in care legea va trece de controlul constitutional.?3 Pe 10 ianuarie
2014, Curtea Constitutionald a decis, cu unanimitate de voturi, ca Legea descentralizirii este
neconstitutionald.* in pofida deciziei Curtii, vicepremierul Liviu Dragnea a anuntat cd nu va
renunta la descentralizare, fiind in pregitire pasii de urmat pentru modificarea legii in guvern
si parlament, in acord cu cerintele din motivarea Curtii.?>

Dupa destrimarea USL si intrarea in calendarul anului electoral 2014 — campania pentru
alegerile europarlamentare in primavara $i campania pentru alegerile prezidentiale din vard pana in
decembrie, tema descentralizarii a disparut de pe agenda publica. Dupd alegeri, Liviu Dragnea a
promovat in guvern un document programatic — Strategia generald de descentralizare 2015-2016
—, menit sa ofere un cadru de continuitate procesului de descentralizare, prin reluarea elementelor
din Legea descentralizdrii Intr-o manierd care si acomodeze observatiile din decizia Curtii

23— "Bisescu: Nu cred ci descentralizarea trece de CCR; o voi trimite inapoi dacd ajunge la
mine in faza initiali", 10 decembrie 2013 www.agerpres.ro/politica/2013/12/10/basescu-nu-cred-
ca-descentralizarea-trece-de-ccr-o-voi-trimite-inapoi-daca-ajunge-la-mine-in-faza-initiala-19-08-40

2% — "Legea descentralizirii este neconstitutionald", www.agerpres.ro/justitie/2014/01/10/ccr-
legea-descentralizarii-este-neconstitutionala-14-32-49

% Mediafax, "Dragnea: Nu renungim la descentralizare. Am pregitit pasii de urmat pentru Guvern si
Patlament”, 17 ianuarie 2014 www.mediafax.ro/politic/dragnea-nu-renuntam-la-descentralizare-am-
pregatit-pasii-de-urmat-pentru-guvern-si-parlament-11917743
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Constitutionale. Interesant, documentul nu mai face referire §i la regionalizare, respectiv la
schimbarea structurii administrativ-teritoriale a tarii.2¢

Descentralizarea si decalajele de dezvoltare teritoriale

Unul dintre argumentele aduse in favoarea procesului de regionalizare —
descentralizare este cd ar conduce la reducerea decalajelor de dezvoltare dintre diferitele zone
ale girii.?” In Romania, descentralizarea nu este un fenomen nou. Dupi cum vom vedea,
transferul de fonduri si competente de la guvern citre autorititile administratiei publice
locale, consilii judetene sau consilii locale reprezinti un proces de durat, inceput de circa 20
de ani. Pentru a pre-evalua care este potentialul ca descentralizarea si asigure o dezvoltare
echilibratd a teritoriului este firesc sa ne intrebdm in ce masurd procesul de descentralizare
financiard derulat panid in prezent a condus sau nu la reducerea decalajelor de dezvoltare
dintre judetele Romaniei. Analiza longitudinali a indicatorilor privind nivelul de dezvoltare la
nivel teritorial si a indicatorilor privind veniturile si cheltuielile publice, In special cele ale
bugetelor locale, ne va permite s ofetim o serie de raspunsuti la intrebarea de mai sus.

Rominia inegali: doua decenii de crestere a decalajelor de dezvoltare

In ultimele doui decenii, Romania a cunoscut o crestere masivi a decalajelor de
dezvoltare dintre diferitele zone ale tarii.?8 Prin raportarea valorii indicatorului Produsului
Intern Brut (PIB) pe locuitor la nivelul fiecirui judet si, respectiv, al Municipiului Bucuresti la
valoarea indicatorului PIB pe locuitor la nivel national se obtine un indice care permite
cuantificarea pozitiei relative a nivelului de dezvoltare economici generald a fiecdrel unitati
administrativ teritoriale (UAT) — cele 41 de judete si Municipiul Bucuresti — fata de nivelul
general de dezvoltare economicd al intregii tiri. Spre exemplu, in anul 2012, pentru care sunt
disponibile cele mai recente date, la o valoare a PIB pe locuitor de circa 29.745 lei preturi
curente (circa 8.500 USD, la cursul mediu anual), valoarea indicelui PIB pe locuitor la nivel
national este de 100. Fatd de aceastd valoare, cea mai ridicata valoare a indicelui PIB pe
locuitor este de 256 in Bucuresti, respectiv de 2,56 ori peste media nationala. In schimb, cea
mai scizutd valoare a indicelui PIB pe locuitor este de numai 48, adicd mai putin de jumaitate
din media nationala. In preturile anului 2012, valoarea PIB pe locuitor era de 17.115 euro in
Bucuresti fata 3.187 euro in Botosani, la o medie nationald de 6.675 euro.

26 Pentru o analizd a documentului, a se vedea studiul ,,Descentralizarea in Romania. Un proiect politic
tergiversat, nefinalizat sau esuat?”, al lui Cristian Anghel, din volumul de fata.

27 Agerpres, "Vaslui: Liviu Dragnea sustine necesitatea regionalizirii, in vederea reducerii decalajelor
economice", 7 aprilie 2013 www.agerpres.ro/regionalizare-2013/2013/04/07 /vaslui-liviu-dragnea-
sustine-necesitatea-regionalizarii-in-vederea-reducerii-decalajelor-economice-16-18-34

28 Asupra acestui subiect a se vedea si Traian Rotariu, "Disparititile teritoriale," in Riscuri si inechititi
sociale in Romdnia, Marian Preda (coord.) (Bucuresti: Comisia prezidentiali pentru analiza riscurilor
sociale §i demografice, 2009), pp. 293-309, loan Mirginean, "Profiluri teritoriale ale calitdtii vietii la
nivel national si regional," in Profiluri teritoriale ale calititii vietii in Romdinia, loan Mirginean (coord.)
(Bucuresti: Editura Academiei Romane, 2013) si Flavius Mihalache, "Diferentieri in nivelul de
dezvoltare socio-economicd a zonelor rurale din Romania," in Profiluri teritoriale ale calitdtii vietii in
Rominia, loan Mirginean (coord.) (Bucuresti: Editura Academiei Romane, 2013).
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Cresterea masiva a decalajelor de dezvoltare intre diferitele zone ale tirii poate fi
ilustratd si in alt mod. Intre 1995 — anul in care misurarea PIB la nivel de judet s-a introdus
in statistica teritoriald a Romaniei — si 2012, 32 dintre cele 42 de UAT au inregistrat o scidere
a PIB pe locuitor, raportat de media nationala. Doar un grup restrans de 10 UAT a inregistrat
o crestere, din acesta ficand parte, in ordine descrescatoare, urmitoarele: Bucuresti, llfov,
Cluj, Timis, Sibiu, Gotj, Hunedoara, Brasov, Alba si Carag-Severin.

Cresterea decalajelor de dezvoltare Intre 1995 si 2012 — perioada pentru care sunt
disponibile date statistice la data efectudrii analizei de fata, in 2015 — poate fi urmarita si prin
indicatori ai dispersiei setului de date privind indicele PIB pe locuitor (vezi tabel 2). in cei 16
ani, raportul dintre valoarea maxima §i cea minima a PIB pe locuitor la nivelul UAT urcd de
la 2,4 1a 5,4 (cu un maxim de 6,3 in 2012). In teritoriu, aceasta se transpune intr-o crestere
maxima a PIB pe locuitor in Bucuresti de la 150% la 256% fata de media nationala (100%) si
o scidere maxima a PIB pe locuitor in judetul Ialomita de la 122% la 68%. Raportul dintre
decila 10 si decila 1, respectiv dintre cele mai prospere 4 UAT dupi PIB pe locuitor si cele
mai sirace 4 UAT, indicd o dinamicd similara. Dacd in 1995, primul grup avea un PIB pe
locuitor aproape dublu fati de al doilea, in 2012 acesta este de 3,1 ori mai mare. O imagine
sinteticd este oferitd si de indicatorii statistici al dispersiei. Abaterea standard a indicelui
PI/locuitor la nivel de UAT creste de la 17,9 in 1995 la 355 in 2012, iar coeficientul de
variatie urcd de la 319 la 1.263.

Tabel 2.2 Indicatori privind decalajele de dezvoltare dintre judete si bugetele locale 1995-

2012
indicator 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
PIB/locuitor max/min 2.4 2.4 2,5 3.1 35 4.8 4.0 42 39 4.1
PIB/locuitor D10/D1 1,9 1,9 2.1 2.2 2.4 2,8 2,5 2.8 2.8 2,7
PIB/locuitor  S80/S20 1,7 1,8 1,9 2.0 2.2 2.4 2,2 2.4 2.4 23
variatie 319 346 410 517 630 876 739 869 842 827
abatere
standard 179 186 20,3 22,7 251 296 272 295 290 288
bugete locale % PIB 45 45 4.1 3.6 4.0 4.1 6,0 6,1 6,5 6,3
bugete locale % BGC 130 135 120 93 109 11,7 181 189 205 20,1
indicator 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PIB/locuitor max/min 5,1 4.8 53 5,6 54 5,7 6,3 5,4
PIB/locuitor 1D10/D1 33 34 35 34 33 34 34 3.1
PIB/locuitor  S80/S20 2,7 2.8 2.8 2.7 2,7 2.7 2,7 2,7
variatie 1.123 1.216 1.238 1.404 1297 1.117 1.252 1.263
abatere
standard 335 349 352 375 360 334 354 355
bugete locale % PIB 6,5 7.4 8,2 8,2 8,2 7,7 78 7,8 7.4
bugete locale % BGC 20,9 22,5 249 22,3 21,3 20,4 21,4 223 22,0

Nota:

PIB/locuitor max/min — raportul dintre valoatea maximi si cea minimi a PIB/locuitor la nivel

judetean din anul respectiv;
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PIB/locuitor D10/D1 — raportul dintre valoarea decilei 10 (cele 4 unititi administrativ-tetitotiale cu
cel mai tidicat PIB/locuitor) si a decilei 1 (cele 4 unititi administrativ-teritoriale cu cel mai redus
PIB/locuitor) din anul respectiv PIB/locuitor;
$80/S20 — raportul dintre valoarea chintilei 5 (cele 8 unitdti administrativ tetitoriale cu cel mai ridicat
PIB/locuitor) si a chintilei 1 (cele 8 unitdti administrativ-teritoriale cu cel mai redus PIB/locuitor) din
anul respectiv;
variatie — media pitraticd in mirime absolutd a valorilor indicelui PIB/locuitor inregistrate fati de
media aritmetici;
abaterea standard — abaterea in mirime absoluti a valorilor indicelui PIB/locuitor fati de media
aritmeticy;
BGC — bugetul general consolidat, care reuneste bugetul de stat, bugetele locale, bugetul asigurarilor
sociale si fondurile extrabugetare.

Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al

Romaniei

Descentralizarea financiard — factor accelerator al cresterii decalajelor

Daci dinamica decalajelor de dezvoltare intre judetele Romaniei prezinti o crestere
masivd intre 1995-2011, este interesant de vizut care este si dinamica bugetelor locale in acelasi
interval de timp. Procesul de descentralizare, inclusiv componenta financiara, a cunoscut mai
multe etape prin care au crescut, in mod gradual, competentele si bugetele administrate de
autorititile locale. O periodizare a acestui proces, propusa de Tudorel, Profiroiu si Turturean?,
are la baza modificari succesive ale cadrului juridic — Legea finantelor publice locale, Legea
administratiei publice locale, Legea privind descentralizarea etc. Indeosebi incepand cu anul 2001,
se remarcd o crestere a ponderii bugetelor locale in PIB si in bugetul general consolidat (vezi
tabelul 2). O importantd deosebitd in acest sens au avut modificirile legislative succesive privind
Legea finantelor publice locale din 1998 si 2000, prin care bugetele locale au ajuns la aproape o
cincime din totalul cheltuielilor publice din Romania, si cele din 2003, 2006 si 2010, in urma
cirora ponderea acestora a atins circa un sfert, ceea ce reprezintd mai mult decit o dublare in
termeni relativi a bugetelor locale intre 1995 si 2011.

Cresterea bugetelor locale este puternic corelatd cu adancirea decalajelor teritoriale
de dezvoltatre (figura 2.1). Pe misuri ce alocirile prin bugetele locale sporesc, pe atit cresc si
decalajele de dezvoltare economici intre judete. Intre 1995 si 2012, coeficientul de corelatie0
o intre ponderea in PIB a bugetelor locale si decalajul de dezvoltare intre judete exprimat
prin raportul intre decila 1 §i decila 10 — cele mai prospere 4 UAT, respectiv cele mai putin
prospere 4 UAT — este de 0,90, iar valoarea coeficientului de determinare3! o2 este de 0,81.

2 Andrei Tudorel, Marius Profiroiu si Mihai Turturean, "Reforma administratiei publice locale. Cazul

Romaniei", Theoretical and Applied Economics, 497, no. 2, (2006), pp. 55-64.

30 Coeficientul de corelatie o (pentru intreaga populatie) sau r (pentru un esantion aleatoriu) masoara
intensitatea relatiei liniare dintre doud variabile §i poate avea valori intre -1 si 1; valoarea 1 indici o
asociere (corelatie) liniard pozitivd perfecta, valoarea -1 arati o asociere liniara negativd perfecta;
valoarea nuld indicd lipsa de asociere.

31 Coeficientul de determinare p? (pentru intreaga populatic) sau 12 (pentru un esantion aleatoriu)
indicd procentajul variatiei explicate din totalul variatiei, cu alte cuvinte, cat din variatia variabilei
dependente, in cazul nostru, cresterea decalajelor de dezvoltare, poate fi explicatd prin relatia liniard
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Observam cd numairul de serii anuale (18) este relativ redus, ceea ce, intr-o oarecare masurd,
creste valoarea coeficientilor de corelatie si determinare. Desigur, cresterea decalajelor
teritoriale este determinatd de mai multi factori ce tin, In primul rind, de structura si
amplitudinea activititii economice la nivel general si in teritoriu. La randul lor, acesti factori
se reflectd in valoarea incasirilor fiscale si deci a alocdrilor la bugetele locale. Cu alte cuvinte,
corelatia cu cresterea bugetelor locale are la bazd si dinamica altor factori cauzali, structurali,
ce actioneaza in directia intensificdrii decalajelor de dezvoltare. Ceea ce putem insa afirma, pe
baza unei serii de date pe 15 ani, este ci descentralizarea financiard, respectiv sporirea bugetelor
locale, nu conduce la scaderea decalajelor economice intre diferitele zone ale tirii.

D10 /D1 2
PIB/locuitor judeean R“=0,81

1997 1995

1 T T T T T |
3 4 5 6 7 8 9

% PIB bugete locale
Figura 2.1 Corelatia intre ponderea in PIB a bugetelor locale 1995-2011 si cresterea
inegalitdtilor economice dintre UAT (judete, Municipiul Bucuresti)
Noti:
PIB/locuitor D10/D1 — raportul dintre valoarea decilei 10 (cele 4 unititi administrativ-
teritoriale cu cel mai ridicat PIB/locuitor) si a decilei 1 (cele 4 unititi administrativ-teritoriale
cu cel mai redus PIB/locuitor) din anul respectiv PIB/locuitor;
Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

de corelatie cu variabila independenti, respectiv ponderea in PIB a bugetelor locale; se calculeaza ca
piatrat al coeficientului de corelatie.
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Tabel 2.3 Coeficienti de corelatie si determinare intre suma cheltuita prin bugetele locale pe
locuitor si indicele PIB pe locuitor 1999-2012
an 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

0 0,81 0,89 0,87 0,92 0,91 0,92 0,89
0? 0,65 0,79 0,76 0,84 0,84 0,84 0,80
an 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

0 0,88 0,92 0,93 0,93 0,87 0,84 0,81
02 0,78 0,84 0,86 0,87 0,77 0,71 0,65

Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

Avand in vedere cd cele doud procese — cresterea decalajelor de dezvoltare si
descentralizarea —sunt concomitente si puternic corelate, ne putem intreba in ce masurd
cuantumul bugetelor locale la nivel judetean tine — sau nu — cont de disparititile de
dezvoltare in crestere. Sumele cheltuite pe locuitor din bugetele locale — consilii judetene si
cel al Municipiului Bucuresti (CGMB), respectiv consilii locale — sunt puternic corelate cu
valoarea PIB pe locuitor (vezi tabel 3). Nivelurile coeficientilor de corelatie si determinare
sunt ridicate atit pentru fiecare an in parte, cat si pentru intreg setul de date (0=0,84;
02=0,77), care cuprinde nu mai putin de 588 de observatii reprezentind dinamica a 42 UAT
timp de 14 ani. Fenomenul este relativ usor de explicat, avand in vedere cd cea mai mare
parte a veniturilor la bugetele locale nu o reprezinti taxele si impozitele locale — de reguld,
impozite reale, pe proprietate (locuinte, magini, utilaje) —, ci cote defalcate din incasarile la
nivel de UAT din TVA si impozitul pe venitul persoanelor fizice.32 Din acest motiv, bugetele
locale actioneazd ca un accelerator al decalajelor de dezwoltare teritoriale.

Pentru a actiona ca o frand, in sensul reducerii decalajelor prin politica de dezvoltare
regionald, ar fi necesar un mecanism cu totul diferit, prin care fonduri de la centru fie pot fi
accesate pe bazi de competitie de proiecte de catre zonele mai putin dezvoltate, fie fac parte
dintr-un program de investitii tintit citre zonele mai putin dezvoltate. De altfel, dupd un
asemenea mecanism functioneazd si fondurile structurale si de coeziune ale Uniunii
Europene. Din contributiile statelor membre, care totalizeazi circa 1% din PIB al UE, sunt
sustinute politicile de dezvoltare regionald prin care se alocd fonduri catre regiunile de tip
NUTS 1I, cunoscute la noi ca regiuni de dezvoltare, care au un nivel al PIB pe locuitor de
sub 75% din media UE. Obiectivul general este reducerea decalajelor de dezvoltare dintre
aceste regiuni putin dezvoltate si media la nivelul UE pentru regiunile de tip NUTS I1.33

32 Dragos Dragoman, "Regional Inequalities, Decentralisation and the Performance of Local
Governments in Post-Communist Romania", Local Government Studies, 37, no. 6, (2011), pp. 654-655.
3 A se vedea si capitolul Degvoltarea regionald in context eurgpean.
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Figura 2.2 Corelatia dintre indicele PIB pe locuitor si indicele cheltuielilor bugetelor locale pe
locuitor la nivel judetean in anul 2012

indice cheltuieli bugete locale/locuitor (national=100) R?= 0,65
150
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100 -
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indice PIB/locuitor (national=100)
Sursa datelor: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

In anul 2012, pentru care sunt disponibile cele mai recente date la momentul analizei
de fati, relatia dintre valoarea PIB pe locuitor si alocarile prin bugetele locale in lei pe
locuitor prezintd un nivel foarte ridicat de covariatie (figura 2.2). Dintre UAT in care PIB pe
locuitor este mai ridicat decat media nationald, numai judetul Gorj are alociri prin bugetele
locale sub media nationala. Pentru un alt grup — Arad, Sibiu, Bragov, Constanta, Cluj, Timis
si in special Bucuresti si Ilfov, unde valoarea PIB pe locuitor este mult mai ridicatd decat
media nationald —, alocirile prin bugetele locale sunt, de asemenea, cu mult peste media
nationald. Observam c4 in aceste cazuri, cu exceptia judetului Ilfov, care prin proximitatea
fatd de Bucuresti constituie un caz aparte, apar UAT cu mari aglomeriri urbane, ceea ce este
de asteptat, avind In vedere corelatia dintre urbanizare si nivelul general de dezvoltare
economicd. Un alt grup numeric semnificativ este constituit din judete al caror PIB pe
locuitor este mai mic decat media nationald, dar in care alocirile prin bugetele locale pe
locuitor sunt cel putin la nivelul mediei nationale: Alba, Bistrita-Nasdud, Caras-Severin,
Hunedoara, Mehedinti, Salaj si Valcea. Doar pentru aceste cazuri se poate afirma ca bugetele
locale au un potential de a actiona, intr-o oarecare masurd, in sensul unui mecanism de
dezvoltare regionald si reducere a decalajelor economice dintre judete. La polul opus, cele
mai multe dintre judetele Romaniei se afld in situatia de a avea un nivel de dezvoltare sub
media nationald si un nivel al alocarilor bugetare de asemenea sub media nationala. in cazul
acestor judete, bugetele locale contribuie la adincirea decalajelor de dezvoltare.
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Una dintre cele mai importante categorii de cheltuieli publice este cea a cheltuielilor
de capital, respectiv sume alocate pentru investitii in infrastructura de interes local de utilitati
publice (drumuri, apd, canalizare) sau de tip social (scoli, gridinite, spitale, dispensare,
reabilitarea termica a locuintelor). Din aceasta perspectiva, investitiile reprezintd o variabili-
cheie in reducerea decalajelor de dezvoltare. Si in aceastd privintd, descentralizarea financiara
actioneaza ca un accelerator al decalajelor de dezvoltare. Se observa o corelatie de intensitate
medie spre mare intre cuantumul cheltuielilor de capital pe locuitor ale bugetelor locale si
nivelul general de dezvoltare economicd la nivelul fiecarei UAT. 3* Altfel spus, zonele mai
prospere tind, in linii mari, sd aiba si investitii mai mari, stare de fapt care amplifica decalajele.
In special zona Bucuresti-Tlfov se detaseazi net de restul tirii.3 Situatia generald este similara
cu cea a cheltuielilor bugetelor locale pe locuitor: cea mai mare parte a UAT-urilor se gasesc
in situatia de a fi sub media nationald atat ca nivel de dezvoltare, cat si in privinta bugetului
de investitii pe locuitor (figura 2.3).

