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Un studiu de tip resource-tracking pe un
esantion de 30 de scoli din ciclul I-VIII
identifica ineficiente si scurgeri de resurse

din sistem, spune SAR

LUMINI SI UMBR

IN SCOLILE
ROMANESTI

Considerat o vesnica prioritate
nationald, dar putin cercetat si
inteles, sistemul pre-universitar de
educatie din Romania
performeaza slab si iroseste
resurse. Desi bugetele au crescut
constant in ultimii ani, semnele de
redresare intarzie. Acest raport
doreste sa arunce o raza de
lumind asupra realitdtii, in urma
unei cercetdri in cadrul
Transparency and Accountability
Project (TAP), o initiativa
internationala comuna a Brookings
si Results for Development
Institute din Washington DC.
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Opinia general impartdsita in Romania la acest
moment este cd politicile de descentralizare in
educatie, dupa cativa ani de tatonari, au
ramas ezitante, slab coordonate si fara mare
continut, bazate doar pe niste programe pilot
de intindere limitatd demarate in 2002-2003.
Prezentul raport vine sa nuanteze si sa
detalieze succesele si restantele in aceasta
privinta.

Pe de alta parte, cum descentralizarea este un
proces cu multe componente, trebuie
recunoscut si ca sectorul educatie nu sta cel
mai rdu la acest capitol: putinul care s-a facut
reprezinta mai mult decat au avut curajul sa
incerce alte sectoare de politici publice
(sanatate, ordine publica, etc). Majoritatea
actorilor din sistem contactati de SAR in cadrul
acestui studiu® — directori de scoli, cadre din

! Intreprins pe un esantion de 30 de scoli cu clase I-
VIII din patru judete: Neamt, Harghita, Dolj si Braila.
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Inspectoratele Judetene, experti independent;,
reprezentanti ai parintilor — sunt constienti de
stadiul reformelor si de faptul ca ceea ce fac ei
este munca de pionierat. Ceea ce nu-i
impiedica sa priveasca cu ochi critic evolutiile
(sau lipsa acestora) din sistemul de educatie
pre-universitara.

1. Probleme institutionale

Exista o puternica fragmentare in
finantarea educatiei pre-universitare,
cu salariile cadrelor didactice pe de-o parte,
si cheltuielile materiale si de investitii pe de
alta complet decuplate. Aceste doua fluxuri
functioneaza aproape ca doua politici
sectoriale diferite. Lucrul este ddunator in
doua feluri: (i) autoritatile locale au
responsabilitati doar pe a doua
componentd, deci sunt tentate sa ignore
complet bugetul total al unei scoli; ca
atare, investitii care ar scadea costurile de
intretinere si ar schimba structura
cheltuielilor salariale pe termen lung sunt
ignorate, ca si posibilitatile de a folosi
economii dintr-un capitol pentru
suplimentarea celuilalt (de exemplu, pentru
bonusuri salariale); (ii) una din
componente manifesta discrepante
accentuate de la un judet la altul / sau de
la s unitate scolara la alta / deci s-ar putea
crea un mecanism de echilibrare pentru a
reduce aceste discrepante.

La nivel macro, sistemul se confrunta cu un
mare paradox: Ministerul Educatiei, cel
care este responsabil in fata publicului
pentru politicile iTn domeniu, are un control
slab asupra alocarilor de resurse in sistem,
la nivel central si local. Chiar salariile
cadrelor didactice, care formeaza grosul
finantarii si sunt alocate rigid de la centru,
sunt in mare parte in afara ariei de control
a Ministerului. Apare astfel un vacuum in
procesul bugetar, astfel incat institutia
cea mai interesata de politicile scolare nu
poate influenta bugetele unitatilor, nici pe
componenta salarii (central), si nici in
totalitate pe cea de cheltuieli materiale.
Ministerul nu stie la modul sistematic ce si
cat investesc administratiile locale in scoli;
in urma programului national de reabilitare
care a functionat in ultimii ani, nu se stie
daca nu au aparut cumva efecte de
substitutie (consiliile locale au redus efortul

