ACADEMIA DE ADMINISTRARE PUBLICA
SCOALA DOCTORALA A ACADEMIEI DE ADMINISTRARE PUBLICA

Cu titlu de manuscris
C.Z.U. 352/354(478)(043.3)

STEFANITA ANASTASIA

DIMENSIUNI TRANZITORII ALE AUTONOMIEI LOCALE iN
REPUBLICA MOLDOVA

563.01. TEORIA, METODOLOGIA ADMINISTRATIEI PUBLICE

Teza de doctor in stiinte administrative

Conduciitor stiintific: SIMBOTEANU Aurel,
doctor in stiinte politice,
conferentiar universitar

Autor: STEFANITA Anastasia

CHISINAU, 2022



© Stefanita Anastasia, 2022



CUPRINS

ADNOTARE ........oovveieeeee oo eeeeeeeeeeeeeeese e s se s s s ees e esseees 5
ANNOTATION. ... seeee e s e s e s s enese e 6
N 15 (03 DN 11 5 oS 7
LISTA TABELELOR. .......oioveeeieeeeeseeeee oo eeseeeesese s ssss s see s 8
LISTA FIGURILOR.......occoieve oo eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeese e eses e eeeeesese s e 9
LISTA ABREVIERILOR.......oooiioveioieeeeeseeeeesseeeeesseeeessesesessseessesessesseesseseeseese s sesseens 10
INTRODUCERE . ......ooecioveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeseeeeseseeseeseeessseeeeseeeeesseeeeeseseesse 11

1. ABORDARI ISTORIOGRAFICE SI TEORETICO-METODOLOGICE

PRIVIND AUTONOMIA LOCALA..........cocooiiiniiieiieieiesse e 21
1.1. Geneza si evolutia abordarilor istoriografice corelative conceptului de

AUEONOMIE TOCALA. ...ttt 21
1.2. Variabile teoretico-conceptuale institutionalizate ale autonomiei locale........................... 30

1.3. Cadrul metodologic de cercetare a dimensiunilor tranzitorii

ale aUtONOMIET 1OCAIE..........eiiiiec s 42
1.4, Concluzii 1a CapitolUul L........ccoeiiiieiee e 48
2. PRACTICI EUROPENE PRIVIND AUTONOMIA LOCALA..............ccccovvovrrnirranne. 50
2.1. Mecanisme tranzitorii ale autonomiei locale in statele membre ale
UNTUNTT EUTOPENE. ...ttt bbbttt sttt enees 50
2.2. Particularitati tranzitorii ale autonomiei locale in spatiul
ParteneriatulUl ESTIC. .........oiiiiiiiiee et s 63
2.3. Concluzii [a CapitolUl 2........ccoviiiece e 77
3. EVOLUTIA AUTONOMIEI LOCALE iN REPUBLICA MOLDOVA.......................... 79
3.1. Cadrul legal privind autonomia locala in contextul
derularii reformei administratiel PUBLICE........cccueiiiiiiiiiiiiiieiee e 79
3.2. Evolutia cadrului institutional de afirmare a autonomiei locale.............cccceeveeniiniiinnns 95
3.3. ConcCluzii 1a CapitolUul B........ooee e e s 112



4. AUTONOMIA LOCALA iIN CONTEXTUL PROCESELOR

EURO-INTEGRATIONISTE..........cocoiiiiiiiii s 114
4.1. Impactul europenizarii administratiei publice asupra autonomiei locale
din Republica MOIAOVAL .........coiiiiiie s 114
4.2. Continuturi tranzitorii prospective ale autonomiei locale
N REPUDIICA MOIUOVA. .....c.eciiiicie ettt nne e 129
4.3. Concluzii [a CapitolUl 4..........cviiee e 143
CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARL............ccooiiiiieiieseere e 144
BIBLIOGRAFIE. ... .ottt bbbttt bbb nre s 147
AN XE ..ot e e e e et e e e a e e e e e b e e e e nnnnrraeeaan 162

Anexa 1. Etapele de reformare a APL in Republica Moldova,
cu accent pe autonomia locald (1990 — 2020)..........cceiiriiiieiieieiese e 163

Anexa 2. Cartografierea respectarii normelor Cartei Europene a
Autonomiei Locale de catre Republica Moldova...........ccoveiiiiiiiiiiiisces e 166

Anexa 3. Compozitia cheltuielilor administratiei publice locale
din Republica MoldoVva, 2019........cooiiiiiie ettt nne e enes 178

Anexa 4. Evolutia veniturilor administratiei publice locale si
a veniturilor publice totale in Republica Moldova............ccceeviiieiiiiiiiiii e 179

Anexa 5. Cadrul temporal al proceselor de descentralizare n
RePUDBIICE MOIAOVAL ..o 180

Anexa 6. Elemente de autonomie locala in diferite perioade istorice
ale teritoriului Republicii MOIAOVA...........cooiiiii 181

Anexa 7. Competentele autoritatilor publice locale de nivelul I si 11

din RepubliCa MOIAOVAL........oouiiiiiiiieee e 182
Anexa 8. Studiu de caz privind capacitatea de creditare a APL | din

RePUDIICE MOIAOVA ..o 184
DECLARATIA PRIVIND ASUMAREA RASPUNDERIL..........cooooveiieeeeeeeeeeeeeeres 186
OA T | - 10 (0 -] SRR PR PSRRI 187



ADNOTARE

Stefanita Anastasia, Dimensiuni tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova
Teza de doctor in stiinte administrative. Chisiniu, 2022

Structura tezei: adnotare, introducere, patru capitole, concluzii generale si recomandari,
bibliografie din 255 titluri, 8 anexe, 146 pagini text de baza, 14 figuri, 7 tabele. Rezultatele obtinute
sunt publicate in 17 lucrari stiintifice.

Cuvinte-cheie: autonomie locala, dimensiuni tranzitorii, Republica Moldova, etape,
administratie publica locala, reforma administrativa, Carta europeana a autonomiei locale.

Domeniul de cercetare: Stiinte sociale si economice. Profilul: Stiinte administrative.

Scopul lucrarii reprezinta cercetarea teoretica si empiricd a dimensiunilor tranzitorii ale
autonomiei locale in Republica Moldova din perspectiva incadrarii in contextul proceselor
reformatoare din administratia publica.

Obiectivele de cercetare: definirea conceptului de autonomie locald in baza ideilor
reprezentantilor gandirii politico-administrative din diverse perioade istorice si cadru geografic diferit;
studierea practicilor statelor europene cu traditie in democratie, si a experientei comparative a tarilor
din regiunea Parteneriatului Estic privind autonomia locala; investigarea dimensiunilor tranzitorii ale
autonomiei locale in Republica Moldova prin determinarea etapelor de evolutie in contextul proceselor
reformarii administratiei publice; analiza corelativa a cadrului legal si a evolutiei institutionale din
domeniul autonomiei locale in Republica Moldova; evaluarea nivelului de aplicare a principiului
autonomiei locale de catre autoritdtile Republica Moldova prin prisma prevederilor Cartei europene a
autonomiei locale; evidentierea impactului proceselor de europenizare a Republicii Moldova din punct
de vedere al autonomiei locale; identificarea aspectelor prospective ale autonomiei locale in contextul
modernizarii administratiei publice din Republica Moldova.