Figura 2.3 Relatia dintre indicele PIB/locuitor si indicele cheltuieli de capital pe locuitor la
nivel de UAT in anul 2012
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Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei

34 Coeficientul de corelatie dintre indicele PIB pe locuitor la nivel de UAT si indicele cheltuielilor de
capital pe locuitor la nivel de UAT pentru anul 2012 are valoarea de 0,74, iar coeficientul de
determinare 0,54.

35 In anul 2012, au fost alocati, in medie, 373 de lei pe locuitor pentru cheltuieli de capital prin bugetele
locale, cu o valoare maxima de 1.037 lei in Ilfov si 190 lei in Buziu. In Bucurest, investitiile au fost de 884
lei pe locuitor. in urma Bucuresti-Ilfov se afli, la mare distantd, Valcea, cu 555 lei pe locuitor.
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Investitiile in infrastructura la nivel local, impact foarte redus asupra cregterii
economice

Cresterea bugetelor locale din ultimii 15 ani a avut totusi si un efect pozitiv, care se
reflectd in calitatea vietii, respectiv dezvoltarea infrastructurii la nivel local — retele de api,
canalizare si drumuri orasenesti modernizate. Acest fapt este prea putin cunoscut si
reprezintd o realizare certd a ultimilor doud decenii.

Fatd de 1990, dezvoltarea infrastructurii locale este masivi. Indicele compozit al
unor indicatori specifici — lungimea totald a retelei de distributie a apei potabile, lungimea
totald simpld a retelei de canalizare si lungimea strizilor ordsenesti modernizate — prezintd o
crestere generalizati de peste 100% in mai bine de jumitate dintre UAT. Pe de altd parte,
acest fapt nu este corelat cu gradul general de dezvoltare economica. Altfel spus, investitiile
financiare considerabile in retelele de apa, canalizare si drumurile orisenesti nu isi gisesc un
corespondent in nivelul PIB pe locuitor (vezi figura 3). Mai putin de 5% din variatia PIB pe
locuitor sunt explicabile prin efectul de antrenare in economie prin investitile In
infrastructurd la nivel local, ceea ce reprezinta o valoare foarte scazuta.

Figura 2.4 Relatia dintre dinamica indicelui PIB pe locuitor la nivel de UAT (USD, preturi
constante) §i a indicelui de dezvoltare a infrastructurii judetene (1995-2012)
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Noti privind datele din figura 3:
PIB/locuitor judetean 2011/1995 — dinamica indicelui PIB/locuitor la nivel judetean intre
1995 si 2011, 1995 = 100;
indice dezvoltare infrastructuri judeteand 2011/1995 — dinamica indicelui de dezvoltare a
infrastructurii locale (apd, canalizare, drumuri modernizate) intre 1995 si 2011, 1995 = 100;
Sursa datelor: prelucriri ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al
Romaniei
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Structura relativa a cheltuielilor de capital — investitile — din bugetul general
consolidat indicd o crestere a bugetelor locale de la ceva mai mult de un sfert in 20006 la circa
jumdtate in ultimii ani. Ca urmare a descentralizdrii financiare, Romania a investit in
infrastructura la nivel local cu rezultate cuantificabile in termeni de racordare a populatiei la
retelele de apd, canalizare si asfaltarea de drumuri orisenesti. Pretul platit pentru aceste
investitii a constat in reducerea cheltuielilor de capital disponibile pentru marile proiecte de
infrastructurd (sistemul feroviar, autostrazi, drumuri nationale) si sistemul energetic, precum
si limitarea cheltuielilor sociale spre ultimele locuri din Uniunea Europeana.3¢

O alta constatare in privinta structurii relative a cheltuielilor de capital priveste gradul
in care acestea contribuie la cresterea sau sciderea decalajelor de dezvoltare. Cum, dupi cum
am vizut, cheltuielile de capital la nivel local tind si adanceascd decalajele, ponderea ridicatd a
acestora este de naturd sa limiteze orice efect de reducere a decalajelor din partea altor
categorii de cheltuieli de capital (CNADNR, bugetul de stat).

In fine, o alti observatie tine de efectul pe care il pot avea cheltuielile de capital,
avand in vedere volumul acestora raportat la scara intregii economii. Intr-o prima fazd,
politica economicd generald de austeritate, initiatd In 2010, s-a axat pe cheltuielile salariale si
social-culturale. Dupi ce in anul 2012 a fost atinsi limita maxima suportabild politic si social
a ceea ce se poate obtine ca taieri bugetare, continuarea reducerii deficitului (asa-numita
consolidare fiscald) a insemnat taieri in zona cheltuielilor de capital, singura rdmasa
neatinsa.’’ Altfel spus, prin insisi marimea lor diminuati, ca pondere in PIB, cheltuielile de
capital nu pot oferi o premisi serioasd de reducere a decalajelor de dezvoltare In profil
teritorial.

Tabel 2.4 Structura relativd a cheltuielilor de capital din bugetul general consolidat
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

buget de stat 46,1 289 243 13,7 156 16,6 10,9 13,7 16,6
bugete locale 285 482 56,5 493 53,1 458 52,7 46,7 53,3
CNADNR 125 140 150 238 26,0 30,0 28,6 34,6 225
altele 129 89 42 132 53 7,6 7,7 5,0 75
total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
pondere PIB 37 35 45 44 37 42 33 2,3 25

Sursa datelor: Buletinul Ministerului Finantelor Publice

Descentralizarea ca factor in balanta puterilor centrala gi locala

O consecintd a descentralizdrii este accentuarea in timp a unui dezechilibru
institutional intre autoritdtile publice centrale si cele locale in ceea ce priveste veniturile si
cheltuielile publice. Sursa acestui dezechilibru provine, asa cum am amintit si in randurile de
mai sus, din faptul ci cea mai mare parte a veniturilor autoritatilor locale nu provine din
impozite si taxe locale pe care acestea le colecteaz, ci din cote defalcate ale unor impozite si

36 Catilin Zamfir (coord.). Romdnia: raspunsuri la crizd (Bucuresti: ICCV, 2011), pp. 16-21.
37 Tulian Stinescu, Puterea politica in Romania. De la comunism la noul capitalism (1989-2014) (Bucuresti: Pro
Universitaria, 2014), pp. 205-215.
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taxe colectate de autorititile centrale prin directiile teritoriale ale Agentiei Nationale de
Administratie Fiscald din subordinea Ministerului Finantelor Publice. Urmarea practicd este
cd autoritdtile locale sunt mai degrabd In situatia de a administra bugete pe partea de
cheltuieli, fird a avea si raspunderea colectirii resurselor pe partea de venituri. Fenomenul a
fost adancit in timp, cand, prin etapele succesive de descentralizare, a avut loc o crestere
semnificativd a bugetelor autoritatilor locale, in termeni absoluti si relativi, pe componenta de
cheltuieli, firid a avea insd si o crestere similard pe componenta de venituri proprii (altele
decat cotele defalcate). Aceastd practicd influenteazd modul in care decidentii de la nivelul
autoritatilor locale isi proiecteaza si executd bugetul de care dispun. De aici §i problema starii
de insolventd cu care s-au confruntat unele autoritati locale, care au acumulat un volum mare
de arierate fatd de furnizorii de bunuri, servicii si lucrari. Ca raspuns la aceasta stare de fapt i
la cerinta FMI3, guvernul a si adoptat Ordonanta de Urgenta 46 din 2013, privind criza
financiara si insolventa unitatilor administrativ-teritoriale.

Tabel 2.5 Veniturile proprii in bugetele locale

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
venituri proprii in
total venituri Yo 18,3 16,6 17,0 14,9 14,6 15,8 17,3 17,2 18,2 16,6
bugete locale
venituri proprii,
inclusiv cote % 448 439 4T1 471 487 485 492 477 487 446
defalcate, in total
venituri locale

M 1 0
venituri totale o 67 80 88 85 85 82 79 76 75 8,0
bugete locale PIB

. &
venituri publice 305 310 306 320 307 316 321 324 31 319
totale PIB

Surse: prelucrari ale autorului pe date INS — baza Tempo, Anuarul Statistic al Romaniei
2006-2014, datele MDRAP privind bugetele locale
www.dpfbl.mdrap.ro/sit_ven_si_chelt_uat.html

Dezechilibrul institutional bazat pe relatia asimetrica in ceea ce priveste colectarea si
repartitia fondurilor publice Intre autorititile publice centrale i cele locale are consecinte de
profunzime, structurale, asupra balantei puterii reale din interiorul statului roman, rezultind
un rol mult mai accentuat al autoritatilor locale in detrimentul autoritatilor centrale. In cazul
descentralizdrii financiare, se ridicd intrebarea in ce mdsurd apare si o problemd de
reprezentativitate democratica: puterea asupra componentei de venituri revine patlamentului si

8 BMI, Romania: Letter of Intent, Memorandum of Economic and Financial Policies, and Technical Memorandum of
Understanding, International Monetary Fund, 2012,

www.imf.org/extetnal/np/loi/2012/rou/091212.pdf.