investitional ca urmare a granturilor
centrale). Pentru executia componentei
salariale, principalul actor este Ministerul
Finantelor, care nu se consultd cu
Educatia sau cu administratiile locale in
proces. Paradoxul care apare este deci
acela cd Ministerul Educatiei, care este in
pricipiu titularul sectorului si responsabil
pentru utilizarea eficientd a resurselor, are
o influenta redusa asupra alocarii si
utilizarii fondurilor sau resursei umane.
Orice economie potentiald s-ar putea
reliza prin realocari inteligente — oricum un
proces dificil si sensibil social — ar disparea
in bugetul national general, constituind o
pierdere neta pentru sector. Cu alte
cuvinte, actualul sistem creaza puternice
contra-stimulente pentru rationalizare.

La nivel micro, conducerea scolilor are
incd o capacitate de management si
negociere redusa in relatia cu autoritatile
centrale, local si judetene. Obisnuinta de a
genera sustinere in comunitate prin
programe extra-curriculare este mica, iar
canalele de lobby sunt inca insuficient
exploatate.

Curriculumul national este destul de rigid
si centralizat, cu putine ajutdri permise in
functie de specificul local (nevoi
comunitare speciale). Deschiderea in
aceasta privinta catre partenerii sociali
(parinti, firme, societate civila) este mica;
dar este la fel de drept ca nici
propensiunea acestora de a se implica nu
este foarte mare.

Calitatea invatamantului sufera, dupa cum
o0 aratd evaludrile internationale precum
cele ale OECD. Indicatorii de performanta
sunt la niveluri internationale medii, dar la
coada clasamentului in interiorul UE:
Romania s-a plasat pe locul 34 intre cele
42 tari incluse n programul PISA (vezi
tabelul). O mare parte din elevii romani au
scoruri bune, dar exista o mare polarizare
a parformantei: la capatul de sus al scalei
scorurile sunt foarte bune, la cel de jos
sunt catastrofale. Putini elevi se regdsesc
la niveluri de performanta medie, ceea ce
concorda cu traditionala inclinatie catre
elitism a sistemului roméanesc de educatie,
care serveste prost clientul mediu.
Aceleasi concluzii se desprind si din
analiza altor evaluari comparative, precum
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Scoruri comparative PISA (elevi de 15 anif

Scor
Media OECD 500
Cehia 492
Ungaria 480
Polonia 479
Letonia 458
Bulgaria 430
Romania 428

TIMSS (matematica si stiinte la nivel de
clasa a VIII-a) sau PIRLS (citire si
?ntelggere a textelor la nivel de clasa a IV-
a). In plus, Romania nu reuseste s& tind
pasul cu tintele europene pe politici de
educatie precizate in Agenda Lisabona: sub
10% abandon scolar timpuriu; cel putin
85% din totalul populatiei cu nivelul
secindar absolvit pana la varsta de 22 de
ani; cel putin 12.5% din populatia adulta
inscrisa in forme de educatie continug;
reducerea cu 20% a elevilor de 15 ani cu
dificultati de citire; 15% absolventi de
universitate in profile de matematica,
stiinte si tehnologii.

e In ce priveste mecanismele de finantare a
scolilor, nu exista criterii transparente de
alocare a resurselor iar autoritatile locale si
centrale nu pot fi facute responsabile
pentru deficiente sau discrepante
nejustificate. Din cercetarea SAR nu apare
nici o corelatie intre nivelul finantarii si
indicatori obiectivi de performanta sau
nevoi (izolare geografica, limbi minoritare,
comunitate cu probleme sociale si grupuri
de risc, etc). Structura istorica mostenita a
bugetelor scolare pare sa fie in continuare
factorul care prevaleaza in finantare, ceea
ce reduce presiunile in directia
rationalizdrii.

e Finantarea per capita de elev, care sa lege
mai strans alocarea resurselor de client (nu
de inputuri, ca in prezent), este acceptata
in general ca principiu, dar nu s-a trecut la
rezolvarea problemelor de aplicare practica
a sa. Au existat in ultimii patru-cinci ani
multe studii si programe de asistenta

2 www.pisa.oecd.org

3 State of Education Report, Ministry of Education,
Research and Youth. (2005, 2006, 2007)

tehnica destinate producerii unei formule
aplicabile de finantare pe elev, insa nu s-a
trecut niciodata dincolo de simularea
teoreticad a alocarilor pe un numar mic de
scoli, In vreme ce procesul bugetar real a
continuat dupa regulile vechi.