Noutatea si originalitatea stiintifica consta in realizarea sintezei ample privind conceptul de
autonomie locald din perspectiva istoriografica, prin incadrarea temporala si geografica. Caracterul
inovator al lucrarii se explica prin incercarea autoarei de a identifica dimensiunile tranzitorii si delimita
etapele de evolutie a autonomiei locale in Republica Moldova in baza unui set de criterii elaborat si
aplicat. Evaluarea nivelului de respectare a autonomiei locale conform prevederilor Cartei europene a
autonomiei locale reprezinta un element de noutate. Acest lucru a permis evidentierea impedimentelor
si neajunsurile privind aplicarea coerenta a autonomiei locale in Republica Moldova. Toate acestea
sunt corelate si completate de aprecierea impactului proceselor euro-integrationiste asupra autonomiei
locale. Dimensiunile tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova sunt redate sub aspectul
perspectivelor strategice de dezvoltare a tarii.

Problema stiintificad importanta solutionata: fundamentarea stiintifica a autonomiei locale
din Republica Moldova in aspect tranzitoriu, inclusiv prin formularea concluziilor si recomandarilor
privind consolidarea si functionarea autonomiei locale in Republica Moldova.

Semnificatia teoretica a cercetarii: rezida din valorificarea cercetarilor autorilor strdini si
autohtoni din diverse perioade istorice si din diferite domenii de investigatie, precum si in
fundamentarea conceptuald de catre autor a unor componente a procesului tranzitoriu a autonomiei
locale in Republica Moldova prin formularea definitiilor proprii si emiterea anumitor legitati si tendinte.
Reinterpretarea datelor si informatiilor din rapoartele analitice, cele de monitorizare si evaluare a
proceselor reformatoare, precum si a rapoartelor de monitorizare a Republicii Moldova de catre
institutiile europene n materie de autonomie locala reprezintd o importantd deosebita.

Valoarea aplicativa se explicd prin determinarea factorilor care au conditionat evolutia
autonomiei locale in Republica Moldova in diverse perioade de dezvoltare a tarii, ce servesc drept baza
pentru formularea prioritatilor strategice si a masurilor de reformare a sistemului de administratie
publica, inclusiv locala, in baza recomandarilor elaborate.

Implementarea rezultatelor stiintifice s-a realizat prin publicarea articolelor in reviste de
specialitate si prezentéri la conferinte nationale si internationale, precum si prin participarea in proiect
interministerial privind dezvoltarea regionala, locala si urbana.



ANNOTATION

Stefanita Anastasia, Transitional dimensions of local autonomy in the Republic of Moldova
PhD thesis in administrative sciences. Chisinau, 2022

Thesis structure: annotation, introduction, four chapters, general conclusions and
recommendations, 255 references, 8 annexes, 146 main text pages, 14 figures, 7 tables. The obtained
results are reflected in 17 research papers.

Key words: local autonomy, transitional dimensions, Republic of Moldova, phases, local
public administration, administrative reform, European Charter of Local Self-Government.

Research field: Social and economic sciences. Profile: Administrative Sciences.

The aim of the paper is the theoretical and empirical research of the transitional dimensions
of local autonomy in the Republic of Moldova from the historical-conceptual perspective by framing
it in the context of the reform processes.

Research objectives: definition of the concept of local autonomy based on the ideas of the
forerunners of political-administrative thinking from various historical periods, different geographical
framework; studying the practices of European states with a tradition in democracy, and the comparative
experience of the countries of the Eastern Partnership region on local autonomy; investigating the
transitional dimensions of local autonomy in the Republic of Moldova by determining the stages of
evolution in the context of public administration reform processes; correlative analysis of the legal
framework and of the institutional evolution in the field of local autonomy in the Republic of Moldova;
assessment of the level of application of the principle of local autonomy by the authorities of the Republic
of Moldova in the light of the European Charter of Local Self-Government provisions; highlighting the
impact of the Europeanization processes of the Republic of Moldova in terms of local autonomy;
identifying the prospective aspects of local autonomy in the context of public administration modernization.

Scientific novelty and originality consists in the realization of the ample synthesis regarding
the concept of local autonomy from a historiographical perspective, through the temporal and
geographical framing. The innovative character of the paper is explained by the author's attempt to
identify the transitional dimensions and delimit the stages of evolution of local autonomy in the
Republic of Moldova based on a set of criteria developed and applied. The assessment of the level of
respect for local autonomy according to the provisions of the European Charter of Local Self-
Government is a novelty. This allowed to highlight the impediments and shortcomings regarding the
coherent application of local autonomy in the Republic of Moldova. All this is correlated and
complemented by the assessment of the impact of Euro-integration processes on local autonomy. The
transitional dimensions of local autonomy in the Republic of Moldova are presented in terms of
strategic perspectives for the country's development.

Important scientific problem solved: the scientific substantiation of the local autonomy in
the Republic of Moldova in a transitional aspect, including by formulating the conclusions and
recommendations regarding the consolidation and functioning of the local autonomy.

The theoretical significance of the research lies in the researching the analyses of foreign
and local authors from various historical periods and different fields of investigation, as well as in the
conceptual substantiation by the author of some components of the transitional process of local
autonomy in the Republic of Moldova by formulating own definitions and issuing certain legalities
and trends. The reinterpretation of data and information from analytical reports, those of monitoring
and evaluation of reform processes, and monitoring reports of the Republic of Moldova by the
European institutions in the field of local autonomy is of particular importance.

The applicative value is explained by determining the factors that conditioned the evolution
of local autonomy in the Republic of Moldova during various periods of development, which serve as
a basis for formulating strategic priorities and measures to reform the public administration system,
including local, based on recommendations.

Implementation of scientific results was achieved by publishing articles in specialized
journals, presentations at national & international conferences, and by participating in the inter-
ministerial project on regional, local and urban development.



AHHOTANIUA

HTedpanuna Anacracus, Ilepexoonsie acnexkmul mecmnoii asmonomuu 6 Pecnyonuxe Monoosa
JokTopckas nuccepranusi B 00J1aCTH AIMUHUCTPATUBHBIX HayK. Kumunes, 2022

CTpyKTypa [uccepTallMM: aHHOTauUWs, BBEICHHWE, 4YETHIpE IJIaBbl, OOILME BHIBOABI H
pexoMeHnanuu, oudnmorpadus U3 255 HauMeHoBaHui, 8 npunokeHwid, 146 cTpaHuI] OCHOBHOTO TEKCTa,
14 pucynkos, 7 Tabmuu. [lomyueHHbIe pe3ynbTaThl OMyOJHMKOBaHbI B 17 Hay4dHBIX paboTax.

KiroueBble cji0Ba: MecTHasi aBTOHOMMS, IEPEXOAHbIE acneKThl, Pecriybnuka MomnnoBa, nepexof,
MeCTHOe MyOnmYHOe ympaBieHwe, aIMHHHCTpaTuBHas pedopma, EBpormeiickas XapThs MeCTHOTO
CaMOYIpPaBJICHHUS.

Oo6aacty ucciaenoBanusi: CommanpHble W dKoHOoMudeckue Haykw. Ilpodman: I[lybmuanoe
YIIpaBICHHE.

Henb1o padoTsl SBISETCA TEOPETUIECKOE U IMIIMPUUECKOE HCCIIEJOBAHNE IIEPEXOIHBIX aCTIEKTOB
MECTHOW aBTOHOMHWHM B Pecrmybnmke MonmoBa B KOHTEKCTE TIPOLECCOB  peOpMHUpPOBaHUS
TOCYAapCTBEHHOTO YIIPABIICHUS.