3 {n urma unei analize a prevederilor legii, Petru Filip $i Bogdan Radu considerd ci ,,procedurile
pentru recuperarea datoriilor (...) sunt dificile, costisitoare, indelungate si impredictibile, care pot fi
considerate, la un anumit moment, ineficiente”. Cf. Petru Filip si Bogdan Radu, "Insolvency of the
Romanian administrative - territorial units. Novelty and challenge for the public administration",
Procedia Economics and Finance, 22, no., (2015), p. 34.
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guvernului, rezultate in urma alegerilor legislative, in timp ce puterea asupra componentei de
cheltuieli este exercitata de consiliile judetene si locale, rezultate din alegerile locale. Ponderea
veniturilor proprii, percepute chiar de citre autorititile locale (in principal taxe pe
proprietate), in total venituri publice reprezintd circa 4%. Dacd se adaugd si veniturile din
cotele defalcate din impozitul de venit, tot nu se depaseste 50% (tabel 5).40 In acelasi timp,
bugetele locale, prin procesul de descentralizare, au ajuns sa reprezinte circa jumatate din
cheltuielile de capital si un sfert din totalul cheltuielilor publice (tabele 2 si 4). Ponderea
crescandd a bugetelor locale, ca rezultat al descentralizarii financiare, pune sub semnul
intrebarii ceea ce Marc Bloch arita a fi ,,elementul esential al suprematiei statului — resurse
financiare incomparabil mai mati decit cele ale unei persoane private sau ale unei
comunitati”.#! Prin descentralizarea financiard a scizut ponderea bugetului de stat in bugetul
general consolidat pe partea de cheltuieli, in special cheltuieli de capital. In timp, efectul
nescontat a fost de a potenta construirea unor poli de putere la nivel local, cu potential de
»feudalizare” si de aparitie a unor ,,tendinte centrifuge” in interiorul statului.*?

Perspectiva populatiei asupra descentralizarii

In cele de mai sus, procesul de regionalizare — descentralizare a fost analizat pe doud
dimensiuni: continutul politicilor publice si, respectiv, efectele In timp ale descentralizirii
asupra decalajelor de dezvoltare la nivel teritorial. A treia dimensiune priveste perspectiva
populatiei asupra regionalizarii si descentralizirii, surprinsd prin intermediul unui sondaj de
opinie la nivel national. Un prim punct de interes in acest sens este notorietatea, gradul in
care proiectul de descentralizare este cunoscut publicului larg. Atitudinea de acord sau
dezacord fata de proiectul de lege si principalele sale dispozitii prezintd o relevanta evidenta.
In plus fatd de acestea, este interesant de analizat si care sunt opiniile cetitenilor asupra unor
posibile efecte ale descentralizdrii si asupra unor teme conexe precum regionalizarea, statul
centralizat §i puterea presedintilor de consilii judetene. Datele empirice cuprinse in aceastd
analizd provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetiri si Studii Cantitative
si Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de
1.189 de subiecti, reprezentativ pentru populatia adulta a Romaniei. La un grad de incredere
de 95%, esantionul prezintd o martji de eroare maxim admisi de +/- 2,85%. Baza de
esantionare a fost reprezentati de listele de abonati de telefonie fixa i mobila. Interviurile au
fost realizate telefonic prin selectia asistatd de calculator (metoda CATI). Perioada de
culegere a datelor a fost 27-30 noiembrie 2013. Nu s-au efectuat ponderiri asupra bazei de
date.

40 Ponderea veniturilor proprii, inclusiv cotele defalcate din impozitul pe venitul persoanelor fizice,
este natural mai ridicatd in UAT cu un numdir ridicat de salariati, intre 50-60% in Timis, Cluj,
Constanta, Brasov etc. si chiar peste 80% in Bucuresti, conform datelor Ministerului Dezvoltarii
Regionale.

# Marc Bloch, Feudal Society (Chicago: Univ. of Chicago Press, 1961), p. 422.

#2 Potentialul de feudalizare i aparitia tendintelor centrifuge apar drept cauza si consecintd a esecului
in mentinerea controlului de citre autoritatea centrald asupra taxdrii si birocratiei, cf. David
Lockwood, "Social Integration and System Integration," in Explorations in Social Change, George K.
Zollschan si Walter Hirsch (coord.) (Boston: Houghton, 1964), p. 254.
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Notorietatea procesului de descentralizare

In ciuda rundelor succesive de dezbateri organizate in cursul anului 2013 de
promotorii procesului de regionalizare — descentralizare, In special Ministerul Dezvoltarii
Regionale si Administratiei Publice, doar ceva mai mult de jumitate dintre cetateni (54%) s-
au declarat informati despre existenta unui proiect de lege la finele lunii noiembrie a aceluiasi
an (tabel 5). Persoanele mai putin informate apartin categoriilor sociale fie mai putin
interesate de stiri despre politicd, fie cu acces mai redus la informatie, nivel de educatie mai
scdzut i mai sirace. Aici regasim mai mult de jumatate dintre persoanele sub 35 de ani
(53%), rezidentii din mediul rural (50,2%), dintre cei cu studii elementare sau fard scoald
(61,4%), persoanele casnice (61%) si cei care declard cd veniturile nu le ajung nici pentru
strictul necesar (51,3%). In acelasi timp, mai putin de jumitate dintre femei aveau cunostinta
despre proiectul de lege, fatd de aproape 60% dintre barbati.

Tabel 2.6 Notorietatea procesului de descentralizare

da (%)  nu (%)

Dvs. sunteti informat sau nu sunteti informat privind proiectul legii

o 53,9 46,1
descentralizarii initiat de actualul Guvern? ’ ’
Marti, 19 noiembrie, Guvernul si-a asumat rispunderea in fata
Parlamentului pe proiectul legii descentralizarii. Dvs. sunteti informat sau 435 56,5

nu sunteti informat despre acest lucru?

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

La o siptimania de la momentul in care guvernul si-a asumat rispunderea in
parlament pe Legea descentralizarii, mai putin de jumdtate dintre romani (43,5%) erau
informati asupra acestui eveniment. Gradul de informare variaza in functie de factorii uzuali
in asemenea situatii, respectiv nivelul de educatie si de bunistare, accesul la informatie si
varsta. Mai mult de jumitate dintre romanii cu studii superioare, dintre cei care isi permit
cumpdrarea unor obiecte mai scumpe sau au tot ce le trebuie, care sunt de varstd activa (35-
49 ani) i se pot conecta la Internet si prin telefonul mobil, intrd in categoria celor informati.
Cu toate acestea, citca o treime din cei care au auzit despre proiectul de lege nu erau la curent
cu asumarea raspunderii.

Atitudine conformist-pozitiva fatd de Legea descentralizarii

Nu se poate vorbi despre existenta unui curent majoritar in opinia publicd asupra
Legii descentralizarii. Aproape un sfert din cetdteni nu stiu sau nu isi dau seama daci legea
reprezinti mai degrabd o masurd buni sau mai degraba o misura proastd. Trecand la cei care
isi exprimd o opinie, mai putin de jumitate dintre romani (48,4%) cred cd descentralizarea
este mai degrabd o mdsurd bund, iar mai mult de un sfert considerd cd este mai degrabd o
masurd proastd. Raportul dintre curentul de opinie favorabil si cel nefavorabil este de
aproape 1,8 la 1 si se regdseste in toate mediile si straturile sociale.
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Tabel 2.7 Perspectiva populatiei fata de proiectul de lege al descentralizirii

Prin proiectul de descentralizare, Guvernul aduce modificiri in domenii precum sinitatea,
agricultura, mediul, invitimantul preuniversitar, cultura, tineretul si sportul, precum si
turismul, acestea urmand sa treacd din subordinea ministerelor in cea a autorititilor locale,

0,
consilii judetene sau locale. o)
In opinia dvs., descentralizarea este mai degrabi o masuri buni sau mai degrabi o masura
proastar
este mai degrabd o masurd buna 48,4
este mai degrabd o midsurd proastd 274
nu stiu, nu imi dau seama 242

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Opinia fati de proiectul de lege este influentati in sens pozitiv de nivelul de
informare. In cazul celor informati, care au auzit de proiectul de lege sau sunt la curent cu
asumarea, ponderea celor care afirmi ci este o masurd mai degrabi buna formeazd o
majoritate (55%). Cei care cred ci este o misurd mai degrabd proastd continui si reprezinte
o minoritate substantiala (28%), iar ponderea celor fard opinie scade la circa unu din sase
(aproape 17%). Este posibil ca termenul in sine de ,,descentralizare” sd aibd preponderent
asocieri pozitive sau cel putin si nu aibd preponderent unele negative, astfel incat sa poatd
conduce la o atitudine pozitiv-conformista. Chiar si printre cei neinformati, care nu au auzit
de proiectul descentralizarii sau de asumare, curentul principal este unul favorabil (circa
42%). Ponderea celor care nu au Incd o opinie este ceva mai ridicatd — o treime din total.

Dincolo de atitudinea generald favorabila sau nefavorabild Legii descentralizirii, este
interesant de vazut si care sunt optiunile romanilor asupra principalelor prevederi ale legii.
Chestionarul a inclus o intrebare compusd cuprinzand o listd de servicii publice, iar
respondentii au fost rugati si mentioneze preferinta subordonarii acestora autorititilor
centrale sau autoritiilor locale. Intrebarea a fost plasati in chestionar inaintea oriciror altora
referitoare la subiectul descentralizirii, pentru a nu influenta rdspunsurile. In plus fata de
serviciile publice incluse in lege, a fost testat si invitdmantul preuniversitar.