2. Determinantii nivelului finantarii

Valoarea media anuala a cheltuielor totale in
esantionul de scoli investigate este €390,700,
adica €871 pe elev (vezi tabelul de mai jos).
Deviatia standard a distributiei este destul de
mare (€251). Diferentele dintre venituri si
cheltuieli sunt mici (rata de absorbtie a
fondurilor alocate este 98.4%, cu mai putin de
10% din scoli pe deficit). Nivelul finantdrii este
de 2.5 ori mai mare decat in 2004 in termeni
nominali®, ins& e greu de spus dac si
performanta a urmat acelasi trend — cel mai
probabil, nu.

Comparatii venituri / cheltuieli pe elev (2007),
esantionul de 30 de scoli; sume in RON

Venituri Cheltuieli
totale / elev  totale / elev

Media 3184 3135
Std. 905 903
Dev.
Min 1932 1932
Max 5222 5222
Quart 25 2433 2425

50 3088 2860

75 3581 3568

Asemenea diferente in nivelul finantarii ar
trebui sa reprezinte o preocupare pentru
managerii nationali ai sistemului, in special
daca ele se repeta de la an la an. In afara
situatiilor exceptionale a unor investitii majore
de capital (centrale sau locale), este posibil sa
avem aici una din masurile ineficientei si
inechitatii din sistemul pre-universitar de
educatie, in special tinand seama de faptul ca
scolile atrag putini bani suplimentari prin
proiecte independente. Cu alte cuvinte, aici
este vorba de fonduri publice distribuite
automat in sistem si nu exista alta explicatie a

* Dogaru, Ilie (2005) Average costs in pre-university
education, Ceres Printing House, p. 34.
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Sursele de venituri in cele 30 de scoli din esantion (2007)

Salarii: transfer de la centru, % 84.4
Buget central, % 2.2
Investitii, materiale, intretinere, % Autoritate locals, % 15.6 11.4
Venituri proprii, % 2.1

SINTEZA VARIABILELOR TESTATE

Variabile independente semnificative

(@ )

» Distanta pana
la orasul
apropiat

» Marimea scolii

» Numar de
cadre

Alte variabile independente testate

acestor variatii decat inertia formidabila a
"costurilor istorice".

Analiza statistica intreprinsa pe esantionul de
30 de scoli confirma ca, intr-adevar, asa ceva
tinde sa se intample. Sinteza rezultatelor din
schema de mai sus arata ca singurele
influente semnificative asupra nivelului
finantarii le au:

e Apropierea de un municipiu, in sensul cd
distanta mai mare de un asemenea centru
este asociata cu o finantare mai scazuta
per capita — adicd exact invers decat ar fi
cerut in teorie criteriul izoldrii.

e Acest efect nedorit este partial compensat
de faptul ca in scolile mai mici (cu mai

/

Nivelul
cheltuielilor pe
elev

Mediul de rezidenta
Personal auxiliar
Calificarea cadrelor
Marimea localitatii

Rata absenteismului
Procentul absolventilor
care promoveaza
examenele nationale

» Nivelul de studii si venituri
ale parintilor

YVVVVVYY

putini elevi) cheltuielile de investitii per
capita sunt mai mari, dar acesta este
probabil un simplu artifact statistic, si nu e
limpede daca toate aceste investitii sunt
pana la urma justificate si sustenabile.

e In fine, numérul de cadre didactice si
personal auxiliar existent reprezinta
factorul determinant al nivelului finantarii,
dupa cum toate semnele o preziceau,
aceasta fiind principala componenta a
costurilor istorice.