3agaum wmcciael0BaHMA: ONpejeiieHHe KOHIENMIWM MECTHOM aBTOHOMHHM Ha OCHOBE HaeH
MIpeJICTaBUTENEeH MOMUTHUKO-aAMUHUCTPATUBHOTO MBIIUIEHUS U3 Pa3HbIX HCTOPUYECKUX IMEPUOJOB U
pasHbIX reorpauyeckux TpaHUL]; H3Y4YEHHE MPAKTHKH EBPONEHCKUX TOCYyNapCTB C TpamulUsIMU
JEMOKPAaTUH M CPAaBHUTEIBHOIO OIBITA CTpaH pernoHa BocTouHoro maptHepcTBa B 0071aCTH MECTHOTO
CaMOYIIpaBJICHNUS; UCCIIEOBAHNE MEPEXOAHBIX ACIEKTOB MECTHOW aBTOHOMHHU B PecmyOnmke MomgoBa
MyTEM OIPEIETICHUS HTAIIOB 3BOJIFOLUH B KOHTEKCTE IPOLIECCOB pehOPMBI TOCYAAPCTBEHHOTO YIIPABJICHUS;
KOPPENAINMOHHBIN aHalM3 IPaBOBOM 0a3bl W WHCTUTYIIMOHAIBHON 3BOJIONUN B 00JacTH MECTHOU
aBTOHOMUH B Pecmybnmuke MonioBa; ONeHKAa YpOBHS NPHUMEHEHHs MPUHIMIA MECTHOW aBTOHOMHUH
Biactsimu PecriyOnmku MonoBa B cBeTe NojiokeHui EBponeiickoil XxapTHi MECTHOTO CaMOYIIPaBJICHUS,
BBIJICJICHHE BIIMSHHUS IPOLIECCOB eBporen3annu PecnyOiumku MomnmoBa Ha MECTHYIO aBTOHOMHUIO;
UJCHTH(HUKALUS TIEPCIICKTUBHBIX ACIEKTOB MECTHOH aBTOHOMHHM B KOHTEKCTE MOJEPHH3ALUH
rOCyJapCTBEHHOTO yrpasieHus B Pecriyomuke MomioBa.

HayyHasi HOBM3HAa M OPUTHHAJILHOCTH PaldOThl COCTOUT B peaM3alUM OOLIMPHOTO CHHTE3a
KOHLETILIMM MECTHOW aBTOHOMHMH C HCTOPHOrpaMuecKOd TOYKH 3pEHHs IOCPEACTBOM BPEMEHHOH H
reorpaduyeckoii  kiaccudukaun. HoBaTopckuit xapaktep pabOThl OOBSCHSETCS IOMBITKOW aBTOpa
BBISIBUTH TEPEXOAHBIE ACIEKTHl M Pa3rPaHUYMUTh 3Tallbl BOJIOLMM MECTHOM aBToHOMHM B PecmyOimke
MosoBa Ha OCHOBE pa3pabOTaHHOTO M NPUMEHEHHOT'O Habopa KpUTEpUEB. DIEMEHTOM HOBHU3HBI SIBISETCS
OIICHKA YPOBHSI COOIOICHNS MECTHOW aBTOHOMHUH B COOTBETCTBUM C TIOJOXKEHHUsIMU EBpormeiickoi xapTuu
MECTHOTO CaMOYIpAaBJIEHHUS. ODTO TMO3BOJMJIO BBISIBUTH MPEISTCTBUS M HEAOCTATKH IOCIIE0BATENLHOTO
NPUMEHEHHUS] MECTHOM aBTOHOMHUH Ha OCHOBE Pa3pabOTaHHOTO M MPUMEHEHHOT0 Habopa kputepueB. Bee aTo
KOppENUPYETCsl M JIOMOJIHAETCS OLIGHKOM BIIMSHHUS EBpPOMHTErPAlIOHHBIX IPOLECCOB HA MECTHYIO
aBToHOMMUIO. [lepexomHbIe acTiekTsl MecTHOW aBTOHOMHHU B PecnyOnuke MomnaoBa mpeacTaBieHbl ¢ TOUKU
3pEHHS CTPATErHYECKHUX NIEPCIIEKTHB PA3BUTHUS CTPAHBL.

Baxxnasi pemiéHHasi Hay4yHasi mpoOsema: HaydHoe OOOCHOBaHHWE MECTHOW aBTOHOMHUHM B
MIEPEXOTHOM acIeKTe, MyTeM (GopMyITUpOBaHUS BEIBOJIOB U PEKOMEH/IAINIH OTHOCUTEIHHO KOHCOIHAINT
¥ QYHKIIMOHHPOBAHUSI MECTHOTO caMOyIpaBiieHus B Pecriyoiinke MomnioBa.

Teopernyeckasi 3HAYMMOCTb MCCJEAOBAHMS 3aKIIOYAETCSl B MCIOJIB30BAHUU HCCIIECAOBAaHUN
3apyOeKHBIX 1 MECTHBIX aBTOPOB M3 Pa3HBIX HCTOPHYECKUX MEPHUOIOB U U3 Pa3HbIX 00JacTel HCCIIeI0BaHus,
a TaKke B KOHIENTYyaJbHOM OOOCHOBAaHMH aBTOPOM HEKOTOPBIX COCTaBJISIFOIIMX IEPEXOJHOTO Iporiecca
MecTHOM aBToHOMHUHM B PecmyOmmke MomnoBa myteM (OpMyJTHUpOBaHHS COOCTBEHHBIX IEQUHULINN H
OTIpeieIeHHbIX 3aKOHOMepHOcTell n TeHAeHud. Ocoboe 3HaYEHHE MMEET NEePEOCMBICIICHHE AAHHBIX H
uH(popMaIK 13 aHATUTHYECKUX OTYETOB, MOHHUTOPHHTA H OIIEHKH MPOIECCOB pe(hOPMHUPOBAHHUS, & TAKKE
oT4eToB MOHHTOpHHTa PeciryOnmku MongoBa eBponeiCKMMU HHCTUTYTaMH B 00JIACTH MECTHOM aBTOHOMHH.

IIpuxjaagHasi HEHHOCTh HMCCIeA0BAHUsL OOBSCHSACTCS omnpeneneHueM (akTopoB, 0OyCIOBUBLIMX
3BOJIFOLIMIO MECTHOM aBTOHOMHH B Pecry6iike MoioBa B pa3iuyuHble IEPUOABI Pa3BUTHs, KOTOPBIE CITyXkKaT
OCHOBOH 1 (hOPMYJIHPOBAaHUS CTPATETMYECKUX NPHOPUTETOB U Mep IO pe)OPMHPOBAHUIO CHCTEMBI
MyOJIMYHOTO YIpaBJIeHHs1, HA OCHOBE Pa3pabOTaHHBIX PEKOMEHIALHHA.

BHenpeHue HAay4yHBIX pe3yJbTaTOB ObUIO JOCTUTHYTO IIyTeM IyOJuKaluMyd cTaTed B
CTICIMATIM3NPOBAHHBIX XKypPHANAX, BEICTYIUICHHI Ha MEXKTyHAPOIHBIX KOHPEPEHIIHAX, a TAKKE IIOCPEACTBOM
Y4acTHs B MEXBEJOMCTBEHHOM IPOEKTE 110 PpETMOHAIBHOMY, MECTHOMY U TOPOJICKOMY Pa3BUTHIO.


https://www.concourt.am/hr/rus/europe/3.htm
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INTRODUCERE

Actualitatea si importanta temei investigate. Republica Moldova se afld continuu intr-0
perioada de tranzitie spre un nou model de administratie publica, incercandu-se pe parcursul
istoriei realizarea a mai multor reforme, probandu-se diferite mecanisme care ar fi trebuit sa
amelioreze procesul de administratie, dar care pana la urma nu au reusit intrutotul, inregistrandu-
se astfel devieri considerabile de la implementarea principiilor autonomiei locale, descentralizarii
si subsidiaritatii. Problemele constituirii unui sistem administrativ modern, care ar corespunde
standardelor europene au fost si sunt mereu pe agenda autoritatilor publice nationale.