Tabel 2.8 Optiuni privind subordonarea unor servicii publice

Am si vi citesc o listd de servicii publice. i
Pentru fiecare dintre ele, vd rog sd imi spuneti daci ar fi . in subordinea

e s . . . . subordinea NS
mai bine si fie in subordinea ministrilor si a guvernului sau .. CJ/CGMB
. . o ministerelor
in subordinea autorititilor locale.
directiile agricole judetene 19,6 64,5 15,9
directiile judetene pentru sport si tineret 24,1 57,4 18,5
agentiile judetene pentru protectia mediului 25,0 55,7 19,3
directiile de sanitate publicd judetene 30,6 51,9 17,5
directiile judetene pentru culturd §i patrimoniu national 32,0 47,7 20,3
reteaua de invitimant prescolar, scolile si liceele 34,1 47,7 18,2

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013
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Curentul de opinie dominant este destul de clar (tabel 7): cei mai multi dintre romani
opteazd pentru subordonarea fati de autorititile locale, cu o pondere variabili de la
majoritate de aproape doud treimi in cazul directiilor agricole pand la pluralititi aflate usor
sub pragul de 50% in cazul directiilor de culturd si a Invitdmantului preuniversitar. Nu existd
surse de variatie statistic semnificative la nivelul variabilelor socio-demografice. In acest caz,
o ipoteza de lucru tine de rolul cuvantului ,,judetean”, prin care este fixatd structura cognitiva
a intrebdrii. Cei mai multi dintre oameni resimt un oarecare atasament fati de judetul lor, ca
atribut al propriei identititi. Totodatd, judetul este un element reprezentativ, chiar si la un
nivel mai larg, al comunitatii in care triiesc. In aceste conditii, functionarea unor directii
judetene in subordonarea autorititilor locale §i nu a ministerelor de la Bucuresti ar apirea
drept un fapt firesc. Ca atare, chiar si aproape 60% din cei care cred cd Legea descentralizarii
este o masurd mai degrabi proasti se pronuntd in favoarea subordonirii directiilor agricole
judetene fati de autoritdtile locale, pondere care scade la 40,5% in cazul invitimantului
preuniversitar.

Importanta prezentei cuvantului ,,judetean” este subliniatd si de particularitatile celor
doud vatiante de rdspuns cu cea mai scizuti pondere a celor care opteazi in favoatrea
subordonirii serviciilor publice fati de autorititile locale. In cazul directiilor judetene pentru
culturd si patrimoniu, apare un cuvant cu rezonanti puternicd, la un nivel ierarhic superior
judetului — ,national” —, in timp ce varianta de rdspuns referitoare la invatimantul
preuniversitar este singura din care lipseste cuvantul ,judetean”. Desigur, explorarea in
profunzime a ipotezei potrivit cireia prezenta cuvantului ,judetean” reprezintd un anumit
mod de fixare a discutiei ca structurd cognitiva (framing), cu efect favorabil descentralizarii,
presupune o cercetare calitativi de tip focus-grup.

Mesaje pro si contra descentralizarii

O cale pentru a explora cit de amplu este suportul opiniei publice fati de
descentralizare constd In testarea unor mesaje pro si contra fatd de tema in cauza. Fatd de
analizele uzuale, care au drept obiect identificarea unui model bazat pe variabile socio-
demografice, dar cu putere explicativa redusd, acest tip de analizd urmaireste masura in care
anumite narative si structuri cognitive (frames) influenteazd intr-o directie sau alta suportul
opiniei publice.

Importanta narativelor si a structurilor cognitive in viata sociald cotidiand a fost
sesizatd de Erving Goffman prin teoria sa asupra institutiilor si rolurilor sociale.? Structurile
cognitive presupun un set de roluri, relatiile dintre acestea si scenarii de interactiune, care
ghideazi interactiunea sociald. Descoperiri de datd mai recentd din cadrul neurologiei, Intre
care se disting cele ale lui Joseph LeDeux*, si din stiintele cognitive au facut posibild
observarea structurilor cognitive la nivel neuronal. Functionarea narativelor si a structurilor

 Erving Goftman, Frame Analysis: An Essay on the Organization of Experience (New York: Harper and
Row, 1974)

# Joseph LeDoux, "Sensory systems and emotion: A model of affective processing", Integrative
psychiatry, 4, no. 4, (1986), pp. 237-244, ———, "Brain mechanisms of emotion and emotional
learning", Current opinion in nenrobiology, 2, no. 2, (1992), pp. 191-197.

4 George Lakoff, The political mind New York: Penguin, 2008)
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cognitive depinde de retelele de asociere preexistente, activate prin utilizarea unor anumite
cuvinte. Experimente si analize clinice realizate, intre altii, de Drew Westen au aritat modul
in care, prin retelele de asociere, sunt declangate procese emotionale de care subiectii nu sunt
constientl, dar care le influenteaza actiunea si modul de gandires. Rolul-cheie pe care il detin
cuvintele in formarea si activarea retelelor de asociere a fost evidentiat de Frank Luntz prin
remarca ,,nu este ceea ce spunem, ci ceea ce oamenii aud”.#’ Altfel spus, oamenii activeaza
retelele de asocieri prin prisma emotiilor, experientelor precedente si chiar a ideilor
preconcepute pe care le au.

Setul de mesaje favorabile descentralizarii a fost construit pe asertiuni ce prezinta
avantajele sau urmdrile dezirabile economico-sociale si democratice: cresterea nivelului de trai
al populatiei si reducerea inegalititilor economice dintre diferitele zone ale tarii, respectiv
aducerea deciziilor mai aproape de cetatean. Setul de mesaje nefavorabile a avut la bazi tema
coruptiei, ilustrata prin metafora baronilor locali, inclusiv prin compararea puterii actualilor
presedinti de consilii judetene cu fostii prim-secretari din perioada comunist. In plus fati de
aceste doud teme, au fost testate si mesaje pe tema regionalizdrii si a statului centralizat (vezi
tabelele 8 si 9).

Tabel 2.9 Opinii privind efectele descentralizdrii

Credeti ca descentralizarea, prin trecerea unor atributii . . .
. .. o s . probabil  probabil  sigur
si competente de la ministere la presedintii consilillor  sigur da

judetene si la primari, va conduce la... da m m

cresterea puterii si influentei baronilor locali 57,7 274 6,5 8,4
cresterea coruptiei 54,5 21,3 13,5 10,7
izcillczlreez; ;rriliegahtaplor economice intre diferitele 31.8 25,0 156 27,6
aducerea deciziilor mai aproape de cetitean 282 272 13,3 31,3
cresterea nivelului de trai al populatiei 18,6 24.5 17,5 39,4

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Rezultatele testdrii aratd cd mesajele in favoarea descentralizirii au avut rezultate
rezonabil de bune, dar cele In defavoarea descentralizirii au avut rezultate si mai bune.
Contradictia aparenta provine din sistemele de referintd diferite, respectiv retelele de asociere
diferite, activate prin cuvintele din fiecare afirmatie. Corelatii semnificative statistic pe
variabile socio-demografice sunt putine §i cu putere explicativa redusi. Cel mai probabil,
sursa variatiel nu este de ordin social, ci cognitiv. Altfel spus, variabilele psiho-sociale au
putere de explicare mai mare decat cele sociale.

% Drew Westen, The political brain (New York: Public Affairs, 2008)
47 Frank Luntz, Words that work: it's not what you say, it's what people hear New York: Hyperion, 2007), p.
xi
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Tabel 2.10 Acord sau dezacord pe teme conexe descentralizarii

acord acord dezacord dezacord

total partial partial total
prioritatea Guvernului Romaniei ar trebui si fie
relansarea economiei si locurile de munci, nu 74,6 18,3 5,0 2,1
regionalizarea sau descentralizarea
reglo?a}lz.area poate conduce la dezmembrarea 36,1 15,3 95 391
Romaniei
este bine ca Romania si fie un stat centralizat, puternic,
capabil de politici economice eficiente si politici sociale 67,4 19,0 6,6 7,0
ambitioase
presedintii consiliilor judetene sunt la fel de puternici 49,9 2.5 11,0 16,6

sau chiar mai puternici decat fostii prim-secretari

Sursa datelor: sondaj de opinie CCSCC, perioada de culegere a datelor 27-30 noiembrie 2013

Vulnerabilitatea suportului pentru descentralizare in randul opiniei publice reiese si
din alte surse. In primul rind, pentru o largi majoritate a cetitenilor, descentralizarea si
regionalizarea nu constituie o prioritate. Principalele asteptiri fatd de guvern sunt relansarea
economiei si locurile de muncd, nu reorganizarea administrativ-teritoriald. Peste 92% din
romani se declard in acord total sau partial cu acest punct de vedere, inclusiv aproape 90%
din cei care considerd proiectul de lege o masura mai degrabd buna. Nici caracterul
centralizat al statului, ca termen opus descentralizdrii, nu reprezinti o problemd pentru
cetdteni. In sine, este un termen mai degrabi abstract, care nu trezeste reactii la nivelul
emotiilor. Cel mai probabil, pentru cetateni sunt mai importante politicile economice si
sociale ale statului decat modul in care acesta este organizat.

Revenind la denumirea oficiald a procesului, respectiv regionalizare — descentralizare,
componenta de regionalizare se dovedea a fi, la finele anului 2013, o temd cu potential de
polarizare a opiniei publice. Dintre toate temele si mesajele abordate in sondajul de opinie
analizat, este singura temda de acest fel. Romanii sunt divizati relativ egal in doud mari curente
de opinie, unul favorabil si altul nefavorabil regionalizirii, fiecare dintre acestea atingand
aproape 50% din populatie.

Descentralizarea §i regionalizarea nu au figurat pe agenda cetateanului in alegerile
prezidentiale din 2014, cu toate cd ambii candidati intrati in turul 2, Victor Ponta si Klaus
Iohannis, au avut un capitol in propriul program prezidential consacrat temei in cauzi. Cu
toate acestea, tema ,,baronilor locali”, situati pe versantul negativ al opiniilor fatd de
descentralizare, a avut un anume rol in rezultatul final. Conform unui sondaj CCSCC din
august 2014, afirmatia cd ,baronii locali sunt simbolul coruptiei in Romania” intrunea
consens social, circa 90% din respondenti fiind de acord sau partial de acord cu aceasti
afirmatie. In plus, o majoritate a respondentilor (56%) era de acord, total sau partial, si cu
afirmatia ca ,,Victor Ponta este omul baronilor locali”.48 Activarea unei retele de asocieri cu

48 Datele provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetdri §i Studii Cantitative §i
Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de 1.248 de
subiecti, reprezentativ pentru populatia adultd a Romaniei. La un interval de incredere de 95%,
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baronii locali si, in sens larg, tema coruptiei au contribuit la deteriorarea favorabilititii
candidatului Victor Ponta. In ultima saptamana de campanie inaintea turului 2, circa 60% din
romani aveau o opinie negativd fatd de candidatul PSD, un nivel critic pentru sansele de
succes pentru oricare candidat.®

Concluzii

Prezentul studiu si-a propus sd raspundd la unele Intrebdri legate de procesul de
regionalizare — descentralizare pe trei dimensiuni: continutul politicilor publice, relatia in timp
dintre descentralizarea financiard §i inegalitatile de dezvoltare dintre diferitele zone ale
Romaniei §i perspectiva populatiei.