Este la fel de interesant si grditor ca alti
factori nu exercita o influenta
seminificativa asupra nivelului finantdrii,
desi ar fi fost de asteptat — sau de dorit — sd o
facd. Intre acestia se numara nivelul de
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calificare a cadrelor didactice existente in
scoald; tipul de comunitate (urban / rural) sau
prezenta unor grupuri de risc in aria de
recrutare a scolii; rata absenteismului sau
performanta scolii masurata prin procentul de
absolventi care promoveaza examenele
nationale. Aceste concluzii, impreunad cu cele
anterioare, nu fac decat sa sustina ideea
decuplarii macanismelor de finantare de cele
institutionale care determina performanta
sistemului.

3. Scurgeri din sistem

Interviurile cu actorii din sistem aratd ca in
general distribuirea resurselor se face fara
criterii clare — necum sa mai fie legata de
performanta — in special atunci cand e vorba
de fonduri pentru investitii. Relatiile informale
si lobby-ul personal de la nivelul scolii in sus,
suprapus sau nu peste conexiunile politice, par
sa fie motorul care tine sistemul in picioare.

Cu toate acestea, judecand prin comparatie cu
alte segmente ale sectorului public in Romania,
educatia pare mai putin afectata de sifondri
deliberate de fonduri sau coruptie pe scara
larga cu implicatii financiare. De aceea nu s-a
putut aplica direct nici metodologia proiectului
TAP ca atare, acesta fiind conceput pe cateva
exemple din tdrile slab dezvoltate in care
sistemul de educatie pierde fonduri la propriu
prin transferurile de la bugetul central catre
scoli.

S-ar putea ca una din cauzele pentru care in
Romania acest sector este relativ mai "curat"
sa fie lipsa (pana de curand) a marilor
investitii, astfel incat grosul bugetului consta in
salarii transparente si rigide, in care se poate
interveni destul de putin. Dupd cum arata un
studiu mai vechi:

"Sectoarele sociale sunt probabil mai
putin afectate de clientelism politic in
alocarea fondurilor decat proiectele de
infrastructura sau transferurile de uz
general pentru autoritdti locale. In cazul
nostru, e posibil ca directorii de scoli sa
nu constituie (inca) actori atat de
importanti pe plan local incat sa
reprezinte o miza pentru partide; sau pur
si simplu posibilitatea de a extrage rente
e mai mare in proiectele de
infrastructurd decét in sectoarele sociale
labor-intensive (Hirschman, 1967), ceea

ce duce la distorsiuni bugetare de
supra-investire in primele si sub-
investire in ultimele. Nu este deci de
mirare ca regdsim mai mult clientelism
politic in primul caz si mai putin in al
doilea."

in concluzie, "scurgerile" directe din sistem,
documentate in alte p&rti de lume®, nu
reprezinta o asa mare problema in Romania,
desi situatia trebuie urmarita cu atentie pe
masura ce cheltuielile de capital cresc: in
esantionul nostru ale reprezinta aproape 16%
(vezi tabelul din pagina anterioara). Din acesti
16%, mai mult de jumatate sunt fonduri care
trebuie cheltuite prin proceduri de achizitie
publica: adica 10% din bugetul scolilor, la
o estimare sumara, echivalentul a aproape
€100 anual pe elev. Chiar daca sumele nu
sunt mari, nu trebuie uitat ca acestea sunt
medii, iar mare parte din ele se pot concentra
in anumite unitdti scolare intr-un an.

Esantionul nostru este prea mic pentru a
include un numar semnificativ de proiecte de
investitii. Dar experienta unor interventii
similare derulate pe mai multi ani — de cdtre
Fondul Roman de Dezvoltare Sociald (FRDS),
care finanteaza proiecte mici in comunitati
sarace si relativ izolate — sta marturie pentru
dificultatile intalnite: contractorii nu sunt atrasi
de asemenea proiecte mici; costurile cresc
rapid si sunt greu de documentat; iar
beneficiarii neexperimentati administreaza
greu relatia cu contractorii. Per total, s-a
observat ca preturile unitare sunt cu atat mai
mari cu cat investitia e mai micad si izolatd, iar
supra-incarcarea facturii, discounturile la
calitate si intarzierile in executie adauga 30-
40% la costurile unitare normale pe piata. Pe
esantionul nostru, aceste pierderi implicite ar
insemna 0.4*10% = 4% din veniturile
totale ale scolii.