Autonomia locala a devenit o prioritate si 0 provocare pentru teoreticieni, dar mai ales
pentru practicieni, in mod special in contextul reformei administratiei publice locale care se discuta
tot mai mult in tara noastra, in ultima perioadd. O autonomie locala functionald reprezinta succesul
unei reforme eficiente a administratiei locale, menita sa asigure servicii de calitate locuitorilor.
Relevanta temei se explica, in acest context, prin conditia cunoasterii esentei autonomiei locale si
a parcursului de evolutie pentru a raspunde cerintelor actuale care tin de angajamentele
Republicii Moldova, in primul rand fata de cetatenii sai, dar si in raport cu partenerii de dezvoltare.

Actualitatea temei de cercetare rezida din necesitatea aplicarii unor noi abordari de
dezvoltare locala si regionald bazate pe principiul fundamental de autonomie locala si realizate
prin parteneriate, in urma carora este imbunatatitd calitatea vietii locuitorilor. Dimensiunile
tranzitorii ale autonomiei locale se manifesta prin corelare cu circumstantele de dezvoltare a
societatii, de aceea noile provocari societale au impact direct asupra autonomiei locale. Maturitatea
politica si administrativa determina analiza si identificarea solutiilor eficiente pentru o autonomie
reald. Daca in perioada imediat post-sovietica se discuta despre autonomie in mod abstract, astazi,
dupa multe incercari si testari, sunt invocate dimensiunile autonomiei locale in complexitatea sa.

Importanta problemei abordate se explica in special prin faptul ca, in prezent, subiectul
autonomiei locale in contextul organizarii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova este tot
mai discutat intr-o manierd controversati. In acelasi timp, aspiratiile europene ale Republicii
Moldova scot in evidenta necesitatea consolidarii autonomiei locale prin interventii coerente ale
autoritatilor nationale, in special din prisma angajamentelor asumate prin Acordul de Asociere
intre Republica Moldova, pe de o parte, si Uniunea Europeand si Comunitatea Europeana a
Energiei Atomice si statele membre ale acestora, pe de altd parte. In prim plan este dezvoltarea
unei administratii publice eficiente si responsabile, cu scopul de a garanta faptul ca institutiile
functioneaza in folosul intregii populatii si de a oferi servicii de calitate pentru cetatenii Republicii

Moldova, in spiritul democratiei locale. [33]
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Cele 6 rapoarte de monitorizare elaborate de catre Congresul Autoritdtilor Locale si
Regionale in perioada 1998 — 2019 indica clar evolutia relativ lenta a autonomiei locale din
perspectiva nivelului de aplicare si respectare a prevederilor Cartei europene a autonomiei locale
de catre autoritatile Republicii Moldova. Drept urmare, in baza recomandarilor structurate emise
de catre Congres adresate Guvernului Republicii Moldova, actiunile autoritatilor nationale s-au
materializat de cele mai multe ori prin modificari ale legislatiei si prin reorganizari institutionale.
Mai putine au fost interventiile sistemice si reformatoare in sensul democratiei locale durabile. Cu
toate acestea, procesele de europenizare au un impact major categoric asupra evolutiei si
consolidarii autonomiei locale in Republica Moldova. Principiile si standardele europene presupun
prin definitie o autonomie locala functionala si veritabila, fiind una dintre dimensiunile de baza in
cadrul criteriilor de aderare la Uniunea Europeana.

Insemnitatea subiectului studiat constd din utilitatea cunoasterii evolutiei autonomiei
locale in Republica Moldova. in baza evenimentelor nationale, dar si a influentelor din exterior,
determinate de vectorul geopolitic urmat de Republica Moldova, se evidentiaza un sir de etape
care marcheaza tranzitia societatii moldovenesti spre democratie avand la baza autonomia locala.
La fel ca orice proces tranzitoriu, dezvoltarea si reformarea sistemului administrativ are anumite
»etape de hotar”. Importanta studierii acestor dimensiuni tranzitorii prezintd un interes deosebit
pentru definirea urmatorului set de obiective strategice. Or, anul 2020 a fost unul marcant in sensul
expirarii unui cadru de strategii relevante din domeniul descentralizarii si autonomiei locale [46,
31]. Este momentul oportun pentru o evaluare cuprinzitoare a normelor legale privind autonomia
locald, a cadrului institutional, a directiilor strategice, dar mai ales a realizarilor si lectiilor invatate
in acest domeniu. Identificarea si definirea acestor etape de dezvoltare a tarii din perspectiva
autonomiei locale determina stadiul de progres si ofera o baza pentru formularea prioritatilor
strategice de reformare, pentru planificarea si implementarea masurilor concrete de transformare.

Relevanta temei de cercetare este determinata in egala masura de oportunitatea inspirarii
de la modelul european de autonomie locali, dar si cel regional — Parteneriatul Estic. In acest sens,
bunele practici, precum si problemele comune privind autonomia locald reprezinta un punct de
unitate in spatiul european administrativ, din care face parte si Republica Moldova. Astfel,
dimensiunile tranzitorii ale autonomiei locale din Republica Moldova sunt incadrate in aspect mai
larg, unde experientele statelor europene avansate in democratie, dar mai ales a celor din spatiul
ex-sovietic care au trasaturi istorice similare cu Republica Moldova, devin inspirationale.

Actualitatea si importanta subiectului investigat reies, de asemenea, din dezbaterile actuale
privind aspectele autonomiei locale autentice, in special capacitatea de raspuns a autoritatilor

publice locale noilor provocari societale si relatiile cu cetatenii, in contextul bunei guvernari.
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Descrierea situatiei in domeniul de cercetare. Autonomia locald, in sens larg, reprezinta
un subiect de interes pentru cercetatorii din sfera politico-administrativa. Tema centrala de
cercetare — principiul autonomiei locale, in amploarea sa, a preocupat reprezentantii diverselor
curente de gandire. Incepand din perioada anticd, studiind reprezentantii de bazi asa ca Platon
[209; 151], Aristotel [114] sau perioadele de o importanta majora pentru dezvoltarea omenirii —
Renasterea si I[luminismul, cu reprezentantii de baza Machiavelli [173], Grotius [133; 143]
Montesquieu [177] sau Alexis de Tocqueville [226] si continudnd cu exponentii doctrinelor
liberale — Spencer H. [210], conservatoare — Burke Ed. [124], marxista [152] si social-democrata
[176], identificam fie viziuni si concepte corelative autonomiei locale, fie idei oponente. Cu toate
ca nu 1n forma si formula pe care o cunoastem astdzi, marii ganditori ai perioadelor de dezvoltare,
au abordat in lucrarile lor elemente si nuante care fac trimitere la colectivitatile locale si modul de
organizare a acestora.