Proiectul de regionalizare — descentralizare reprezinti o noud viziune asupra statului
roman §i a organizdrii administrativ-teritoriale, care presupune realizarea unui transfer de
amploare, structural, de servicii publice, competente si fonduri din subordinea autorititilor
centrale, reprezentate de guvern, ministere si agentii nationale, in subordinea autorititilor
locale, respectiv consilii regionale, judetene si locale. Prin componenta de regionalizare,
procesul necesiti modificarea structurii administrativ-teritoriale a Romaniei prin infiintarea
regiunilor administrative. Ca urmare, organizarea administrativa a Statului Roman ar trece de
la trei la patru niveluri: (1) central; (2) regional; (3) judetean; (4) local. Regionalizarea
inseamnd doar componenta cea mai vizibild a unei politici publice care poate fi rezumatd ca
descentralizare si prin regionalizare. Documentele de politici publice care descriu proiectul
sunt putine la numdr si oferd informatii de volum redus, dar care permit conturarea unei
imagini asupra obiectivelor si continutului. Voit sau nu, dezbaterea publica a fost marcata de
confuzii de termeni, in special intre dezvoltarea regionald si reorganizarea administrativ-
teritoriala. O posibild sursid a acestor confuzii este lipsa argumentelor in favoarea procesului.
Relevant in acest sens este faptul cid principalele doud argumente — cresterea absorbtiei de
fonduri europene si cerinta din partea UE — au fost abandonate chiar de promotorii
procesului, fiind neintemeiate.

Din punct de vedere legislativ, procesul implica revizuirea Constitutiei pentru a face
posibila infiintarea regiunilor administrative, urmat de o lege a descentralizarii prin care si se
realizeze transferul de atributii. La randul ei, revizuirea Constitutiei nu a mai fost posibila in
2013 din cauza disputelor privind constitutionalitatea modificirii Legii referendumului. Ca
atare, pentru a nu pierde si anul 2014, s-a optat pentru trecerea directi la Legea

esantionul prezenta o marji de eroare maxim admisi de +/- 2,8%. Baza de esantionare a fost
reprezentatd de listele de abonati de telefonie fixd i mobild. Interviurile au fost realizate telefonic
prin selectia asistatd de calculator (metoda CATT). Perioada de culegere a datelor a fost 20-26 august
2014. Nu s-au efectuat ponderari asupra bazei de date.

4 Datele provin dintr-un sondaj de opinie realizat de Centrul de Cercetiri si Studii Cantitative si
Calitative (CCSCC) pe un esantion probabilist, multistadial, stratificat, cu un volum de 1.013 de
subiecti, reprezentativ pentru populatia adultdi a Romaniei. La un interval de incredere de 95%,
esantionul prezenta o marji de eroare maxim admisi de +/- 3,1%. Baza de esantionare a fost
reprezentatd de listele de abonati de telefonie fixd §i mobild. Interviurile au fost realizate telefonic
prin selectia asistati de calculator (metoda CATI). Perioada de culegere a datelor a fost 7-10
noiembrie 2014. Nu s-au efectuat ponderiri asupra bazei de date.
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descentralizarii, cu intentia transferului de atributii si active in principal citre consiliile
judetene si, secundar, citre consiliile locale. Domeniile incluse in varianta finald a proiectului
de lege, adoptati prin procedura asumdirii rdspunderii guvernului In parlament, sunt
sandtatea, cultura, mediul, turismul, tineretul si sportul, precum si metroul din Bucuresti.
Dupi ce Curtea Constitutionald a declarat Legea descentralizdrii ca neconstitutionals,
promotorii procesului de descentralizare au luat decizia politicd de a organiza un referendum
privind revizuirea Constitutiei odata cu alegerile pentru Parlamentul European din luna mai
2014. Reusita revizuirii ar inlitura obstacolele de naturd constitutionala. Totodatd, 2014
reprezintd si ultimul an din legislatura ce se incheie in 2016 in care mai este posibild realizarea
regionalizirii. Destramarea USL si schimbarea structurii politice a majorititii guvernamentale
in februarie-martie 2014 au ficut imposibild adoptarea de citre parlament a legii de revizuire
a Constitutiei, fara de care referendumul nu poate avea loc. Dupid alegerile prezidentiale,
promotorii descentralizdrii de la nivelul guvernului au inifiat o strategie privind
descentralizarea pentru perioada rimasa pani la incheierea legislaturii 2012-2016.

A doua dimensiune de analizd a descentralizdrii se referd la rezultatele observabile in
urma a peste un deceniu i jumitate de etape succesive de descentralizare. In primul rand,
analiza longitudinali a pus in lumind cresterea masiva a decalajelor de dezvoltare dintre
diferitele zone ale Romaniei. In al doilea rind, acest fenomen este puternic corelat cu
cresterea bugetelor locale, survenita prin descentralizare. Romania nu este deloc un stat
hipercentralizat, ci unul care a cunoscut deja o descentralizare substantiald: bugetele locale
cumuleaza peste un sfert din bugetul general consolidat si circa jumitate din cheltuielile de
capital.

in fapt, descentralizarea constituie un factor accelerator al cresterii inegalititilor de
dezvoltare dintre unitdtile administrativ-teritoriale ale Romaniei. Cauza acestui fenomen tine
de mecanismul de constituire a bugetelor locale, care aminteste de principiul biblic ,,celui care
are, i se va da, iar celui care nu are, i se va lua si ceea ce are”. Nivelul alocirilor bugetare pe
locuitor din bugetele locale — incluzind consilii judetene si consilii locale — este puternic
corelat cu valoarea PIB pe locuitor, fird a tine seama de necesarul de dezvoltare al
comunitatilor si de inegalititile economice. Acest fapt este valabil pentru fiecare an §i pentru
fiecare unitate administrativ-teritoriald (UAT) din perioada 1998-2012, precum si pentru
intreg setul de date, care cuprinde 588 de observatii. Cum peste 80% din bugetele locale sunt
constituite din cote defalcate din TVA si impozitul pe venit, descentralizarea mai degrabi
intireste tendinta de concentrare a resurselor in marile aglomerari urbane. La nivel teritorial,
aceasta inseamni diferente crescande intre bugetele UAT care cuprind sau sunt apropiate de
mari aglomerdri urbane, precum cele din Bucuresti-Iifov, Timis, Cluj si Constanta, si,
respectiv, bugetele UAT preponderent din zone rurale, cu probleme demografice si
economice persistente. Experienta a peste 15 ani aratd cd practica descentralizirii din
Romania nu are mai nimic de-a face cu principiile dezvoltdrii regionale. Cresterea bugetelor
locale a avut insa ca efect investitii masive in infrastructura la nivel local, cum ar fi retelele de
apa §i canalizare $i drumurile ordsenesti. Desi aceste investitii conduc la cresterea calititii
vietil locuitorilor din zonele respective, efectul de antrenare asupra intregii economii este
foarte slab: mai putin de 5% din variatia PIB pe locuitor fiind explicabile prin aceastd
variabild.
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Prin natura sa, procesul de descentralizare ridicd probleme foarte complicate ce tin
de arhitectura puterii din interiorul statului roman. Prin etapele succesive de descentralizare a
apdrut si s-a adancit un dezechilibru institutional: autorititile centrale concentreazi
raspunderea pentru colectarea veniturilor publice, in timp ce autorititile publice locale detin
un cuvant tot mai important in privinta deciziilor asupra cheltuielilor publice suportate din
respectivele venituri. Amploarea fenomenului reiese din faptul cd veniturile proprii ale
bugetelor locale reprezinti circa o sesime din total venituri, restul fiind cote defalcate, In timp
ce cheltuielile bugetelor locale ating un sfert din totalul cheltuielilor publice si circa jumdtate
din cheltuielile de capital. Problema de reprezentativitate democratici decurge din acelasi
dezechilibru: puterea de decizie asupra veniturilor revine parlamentului si guvernului,
rezultate din alegerile legislative, iar puterea de decizie asupra cheltuielilor revine autoritatilor
locale, rezultate din alegerile locale. Pe cale de consecintd, apar schimbiri fundamentale
asupra modului in care cetdtenii se raporteaza la actorii politici de la nivel local, respectiv
central. Daca regiunile si alte autoritdti locale vor fi principalul furnizor de servicii publice
citre populatie, administrand cea mai mare parte a bugetului general centralizat care nu intrd
in partea de asigurari sociale si avand o relatie institutionald directd pe linia fondurilor
europene, se poate ridica Intrebarea: ce sens mai are statul roman?

La nivelul balantei puterii reale, creste rolul autoritatilor locale si al alesilor locali,
indeosebi presedinti de consilii judetene si primari ai municipiilor resedintd de judet, in
detrimentul autoritdtilor centrale, care au drept exponenti membrii guvernului si
parlamentarii. In acest sens, descentralizarca poate fi privitd si ca un element al statului
neofeudal, caracterizat de Catilin Zamfir drept un model de organizare care ,,prezintd
elemente structurale similare cu statul feudal clasic (o redistribuire de la masa populatiei spre
coalitia de la varful statului), dar In conditiile societatii moderne”.50

A treia dimensiune asupra procesului de descentralizare este oferitd de modul in care
opinia publici se raporteazd la aceastd temd. Notorietatea proiectului de lege a descentralizarii
este relativ modesta: la citeva saptaimani dupd asumarea riaspunderii guvernului, ceva mai
mult de jumaitate dintre cetiteni stiau de existenta proiectului de lege, iar ceva mai putin de
jumatate erau la curent si cu adoptarea acestuia. Atitudinea generald a opiniei publice fati de
proiect poate fi descrisa drept conformist-pozitiva. Ceva mai putin de jumitate dintre romani
cred ci descentralizarea este mai degrabd o mdsurid bund, circa un sfert cd este mai degrabd o
mdsurd proastd, iar un alt sfert nu au un punct de vedere asupra subiectului. Cadrul cognitiv
si narativele dezbaterii privind descentralizarea influenteazd semnificativ atitudinile si opiniile
cetdtenilor privind aceastd temd. Pe fondul problemei, respectiv in subordinea cui ar fi cel
mai bine si fie serviciile publice descentralizate, cuvintele ,,judetean” si ,,national” pot induce
o preferinti in favoarea autoritatilor locale sau a celor centrale.