Celalalt canal principal al "scurgerilor de
resurse"” il constituie absenteismul, atat in
randul elevilor cat si al cadrelor didactice.
Aceasta pentru ca timpul respectiv este platit
Cu resurse publice, dar dintr-un motiv sau
altul el ramane nefolosit. Estimarile noastre

5 "Money for Our People? Fiscal Decentralization and
Corruption in Romania" Public Administration and
Development, no. 25, no. 3, pg. 251-267, 2005.

® Reinikka, Ritva & Svensson, Jakob, 2001.
"Explaining leakage of public funds," Policy Research
Working Paper Series 2709, The World Bank.

w1 1800z =N [Yvsd®s



O 800z BIUNI |YYS®D

Societatea Academicd din Romania (SAR)

ntretinere
16%

Supra-pret J
4%

Scurgeri de resurse din sistemul scolar:
cca 10-12% din total

Absent-
prof. 4.2%

Salarii 84%

Absent-
elev. 2.5%

pentru rata absenteismului in randul elevilor
aratd cd aceasta este de aproximativ 2.5-3%
din timpul total zi*elev. In randul cadrelor
didactice absenteismul este mai greu si mai
delicat de masurat, insa un studiu la nivel
national pe bugete de timp’ ne permite s3-I
estimam la 3.7-5% din timpul total la clasa
finantat prin salarii. In total, absenteismul
reprezinta deci o pierdere de 6.5-8% din
veniturile totale ale scolii.

Efectul combinat al scurgerii implicite de
resurse publice prin cele doua canale descrise
este prezentat in graficul aldturat: el se ridica
la 10-12% din totalul resurselor disponibile la
nivelul scolii, dupa o estimare foarte
aproximativa, dar singura posibild pe datele
actuale.

In final, trebuie spus c3 "scurgerea implicitd"
de departe cea mai importanta o reprezinta
totusi politicile alocative distorsionate din
sistemul de educatie, prin care banii hu se
pierd, dar se cheltuie pe alaturi de obiectivele
majore de politicd asumata: ele sunt opace,
independente de tinte de echitate sau
performanta si incapabile sa raspunda la
realitati sociale schimbatoare. Una peste alta,
sistemul ramane relativ elitist, servind prost
clientii de la baza piramidei.

Aceasta nu este deloc o noutate adusa de
tranzitie, ci o realitate mostenita de la regimul
comunist, in special in tari din fosta URSS sau

" Jigau, M (coord) Students’ time budget. An in-depth
survey (2008) Institute of Education Sciences,
Bucharest.

Balcani. Scriind despre Iugoslavia, care la
momentul acela era totusi unul din statele
socialiste liberale si deschise, Vukotic-Cotic
observa in 1988:

"Transferurile sociale sunt orientate
catre populatia urbang, si cu cat cineva
merge in zona rurald mai departe de
oras, cu atat mai nesemnificative devin
acestea... Distributia transferurilor
publice cdtre grupurile sociale este mai
inegala decat distributia initiald a
veniturilor."®

Eliminarea acestor distorsiuni din politicile
sociale este o sarcina care ramane inca pe
agenda de lucru in aceste state.

Societatea Academica din Romania (SAR)
Eminescu 61, Bucuresti 2

tel/fax (4021) 211 1477
office@sar.org.ro

WWW.sar.org.ro

8 Social Transfers and Income Inequality in the Ante-
Bellum Yugoslavia, 1988 (Research Paper Series;
"Social Expenditures and Their Distributional Impact
in Eastern Europe"); World Bank. Quoted in
Governance and Democracy in Bosnia-Herzegovina:
Post-Industrial Society and the Authoritarian
Temptation. European Stability Initiative (ESI),

www.esiweb.org, pp. 25.