Aspectele conceptuale privind autonomia locald se regasesc in lucrarile diversilor autori
dintr-o arie geograficd cuprinzatoare. In acest sens sunt relevante lucrarile autorilor britanici, in
special in contextul originii autonomiei locale ca principiu de administrare publica locala: Grierson
E. [148], Gordon L. Clark [146], Goldsmith M. [145], Bennett R. [120], Chandler J.A. [126], John
P. [162], Pratchett L. [195] si altii. Teoriile relevante privind administratia publicd le intalnim
in doctrina franceza, a carei evolutie a influentat in mare parte si conceptia autohtona in aceasta
materie. Avand in vedere cele mentionate, au fost analizate opinii ale diversilor autori, din diferite
perioade, precum: Laubadére A. [171], Prelot M. si Boulois, J. [197], Marcou G. [175], Auby J.M.
si Auby J.B. [115], Oberdorff H. [181], Ecalle F. si Turban S. [138], Zask J. [235] etc.

De asemenea, cercetdrile reprezentantilor scolii americane reprezintd drept suport
teoretico-empiric din perspectiva interdisciplinara a autonomiei locale, pentru prezenta teza: James
W. Fesler [161], Wolman H. [233], Hankla C. [149], Salter A. W. si Callais J. [200], Ostrom E.
[183] etc. Pentru o viziune ampla au fost investigate rezultatele lucrarilor cercetatorilor rusi din
domeniu, asa ca: ['enbman B. [239], Bynsposuu P.M. [238], 'pubanosa I'.1. [240], badbyn P.B.
[237], AutunbeB A.T'. [236], Brodkin F.M. [122] si altii.

In acelasi timp, un sir de lucrari ale autorilor polonezi si cehi — Szescito D., Kulesza M.
[168], Hoetzel J. [153], Pospisil P. si Lebiedzik M. [194], Pricha P. si Pomahaé¢ R. [198], dar si
din Olanda - Fleurke F. si Willemse R. [141], Kleingeld P. si Willaschek M. [167] sau tarile baltice
- Vanags E. si Vilka I. [228], au constituit un suport relevant pentru cercetarea temei din diverse
perspective, arii geografice si perioade temporale. Rezultatele teoretico-empirice ale investigatiilor
autorilor occidentali au constituit baza pentru examinarea sub aspect comparativ a experientelor

statelor europene din perspectiva dezvoltarii autonomiei locale.
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O contributie valoroasa in studiul realizat il au cercetarii romani, in special in formularea
conceptului autonomiei locale, dar si in observarea anumitor legitati privind organizarea si
functionarea administratiei publice locale. Astfel mentionam autorii: Negulescu P. [178],
Teodorescu A. [223], Oroveanu M. [182], Alexandru I. [111; 112], lorgovan A. [157; 158], Vida
I. [230; 231], Popa E. [187], Carciumaru A. [125], lonescu C. [156], Coman K.L. [127; 128],
Manda C. [174], Preda M. [196], Apostol-Tofan D. [113], Plumb 1., Popescu I. [186], Zamfir C.
[234], Filip Gh. si Onofrei M. [140] si altii.

De o importanta deosebita sunt lucrarile autorilor autohtoni care abordeaza fie in sens larg,
sau in context specific autonomia locala din Republica Moldova. Evidentiem lucrarile autorilor:
Platon M. [185], Simboteanu A. [201; 202; 203; 204], Dulschi I. [134; 135; 136], Solomon C.
[207; 208], Popa V. [190; 191] si Manole T. [188], Cornea S. [130; 131] si Cornea V. [129],
Popovici A. [192] si Popovici C. [193], Saptefrati T. [212; 213], latco M. si Bors V. [154], Deliu
T. [132], Bantus A. [118], Bantus-Gurduza N. [119], Varzari P. si Midrigan P. [229] si altii.

Viziunile si opiniile acestor autori au permis o analiza comprehensiva a subiectului studiat
si au particularizat contextul national. Polemica academicad autohtona a stat la baza identificarii
etapelor de tranzitie a autonomiei locale in Republica Moldova, iar cercetarile teoretice si cele cu
caracter empiric au permis intelegerea conditiei de manifestare a autonomiei locale in mediul
autentic al tarii in diverse circumstante si perioade.

Pentru studierea tematicii din perspectiva juridico-legala au fost explorate pe larg un set
amplu de acte legislative, normative si materiale metodologice care reglementeaza autonomia
locala, administratia publica locala si alte domenii conexe sistemului administrativ din Republica
Moldova. in acelasi sens, un suport deosebit pentru realizarea tezei I-au constituit rapoartele
oficiale, dar si rapoartele alternative privind monitorizarea si evaluarea proceselor de reforma a
administratiei publice din Republica Moldova sau respectarea angajamentelor asumate fatd de
Uniunea Europeana si alti parteneri strategici de dezvoltare. De asemenea, in contextul cercetarii
realizate de o importanta aparte sunt rapoartele institutiilor europene si internationale din domeniu,
in special cele adresate Republicii Moldova.

Cutoate ca unele aspecte ale problemei de investigatie au fost reflectate tangential in lucrarile
autorilor autohtoni, se constatd ca nu a existat deocamdatad o preocupare permanentd pentru
cercetarea aprofundata a autonomiei locale din perspectiva tranzitiei societdtii moldovenesti spre
democratie. Acest lucru indicd asupra necesitatii studierii si dezvoltdrii subiectului in context
aplicativ. Asadar, relevanta temei studiate si dezvoltarea tangentiald a acesteia, semnificatia
teoretica si practica valorificate partial pand in prezent au determinat formularea scopului,

obiectivelor si problemei de cercetare.
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Scopul si obiectivele tezei. Pornind de la actualitatea temei, dar si gradul de investigare a
subiectului, scopul prezentului studiu consta in cercetarea teoretica si empirica a dimensiunilor
tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova din perspectiva incadrarii in contextul
proceselor reformatoare din administratia publica.

Reiesind din scop, sunt stabilite urmatoarele obiective de cercetare:

1. definirea conceptului de autonomie locala in baza ideilor reprezentantilor gandirii
politico-administrative din diverse perioade istorice si cadru geografic diferit, inclusiv prin analiza
complexa a cercetarilor stiintifice din domeniu;

2. studierea practicilor statelor europene cu traditie in democratie, precum si a experientei
tarilor din spatiul Parteneriatului Estic privind autonomia locala, sub aspect comparativ;

3. investigarea dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova prin
determinarea etapelor de evolutie in contextul proceselor reformarii administratiei publice;

4. analiza corelativa a cadrului legal si a evolutiei institutionale din domeniul autonomiei
locale in Republica Moldova,;

5. evaluarea nivelului de aplicare a principiului autonomiei locale de catre autoritatile
Republicii Moldova prin prisma prevederilor Cartei europene a autonomiei locale;

6. evidentierea impactului proceselor de europenizare a Republicii Moldova din punct de
vedere al autonomiei locale;

7. identificarea aspectelor prospective ale autonomiei locale in contextul modernizarii
administratiei publice din Republica Moldova.

Ipoteza de cercetare presupune teza conform careia dimensiunile tranzitorii ale
autonomiei locale in Republica Moldova sunt determinate atat de factorii interni, cat si cei externi,
in principal sub forma dezvoltérii cadrului legal si institutional, in contextul deruldrii reformei
administratiei publice si a proceselor euro-integrationiste.

Ipoteza de cercetare este fundamentata pe urmatoarele deziderate:

1. Formele actuale ale autonomiei locale sunt consecintele unui sir de transformari
determinate de procesele de democratizare, iar conceptul principiului autonomiei locale are la baza
atat ideile si teoriile ganditorilor cat si evenimentele si fenomenele practice de diferit nivel.