Poate cel mai important element al perspectivei populatiei consti in faptul ca
suportul In favoarea descentralizdrii este mai degrabid conformist si lipsit de profunzime.
Vulnerabilitatea suportului a reiesit din testarea de mesaje pro si contra descentralizarii.

50 Citdlin Zamfir, "O analiza criticd a tranzitiei II. Romadnia in januarie 2012 - Citre ce ne indreptim?",
Sociologie Roméneased, X1, no. 2, (2013) p. 9. A se vedea si capitolul O analizd eritica a tranzitiei 11 din
prezentul volum.
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Mesajele pro-descentralizare obtin rezultate rezonabil de bune, dar cele anti-descentralizare
obtin rezultate si mai bune. Sursa variatiei rispunsurilor nu este de ordin social, ci cognitiv.
Mesajele anti-descentralizare sunt construite pe narative ce contin teme si metafore —
coruptia, baronii locali — cu puternicd incdrciturd emotionald. Mai mult, in cazul acestor
mesaje existd retele de asociere formate in mintea multor romani, care sunt doar activate. in
schimb, mesajele pro-descentralizare apeleazd mai mult la rational, la o judecati utilitard pe
baza unor asertiuni. Descentralizarea a avut un rol in campania electorald pentru alegerile
prezidentiale din anul 2014, dar intr-un sens cu totul diferit de cel al promotorilor procesului.
Candidatul care a promovat descentralizarea din postura de prim-ministru, Victor Ponta, a
avut de suferit in urma activarii unei retele de asocieri pe tema coruptiei, fiind perceput de
citre majoritatea alegdtorilor drept apropiat ,,baronilor locali”.

Vulnerabilitatea suportului opiniei publice pentru proiectul de regionalizare —
descentralizare rezultd si din alte surse. in primul rind, pentru o largd majoritate a romanilor,
regionalizarea si descentralizarea nu constituie o prioritate. Oamenii se asteaptd din partea
guverndrii, in primul rand, la relansarea economiei i crearea de locuri de muncd, nu la o
reorganizare administrativ-teritoriald. Pe de altd parte, subiectul regionalizitii este unul cu
potential de polarizare a opiniei publice In doud curente antagonice sensibil egale. Un alt
aspect relevant este cd pentru romani nu gradul de centralizare ar fi problematic, ci modul
cum functioneazi serviciile publice pe care le furnizeaza statul roman cetitenilor sai.

Perspective

Rezultatul alegerilor prezidentiale din 2014 a condus la un nou curs in privinta
procesului de regionalizare-descentralizare. O victorie a premierului Victor Ponta ar fi
insemnat continuarea intr-o manierd mai sustinutd a proiectului initiat in 2013 de Liviu
Dragnea, trecind peste esecul de etapa de la Curtea Constitutionald. Cel mai probabil,
prevederile Legii descentralizarii ar fi fost reluate prin unul sau mai multe acte normative. in
cei doi ani rimagi din legislatura 2012-2016 ar fi fost posibil si un referendum de revizuire a
Constitutiei, care sa includa si modificarea articolului 3, in sensul introducerii regiunii ca nivel
de organizare administrativ-teritoriald.

Alegerea Iui Klaus Iohannis ca presedinte al Romaniei a avut la bazd o aspiratie
profundi, generalizati, de schimbare la nivelul intregii societiti. In esenti, a fost un vot de
respingere a perioadei de tranzitie, fatd de functionarea economiei, societitii si a sistemului
politic. Curentul de opinie anticoruptie a reprezentat doar forma cea mai vizibild a acestei
reactii de respingere. In subsidiar, romanii isi doreau si un model de presedinte mai
consensual.

Prin alegerea candidatului perceput ca avand cele mai mari sanse si realizeze
schimbarea in bine — inclusiv maniera clard a victoriei si caracterul surprinzitor —, electoratul
a exercitat o presiune de jos in sus privind repunerea in discutie a elementelor de baza ale
functiondrii democratiei in Romania — aga-numitele reguli ale jocului: sistemul electoral,
functionarea partidelor politice si Insasi arhitectura puterii in cadrul sistemului politic, inclusiv
in ceea ce priveste raportul intre centru si teritoriu. In paralel, s-a intrat intr-o etapa de
maxima intensitate a luptei anticoruptie, concretizata printr-un numar ridicat de cazuri in care
demnitari de la nivel local — presedinti de consilii judetene §i primari — au fost anchetati,
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arestati preventiv, trimisi in judecatd, condamnati ori acuzati cd au incilcat regimul juridic al
incompatibilitatilor in 2014-2015.51 Aceste cazuri au mdrit §i mai mult presiunea pentru
schimbare in interiorul sistemului. Ca atare, daci pani in 2014 tendinta a fost spre
descentralizare a puterii, de transfer de competente de la centru spre teritoriu, respectiv de la
guvern la consilii judetene si locale, sfarsitul anului 2014 a adus o inversare a acestei tendinte.

In ceea ce priveste perspectivele procesului de regionalizare — descentralizare,
distingem doud perioade. Pe termen scurt, este perioada de mai putin de doi ani ramasd din
legislatura ce se incheie in 2016. Pe termen lung, vorbim despre perioada de dupi alegerile
generale din 2016.

Asupra primei perioade, anul 2015 este singurul in care pot apirea modificari
legislative de substanta, anul 2016 fiind dominat in intregime de calendarul electoral, cu
alegeri locale in prima parte si alegeri legislative in a doua. Asadar, anul 2015, ca an
preelectoral, este singurul in care se pot modifica regulile jocului privind functionarea democratiei in
Romania, intelegand prin aceasta o suitd de legi privind organizarea si functionarea sistemului
politic. Necesitatea schimbarii acestor legi derivd din intelegerea erorilor perioadei de
tranzitie, resimtite acum prin presiunea de schimbare de jos in sus exercitatd de societate. De
ce anul 2015 are un statut special ca fereastrd de oportunitate? Deoarece anul preelectoral din
urmatoarea legislaturd, 2016-2020, este 2019, an cu alegeri europene si prezidentiale, in care
nu va fi posibild modificarea acestor legi. Abia in 2023, peste doud cicluri electorale, va mai
exista o asemenea fereastrd de oportunitate. Dacd se rateazd fereastra de oportunitate 2015,
vom asista la o reproducere a mecanismelor si criteriilor de selectie specifice anilor de
tranzitie, irosind sansa de schimbare oferita de alegerile prezidentiale din 2014.

Regulile de functionare a democratiei sunt cuprinse in mai multe acte normative,
dintre care doar cateva sunt cele mai importante:

e legile clectorale, care stabilesc sistemul electoral pentru alegerea parlamentului si a
autorititilor publice locale (aici intrd inclusiv problema votului pentru romanii din
afara tarii, dificil de rezolvat tehnic);

e legea partidelor politice;

e legea finantirii partidelor politice si a campaniilor electorale, avand drept obiectiv
introducerea finantérii publice la o cu totul altd scard decat cea din prezent;

e legi privind organizarea, finantarea si functionarea autorititilor publice: legea
administratiei publice locale, statului alesilor locali, legea privind finantele publice
locale etc.

51 Mediafax, "Analizi: "Bilantul" penal al sefilor de CJ, tot mai consistent. Numdrul celor cu dosare a
urcat la 21.", 10 decembrie 2014 www.mediafax.ro/social/analiza-bilantul-penal-al-sefilor-de-cj-tot-
mai-consistent-numarul-celor-cu-dosare-a-urcat-la-21-harta-judetelor-ai-caror-presedinti-de-consilii-
au-avut-si-inca-au-probleme-cu-legea-foto-13714000, Agerpres, "Kovesi: Premiere DNA in 2014 -
cele mai multe condamniri si cei mai mulfi demnitari investigati ", 24 februaric 2015
www.agerpres.ro/justitie/ 2015/02/24 /kovesi-premiere-dna-in-2014-cele-mai-multe-condamnati-si-
cei-mai-multi-demnitari-investigati-11-24-48
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Pand la jumitatea anului 2015, parlamentul a adus modificdri la fiecare dintre
categoriile de legi de mai sus, urmand ca in partea a doua a anului si fie finalizatd §i noua lege
pentru alegerea parlamentului. Marea intrebare este in ce masuri si continutul acestor noi legi
aduce schimbiri de substanti. In aceastd privintd, se poate rispunde ci, desi s-au ficut
anumiti pagi, riman foarte multe lucruri de ficut. Anumite elementele esentiale au ramas
neatinse, astfel incat cea mai mare parte din modificdrile aduse tind a fi doar cosmetiziri.
Spre exemplu, in cazul legii partidelor politice s-au relaxat simtitor conditiile privind
infiintarea de noi partide, dar au fost complet ignorate problemele spinoase privind
democratizarea internd a partidelor, mecanismele de recrutare si selectie a candidatilor,
cumulul de functii, puterea organelor de decizie formate din membri de drept, nu alesi —
majoritatea acestora fiind i presedinti de organizatii judetene etc.

Legea finantirii campaniilor electorale a introdus unele masuri menite a reduce
costul campaniilor electorale. Ca intotdeauna, rimane de vidzut si care va fi rezultatul in
lumea reald, reducerea costurilor de campanie fiind in genere un obiectiv dificil de realizat. In
plus, legea ,,a realizat” dezideratul scoaterii partidelor de sub dependenta de donatori externi
prin introducerea finantidrii publice. La o lecturd mai atentd a legii, avem de-a face cu un
artificiu. Se instituie un sistem de finantare a partidelor prin imprumuturi de la donatori
privati, rambursate ulterior de la buget. In aceasti situatie, sistemul de dependenti a
partidelor de donatori va fi mentinut, cu adaugirea ci vor fi suportate costurile sistemului de
citre contribuabil.