2. Experienta si practica unor state membre ale Uniunii Europene se bazeaza pe traditie in
democratie, in timp ce autonomia locald din tarile postcomuniste, inclusiv din Parteneriatul Estic
traverseaza un parcurs continuu de tranzitie prin asimilarea valorilor democratice si Insusirea bunei
guvernari.

3. Procesul evolutiv al autonomiei locale in Republica Moldova este strans corelat cu

transformarile de ordin legislativ si institutional, care, in fond, determind nivelul de aplicare si
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respectare a autonomiei locale conform prevederilor Cartei europene a autonomiei locale.

4. Impactul proceselor de europenizare a Republicii Moldova este unul incontestabil, iar
influenta apartenentei tarii la diverse structuri, institutii si acte europene, internationale este majora
inclusiv asupra autonomiei locale.

Sinteza metodologiei de cercetare. Prezenta tezd de doctorat reprezintd o cercetare
teoretica-empirica ce are la baza un set de principii si abordari, precum si un cadru metodologic
adecvat. In scopul prezentarii unei abordiri complexe a conceptului analizat in lucrare, au fost
aplicate si respectate un sir de principii ale cercetdrii stiintifice, asa ca: principiul istorismului;
interdisciplinaritatea; principiul complementaritatii; obiectivitate; principiul simplititii; etica. in
acelasi timp, abordarea sistemica a oferit posibilitatea de a cerceta sistemul administrativ din
Republica Moldova, dar si din alte state, ca un sistem integrat, dar si ca un intreg constituit din
parti componente care inter-relationeaza intre ele. Specific domeniului de cercetare, a fost utilizata
abordarea situationald, care a stat la baza studierii structurilor institutionale administrative in
contextul autonomiei locale.

Pentru realizarea scopului si a obiectivelor stabilite, au fost utilizate mai multe metode de
cercetare stiintifica. Mefoda cronologica a reprezentat o metoda fundamentald pentru identificarea
etapelor de tranzitie a sistemului administrativ din Republica Moldova spre democratie din
perspectiva autonomiei locale. Metoda cercetarii documentare este o metoda-cheie, care a facilitat
studierea cadrului bibliografic de nivel national, dar si cel international, inclusiv electronic, analiza
cadrului legal si normativ al Republicii Moldova si a altor tari cu referire la autonomia locala si
administratia publica locald. Astfel a devenit posibila cercetarea complexitatii cadrului legal si
institutional privind autonomia locald din Republica Moldova evidentiind provocarile parcurse dar
si cele actuale in procesul de consolidare a autonomiei locale pe plan national, regional si
international. Metoda fenomenologica a permis examinarea fenomenelor, proceselor si
evenimentelor ce au influentat evolutia autonomiei locale in Republica Moldova. Prin aceasta
metodd a devenit posibild evidentierea anumitor criterii, in baza evenimentelor interne si externe,
de delimitare a etapelor de tranzitie a autonomiei locale din Republica Moldova.

Metoda structural-functionala a permis determinarea si evidentierea rolului administratiei
publice in viata sociald, in general, prin prisma principiului autonomiei locale. Aceastd metoda a
fost deosebit de util in analiza functionald a cadrului institutional din Republica Moldova. In asa
mod au fost observate trasaturile structurale si capacitatile de functionalitate a institutiilor
administrative de diferite nivele, cu rol important in aplicarea si respectarea autonomiei locale, atat
in Republica Moldova, cat si in anumite state membre ale Uniunii Europene si in tarile

Parteneriatului Estic. Trebuie sa specificam faptul ca metoda structural-functionala a fost aplicata
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in combinatie cu dimensiunea istorica in scopul elucidarii dezvoltarii autonomiei locale in timp si
cu dimensiunea geografica. Metoda comparativa a facilitat studierea experientei statelor din
spatiul Parteneriatului Estic prin evidentierea trasaturilor similare si deosebirilor din perspectiva
dezvoltarii si respectarii autonomiei locale. Comparatia reprezinta o premisa importanta si in cazul
analizei etapelor de evolutie a autonomiei locale in Republica Moldova din punct de vedere al
cadrului legal si cel institutional. De asemenea, au fost utilizate metoda istorica, institutionala,
studiul de caz, metoda statistica, metoda inductiva si deductiva, analiza si sinteza.

Noutatea stiintifica a lucrarii consta in realizarea sintezei ample privind conceptul de
autonomie locala din perspectiva istoriografica prin incadrarea temporala si geografica. Caracterul
inovator al lucrdrii se explica prin incercarea autoarei de a identifica dimensiunile tranzitorii si a
delimita etapele de evolutie a autonomiei locale in Republica Moldova in baza unui set de criterii
elaborat si aplicat. Evaluarea nivelului de respectare a principiului autonomiei locale conform
prevederilor Cartei europene a autonomiei locale din perspectiva dimensiunilor tranzitorii ale
autonomiei locale, reprezinta un element de noutate. Acest lucru a permis evidentierea
impedimentelor si neajunsurile privind aplicarea coerenta a autonomiei locale in Republica
Moldova. Toate acestea sunt corelate si completate de aprecierea impactului proceselor euro-
integrationiste asupra autonomiei locale din Republica Moldova. In acelasi sens, dimensiunile
tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova sunt redate sub aspectul perspectivelor
strategice de dezvoltare a tarii.

Problema stiintificA importantd solutionatd reprezinta fundamentarea stiintificd a
dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale din Republica Moldova in contextul reformei
administratiei publice, fapt care a facilitat reliefarea unui studiu complex pentru reprezentantii
comunitatii stiintifice, ai institutiilor guvernamentale, ai autoritatilor publice locale, ai structurilor
regionale dar si cei ai sectorului asociativ si ai partenerilor de dezvoltare. Investigarea
dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale a condus spre elaborarea recomandarilor privind
consolidarea autonomiei locale in Republica Moldova.

Semnificatia teoretici a tezei rezidd in valorificarea cercetdrilor autorilor straini si
autohtoni din diverse perioade istorice si din diferite domenii de investigatie, precum si in
fundamentarea conceptuala a unor componente a procesului tranzitoriu al autonomiei locale in
Republica Moldova prin formularea definitiilor proprii si emiterea anumitor legitati si tendinte.
Reinterpretarea datelor si informatiilor din rapoartele analitice, cele de monitorizare si evaluare a
proceselor reformatoare, precum si a rapoartelor de monitorizare a Republicii Moldova de catre
institutiile europene din domeniu reprezinta o importanta sporita. Cercetarea sub aspect comparat

al modelelor de autonomie locala din statele europene si experientelor tarilor din Parteneriatul
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Estic a permis evidentierea lectiilor invatate si bunele practici. Sinteza informatiilor in baza
documentelor strategice privind sistemul administrativ din Republica Moldova este de natura sa
contribuie la suplimentarea cunostintelor privind evolutia autonomiei locale. Toate aceste aspecte
au determinat evidentierea dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale din Republica Moldova.

Valoarea aplicativa a lucrarii se explica prin determinarea factorilor care au conditionat
evolutia autonomiei locale in Republica Moldova in diverse perioade de dezvoltare a tarii, care
servesc drept baza pentru luarea deciziilor urmatoare, sau formularea prioritatilor strategice si a
masurilor de reformare a sistemului de administratie publica, in special cea locala. In acelasi sens,
raportul dintre cadrul legal si cel institutional devine unul indispensabil in procesul de realizare a
democratiei locale. Rezultatele prezentei teze sunt relevante in sensul aplicabilitatii matricei de
respectare a prevederilor Cartei europene a autonomiei locale de catre autoritatile Republicii
Moldova, care indica restantele inregistrate pe domenii concrete si posibilele masuri de interventie.

Rezultatele stiintifice principale inaintate spre sustinere:

1. Identificarea dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale, care definesc delimitarea
etapelor de evolutie a autonomiei locale in Republica Moldova in intervalul de timp 1990 — 2020,
ceea ce vine in suportul perceperii specificului evolutiei autonomiei locale in context national din
perspectiva teoretico-empirica.

2. Utilitatea pentru Republica Moldova a practicii tarilor europene, inclusiv a unor state
din Parteneriatul Estic privind procesele transformationale ale autonomiei locale.

3. Argumentarea nivelului de respectare si aplicare a prevederilor Cartei europene a
autonomiei locale de catre autoritatile Republicii Moldova, prin matricea ilustratd in Anexa 2.

4. Elucidarea influentelor proceselor de europenizare asupra autonomiei locale din
Republica Moldova si sublinierea tendintelor euro-integrationiste din perspectiva administratiei
publice locale.

Aprobarea rezultatelor cercetarii. Rezultatele studiului au fost reflectate in 17 publicatii
stiintifice, inclusiv 4 articole stiintifice in reviste de specialitate si 13 comunicari stiintifice in
materialele conferintelor stiintifice internationale organizate de catre Academia de Administrare
Publica (2018 — 2022, inclusiv in calitate de membru al Colegiului Redactional in cazul conferintei
stiintifice internationale ,,Contributia tinerilor cercetdtori la dezvoltarea administratiei publice”,
ed. 7: 2021), Universitatea Nationald a Serviciului Public din Budapesta (2018), Institutul
Regional de Administrare Publica din Odessa (2021).

Unele rezultate au fost prezentate in cadrul evenimentelor organizate de catre actualul
Minister al Infrastructurii si Dezvoltarii Regionale al Republicii Moldova, Ministerul Investitiilor

si Dezvoltarii al Poloniei si Solidarity Fund PL in Moldova in perioada 2018-2020.
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In mod practic, rezultatele studiului au fost impartasite inclusiv in cadrul vizitelor de studiu
si a stagiilor de practica in Polonia, in cadrul Ministerului Dezvoltarii al Poloniei (2017, 2019),
primiriilor Zyrardéw, Starachowice (2017); primariei or. Varsovia, or. Grajewo si or. EIk (2019).

De asemenea, cercetatoarea este unul dintre autorii Ghidului privind revitalizarea urbana
pentru orasele din Republica Moldova, Varsovia/Chisinau, aprobat prin Ordinul ministrului
agriculturii, dezvoltarii regionale si mediului nr. 200 din 11 septembrie 2020. O parte din
rezultatele investigatiei au fost promovate in cadrul proiectului interministerial nr. 309/2017/M3
»duport pentru administratia Republicii Moldova in implementarea Strategiei Nationale de
Dezvoltare Regionald pentru anii 2016-2020 prin dezvoltarea urband integrata si sustenabilda”,
implementat in perioada 2017-2019, sub coordonarea Ministerului Fondurilor si Politicii
Regionale din Republica Polonia.

Sumarul compartimentelor tezei. Prezenta tezd a fost elaborata in conformitate cu
cerintele si reglementarile cadrului normativ national. Structura si continutul lucrarii se bazeaza
pe logica cercetirii si tematica de investigatie. In concordanta cu scopul si obiectivele stabilite,
teza cuprinde adnotdrile scrise in limba romana, engleza si rusa, introducere, patru capitole,
concluzii generale si recomandari, bibliografia din 255 surse, 8 anexe, declaratia privind asumarea
raspunderii, CV-ul autoarei tezei de doctorat.

Introducerea contine informatii privind actualitatea si importanta temei de cercetare, scopul
si obiectivele lucrdrii, ipoteza de cercetare, metodologia aplicata, noutatea stiintifica a studiului,
problema stiintifica solutionata, semnificatia teoretica si valoarea aplicativa a lucrarii, aprobarea
rezultatelor si sumarul compartimentelor tezei.

Capitolul 1, cu titlul ,,4bordari istoriografice si teoretico-metodologice privind autonomia
locala”, se constituie din patru subcapitole. Subcapitolul ,,Geneza si evolutia abordarilor
istoriografice corelative conceptului de autonomie locala” include investigarea originii
principiului autonomiei locale intr-un cadru temporal si geografic complex. Al doilea subcapitol
,»Variabile teoretico-conceptuale institutionalizate ale autonomiei locale” contine analiza
izvoarelor bibliografice internationale si locale privind conceptul autonomiei locale in multiple
curente, stiinte si sfere. In subcapitolul trei este stabilit cadrul metodologic de cercetare, unde sunt
formulate directiile de cercetare si identificate dimensiunile autonomiei locale in RM. Capitolul se
finalizeaza cu un sir de concluzii privind conceptualizarea autonomiei locale.

Al doilea capitol are titlul ,,Practici europene privind autonomia locald” si Se compune din
trei subcapitole, cu scopul de a prezenta experientele specifice unor state membre ale Uniunii
Europene si a celor din Parteneriatul Estic, si pentru a prezenta clasamentul tarilor din spatiul

administrativ european din perspectiva autonomiei locale. in subcapitolul ,,Mecanisme tranzitorii
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ale autonomiei locale 1n statele membre ale Uniunii Europene” sunt analizate practicile de aplicare
a autonomiei locale inclusiv sub aspect evolutiv, in statele membre ale UE cu traditie in
democratie, dar si ale celor cu specific post-sovietic care prezinta un interes deosebit in contextul
prezentului studiu. Al doilea subcapitol ,,Particularitati tranzitorii ale autonomiei locale in spatiul
Parteneriatului Estic” prezintd o sintezd sub aspect comparativ si evolutiv al principiului
autonomiei locale in tarile Parteneriatului Estic. Concluziile privind particularitatilor evolutiei
autonomiei locale in procesele de reformare a administratiei publice pentru anumite grupuri de
state europene au fost formulate in subcapitolul trei.

Capitolul trei ,,Evolutia autonomiei locale in Republica Moldova” are trei subcapitole si
include studierea situatiei din Republica Moldova in domeniul autonomiei locale sub aspect
tranzitoriu. In subcapitolul ,,Cadrul legal privind autonomia locald in contextul derularii reformei
administratiei publice” este realizatd o analizd a normelor legale si normative cu referire la
autonomia locala prin incadrarea etapelor de tranzitie in procesele reformatoare. Studiul este
completat prin cercetarea specificului institutional in domeniul autonomiei locale realizata in
subcapitolul doi ,,Evolutia cadrului institutional de afirmare a autonomiei locale”. Per general,
capitolul trei cuprinde o apreciere a nivelului de respectare si aplicare a autonomiei locale in
Republica Moldova prin prisma prevederilor Cartei europene, raportate la dimensiunile tranzitorii.
Concluziile privind tranzitia autonomiei locale in RM sunt formulate in subcapitolul trei.