In ceea ce priveste autorititile publice locale, schimbirile au vizat legile electorale
(implicit si statutul alesilor locali). Legile privind autorititile publice locale nu au fost
revizuite, In schimb fiind adoptat, dupd cum am vizut, un document programatic pentru
2015-2016. Cele doud subiecte supuse dezbaterii au vizat alegerea primarilor si a presedintilor
de consilii judetene. In privinta primarilor, optiunile au fost de a pdstra sistemul introdus la
alegerile din 2012 de alegere dintr-un singur tur (majoritatea simpld) sau de a reveni la
sistemul utilizat la cele 5 cicluri de alegeri locale precedente de alegere in doud tururi
(majoritate absolutd la primul tur sau cele mai multe voturi la turul 2, in care intrd primii doi
clasati din turul 1). Partizanii mentinerii sistemului dintr-un singur tur au invocat drept
argumente practicabilitatea $i reducerea costurilor campaniilor electorale, incluzand aici si
costurile administrative ale organizirii alegerilor. Sustinatorii revenirii la sistemul cu doud
tururi au adus drept argumente legitimitatea izvorati din mai buna reprezentativitate
democraticd si angajamentul luat in fata electoratului in 2012 de cdtre USL, de schimbare a
sistemului dintr-un singur tur, perceput a fi fost introdus unilateral de guvernul Boc pentru a
maximiza gsansele candidatilor partidului aflat la guvernare la acel moment. In final,
majoritatea parlamentard din jurul PSD si-a impus optiunea pentru rimanerea la un singur
tur, cel mai probabil avand aceleasi consideratii tactice de a maximiza numdrul de primari
alesi, criticate atunci cind partidul se afla in opozitie in legislatura precedenta.

Dezbaterea privind alegerea presedintilor de consilii de judetene a avut mai multd
vizibilitate. $i In acest caz, optiunile au fost de a pastra sistemul actual (introdus in 2008), de
alegere directd Intr-un singur tur, cu majoritate simpld, respectiv de a reveni la alegerea
indirectd de citre plenul consiliului judetean, sistemul utilizat intre 1992-2004. Partizanii
schimbdrii au invocat necesitatea evidentd de a reduce concentrarea excesivd de putere de

77



care dispune presedintele consiliului judetean, ca arhetip al ,,baronului local” i reprezentant
in cel mai inalt grad vizibil al modelului ,,neofeudal”.>> La aceasta se adaugid si costurile
semnificative a peste o sutd de campanii judetene uninominale (41 de judete, cu 2-3
candidaturi puternice in fiecare judet), costuri care sunt suportate de mediul economic prin
donatii, pentru care ulterior se pot cere favoruri. Sustinitorii alegerii directe au invocat mai
multe argumente, intre care cel al legitimitatii democratice date de legitura directi cu
alegitorii, riscul desemndrii presedintilor ca rezultat al unei negocieri intre partide §i/sau
grupuri de interese, riscul recentralizirii politice catre presedintii de partide.>3 In final, au avut
castig de cauza partizanii revenirii la alegerea indirectd. Rdmane de vizut care va fi impactul
acestei misuri, catd vreme nu se produc modificdri legislative In oglindd, respectiv asupra
atributiilor si competentelor presedintilor de consilii judetene. S3 nu uitim cu multi dintre cei
alesi uninominal in 2008-2012 aveau deja mandate la activ in vechiul sistem al alegerii
indirecte. Desi este relevantd modalitatea de alegere ca legitimitate si putere relativi in sistem,
importanta functiei de presedinte de consiliu judetean deriva din atributiile sale, respectiv din
etapele succesive de descentralizare financiard incepute in 1998.

Perspectivele procesului de regionalizare — descentralizare pe termen mediu i lung
sunt legate de felul in care guvernul ales in urma alegerilor generale din 2016 si majoritatea
parlamentari din legislatura 2016-2020 se vor raporta la acest subiect. In cazul unei victorii a
PSD i a aliatilor sai, este probabild continuarea procesului, minimal prin incercarea de
adoptatre a unor acte normative care si reia prevederile din esuata Lege a descentralizdrii din
2013, maximal prin revizuirea Constitutiei, in sensul introducerii regiunilor administrative ca
nivel de organizare administrativ-teritoriald. Lucrurile sunt mai neclare in cazul unei victorii a
actualei opozitii din jurul Partidului National Liberal, deoarece politicile PNL in acest
domeniu nu sunt clar conturate. In documentul programatic adoptat in luna mai 2015, este
amintit in sectiunea introductivi cd PNL 1isi asuma ,reorganizarea administrativa si
regionalizarea, implicit modificarea Constitutiei”’, avand drept premisi argumentul cd ,tara
nu mai poate fi asezatd dupa tiparele administrative din 1968”.54 Alte referiri la procesul de
descentralizare vizeazd descentralizarea structurilor de mediu §i a autoritdtilor de
management a fondurilor europene. De notat contradictia intre optiunea PNL pentru
descentralizare si regionalizare si tendinta de recentralizare reiesitd in urma alegerilor
prezidentiale 2014.

Ideea regionalizirii ridici numeroase probleme. In primul rind, dup cum am vizut,
nu existd un suport majoritar In opinia publicd, ci un potential de polarizare in tabere
antagonice relativ egale. In mod evident, introducerea regiunilor administrative nu figureaza
pe agenda cetiteanului. In al doilea rand, este intreaga istorie a statului modern roman. De la
infiintare, organizarea administrativ-teritoriald a statului roman fost de tip unitar. Cele doua
incercari de regionalizare, respectiv de structurare pe patru niveluri de organizare, au esuat.

52 Victor Giosan, Cum putem opri asaltul politicii asupra democratiei?, Bucuresti, Centrul Roman de Politici
Europene, 2013, p. 12.

5 Asupra argumentelor pro si contra optiunilor de modificare a Legii pentru alegerea autorititilor
administratiei publice locale, a se vedea s§i studiul lui Cristian Anghel din prezentul volum,
Descentralizarea in Romdnia. Un proiect politic tergiversat, nefinalizat san esuat?

5 Partidul National Liberal, "Reclidirea nationala," (2015), p. 8.
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Tinuturile regimului regelui Carol al II-lea intre 1938-1940, precum si regiunile regimului
comunist intre 1950-1968 s-au dovedit a fi neviabile.>> Al treilea argument este ci
introducerea regiunilor nu va putea ocoli subiectul sensibil al reaparitiei, intr-un fel sau altul,
a Regiunii Autonome Maghiare din perioada 1950-1968. Chiar dacd printr-o anumitd
decupare o asemenea regiune administrativd nu va avea o majoritate maghiari, este inevitabil
ca maghiarii sa nu reprezinte o minoritate semnificativi din populatia respectivei regiuni.> Al
patrulea argument este de ordin demografic. Dupi un sfert de secol de declin demografic,
populatia Romaniei a scazut de la 23,2 milioane in 1990 la mai putin de 20 de milioane in
2015, ceea ce in termeni relativi inseamna un declin de peste 16%.57 In urmitoarele decenii
nu existd nicio perspectivd de inversare a tendintei de declin demografic, scenariul pozitiv
fiind doar speranta de reducere semnificativa a intensitatii. Pentru o Romanie cu o populatie
in jur de 17 milioane de locuitori in 2030 si circa 16 milioane in 204038, se ridica foarte serios
intrebarea ce sens ar mai avea o structurd administrativ-teritoriald cu 4 niveluri. Nu in ultimul
rand, existd argumentul ci o Romanie avand un stat centralizat, puternic, cu o organizare
administrativ-teritoriald mai supld, va fi mai in masurd si gestioneze marile probleme ale
deceniilor viitoare — declinul demografic, schimbarea climatericd, decalajele persistente de
dezvoltare fatd de Europa Occidentald —, decat o Romanie regionalizati, in care problemele
socio-economice intensifica tendintele centrifuge.

in privinta descentralizarii se resimte nevoia unei dezbateri de substanti, care sa
porneascd de la lectiile tranzitiei. Una dintre acestea este ca, dupa cum am vizut, practica
descentralizarii iIn Romania a condus la amplificarea decalajelor de dezvoltare in profil
teritorial. Alta priveste efectele negative ale modelului neofeudal din politica romaneasci.
Dupi iesirea din tranzitie, societatea romaneascd resimte o nevoie profundid de schimbare
prin resetarea regulilor functiondrii democratiei, cu alte cuvinte, ale functionarii statului. In
acest sens, vor trebui luate decizii strategice In privinta organizarii si functiondrii
administratiei publice locale. Acestea privesc atat numarul de unitati administrativ-teritoriale,
cat, mai ales, atributiile, competentele si resursele financiare ale autorititilor locale. in privinta
numarului, o Romanie de circa 16 milioane de locuitori pune sub semnul intrebarii numarul
de judete si de comune. Un prim pas rezonabil ar fi introducerea unui moratoriu in privinta
infiintirii de noi comune. Spre exemplu, populatia medie a unui judet ar scadea la sub
400.000 de locuitori. Pentru viitor, ar trebui elaborat un cadru legislativ prin care publicarea
rezultatelor finale ale fiecdrui recensdmant si declanseze automat un proces de evaluare a

% A se vedea studiul lui Dan Radulescu din prezentul volum, Evolutia unititilor administrativ-teritoriale in
Rominia din perspectivd istoric.

56 Ponderea populatiei maghiare In totalul populatiei actualei regiuni de dezvoltare Centru (judetele
Brasov, Harghita, Covasna, Mures, Sibiu, Alba) este de circa 30%, conform rezultatului
Recensimantului populatiei si locuintelor 2011.

57 Dinamica demografici a Romaniei ultimelor decenii este tratatd in studiul lui Traian Rotariu din
volum, Un sfert de secol de declin demografic.

8 Cf. Vasile Ghetiu, Drama noastrd demografica. Populatia Romidniei la recensamantul din octombrie 2011
(Bucuresti: Compania, 2012), pp. 47-48. Proiectiile respective au la bazi indicatorii demografici si nu
includ nicio ipoteza asupra migratiei externe.

79



viabilitatii demografice si economice a UAT.> Aceasta ar insemna atat contopirea unor
comune, cel putin a acelora din afara zonelor de munte, cit si alipirea la municipii a
comunelor care fac parte, de facto sau de jure, din zone metropolitane. Din toate aceste motive
si indiferent de rezultatul proiectului de regionalizare — descentralizare initiat in 2013, este de
asteptat ca tema descentralizarii si revina la un moment dat, intr-o forma sau alta, in atentia
opiniei publice.

9 In timp ce populatia din mediul rural a scizut cu circa 1,4 milioane de persoane Intre 1990-2014,
numirul de comune a crescut de la 2.688 la 2.861 in acelasi interval. In termeni de numir mediu de
locuitori pe comuni, aceasta inseamnd o scidere de la aproape 4.000 in 1990 la 3.200 in 2013 si cu
perspectiva a aproximativ 2.500 in 2040. A se vedea si studiul lui Flavius Mihalache asupra
organizarii administrative a zonelor rurale, din prezentul volum.
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