Capitolul patru are titlul ,,dutonomia locala in contextul proceselor euro-integrationiste”,
fiind structurat in trei subcapitole contine investigarea rolului autonomiei locale cu referire la
procesele de integrare europeand a Republicii Moldova. Subcapitolul ,Impactul europenizarii
administratiei publice asupra autonomiei locale din Republica Moldova” reflectd o analizd a
influentelor transformarilor euro-integrationiste ale tarii din perspectiva principiului autonomiei
locale. Subcapitolul ,,Continuturi tranzitorii prospective ale autonomiei locale in Republica
Moldova” are rolul de a prezenta viziunile si directiile de evolutie si transformare ale RM din punct
de vedere al autonomiei locale. Sunt studiate corelatiile cu setul de politici publice direct sau
tangential domeniului investigat, si sunt subliniate necesitatile de programare strategica la nivel
national. Concluziile redate in subcapitolul trei se bazeazad pe evidentierea rolului structurilor si
institutiilor din care RM face parte si impactul acestora asupra autonomiei locale, dar si prioritatile
stringente asupra carora urmeaza s actioneze factorii decizionali la nivel national.

In Concluzii generale si Recomandari sunt reflectate in mod sintetic rezultatele cercetarii
teoretico-empirice, inclusiv prin redarea directiilor de baza a contextului national privind aplicarea

coerenta a autonomiei locale In RM, in baza tranzitiei parcurse in perioada 1990 — 2020.
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1. ABORDARI ISTORIOGRAFICE SI TEORETICO-METODOLOGICE PRIVIND
AUTONOMIA LOCALA

1.1.Geneza si evolutia abordarilor istoriografice corelative conceptului de autonomie locala

Originile fenomenului autonomiei locale sunt pasibile pentru cercetare prin deducere din
operele marilor ganditori din timpuri indepartate. O datd cu evolutia lumii si mai ales a stiintei
administratiei, conceptia autonomiei locale a capatat noi sensuri si si-a gasit aplicarea in mod
practic. Elementele principiului cunoscut astazi ca ,,autonomia locald” au evoluat in special in
cadrul raportului dintre stat si individ sau societate, iar ulterior din perspectiva relatiei statului in
sensul guvernarii centrale cu administratia locala.

Din perspectiva evolutiv-istorica, meritd sa abordam viziunile reprezentantilor diverselor
curente de gandire pentru analiza genezei ideii de autonomie locala. In cercetarea, explicarea si
interpretarea fenomenelor vietii sociale privitoare la societate, stat, putere, politica si morala din
vechea Elada, un rol important I-a avut opera unor importanti ganditori, asa ca Socrate, Platon si
mai ales Aristotel. Lucrarile acestora reflecta pe alocuri elemente de libertate si independenta, dar
nu autonomia ca principiu complex asa cum o cunoastem astazi. Ideile de autonomie locala le
deducem indirect din perspectiva convingerilor ce tin de stat, forma de guvernare, drepturile
omului, relatia cetatean-stat, diviziunea sociala, separatia puterilor in stat etc.

In perioada antica disputa politica s-a centrat inclusiv pe lupta pentru intaietate intre cele
doua forme de guvernare: aristocratica si democratica, sustinute de cele doud mari grupuri sociale
- aristocratia si demosul. Aplicatd la viata sociala, moralitatea promovata de Socrate nu apartine
decat unui mic numdr de oameni distinsi. El respinge democratia, socotind-o o putere a multimii,
fiind impotriva participarii demosului la treburile comunitatii, pe motiv ca acesta este lipsit de
experienta si obiectivitate. Din aceasta filosofie, intelegem pozitia lui Socrate, indirect, impotriva
libertatilor intrucat poporul nu dispune de dreptul de a participa in procesul decizional.

Casi in cazul lui Socrate, Platon a dezvoltat o proprie conceptie despre eticd conform careia
manifestarile superioare ale vietii morale, intelepciunea si curajul, apartin numai unui numar
restrans de alesi — aristocrati, demosul fiind caracterizat prin supunere. Realizarea sub o constructie
teoreticad a statului ideal, fundamentat pe morald, a constituit tema centralda a lucrarilor sale:
Republica si Legile. Urmarind revelarea secretului cunoasterii artei de a guverna oamenii, Platon
trateaza subiectul crearii unui stat utopic, ferit de relele tuturor celorlalte state, fara conflicte de
interese si grupuri adverse. ,,Fiecarei clase ii sunt destinati acei oameni ale caror caracteristici
predominante corespund uneia din aceste parti. Se presupune ca repartizarea pe clase ii va reveni

ereditatii”. [151] Aceste pdturi sociale sunt reprezentate de magistrati — intelepti; militari si
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functionari; demosul. ,In cetatea ideald trebuie sd existe o unitate totald de interese, o armonie
perfecta nescindata in bogati sau saraci.” [209] Observam asadar, ca Platon promoveaza o forma
a democratiei caracterizatd prin armonie si buna guvernare, care ar putea fi interpretate drept
trasaturi ale participarii la viata publica. In acelasi timp insa, ideile lui Platon indici calea ereditara
prin care guvernantii ar ajunge la putere — ceea ce contravine conceptului de libertate in gestionarea
afacerilor publice, care pune accent pe dreptul de alegere a reprezentantilor locali.

Daca Platon a admis o egalitate limitatd in sfera conducatorilor statului, Aristotel
dimpotriva, ia apararea proprietdtii private si a familiei, considerand cad forma ideala de stat este
aceea 1n care puterea politica apartine celor cu stare mijlocie. El admite ca pot fi trei forme de stat:
monarhie, aristocratie si democratie. Aristotel face o pledoarie remarcabild in favoarea
democratiei, promovand ideea cd mulfimea are capacitatea de a judeca mai bine in orice
imprejurare decat un grup restrans de oameni. Conceptia legalitatii se bazeaza pe convingerea ca
omul trebuie sa se supuna legii, legea fiind puterea suprema in stat. Cu privire la puterile politice,
cand sunt bazate pe egalitatea cetatenilor, fiecare are dreptul sa exercite autoritatea la randul sau.
Lucru natural, aceasta alternativa este privita ca perfect legitima, oferind dreptul de a hotari in
interesele lor, dupa cum si ei au hotarat anterior privind preocuparile celorlalti. [114, p.84]
Concluzionam prin inductie ca analiza critica si filosofia lui Aristotel fac trimitere la principiile de
legalitate, egalitate si legitimitate, iar dreptul la putere este al fiecarui — care in timp au devenit
valori fundamentale ale autonomiei locale.

Conform Scolii Epicuriene statul nu este un rezultat al tendintei naturale a oamenilor de a
trai in societate, asa cum sustinuserd Platon s1 Aristotel. La Epicur, intdlnim ideea ca statul este
produsul unui contract social, a unei intelegeri intervenite intre oameni. Principala valoare politica
— libertatea, reprezenta posibilitatea de alegere a comportamentului, precum si responsabilitatea
pentru alegerea facuta. [227, p. 14] Pe de alta parte, stoicii S-au pronuntat pentru datoria de a iubi
patria si considerau cd ,,a te ocupa de treburile publice si de guvernare tine de natura umana”. [150,
p. 147] In dezvoltarea acestor idei sunt conceptele lui Confucius, care se refera atat la codul etic
individual cat si la guvernamant ca fortd care vegheazi asupra bunistirii fieciruia. In schimb,
Confucius propune loialitatea fata de principii. Similar acestei gandirii, sofistii erau convinsi ca
poporul trebuie sd invete si sa Inteleagd viata politicd ca sa poata participa la ea. Astfel, se pune in
discutie necesitatea abordarii vietii publice din perspectiva directiei: de la popor spre centru, care
sta la baza conceptului modern de implicare responsabila in treburile publice. [123]

In acelasi sens, din perspectiva relatiei stat si societate — in opinia lui Ciceron, statul este
un bun al poporului, unit nu prin intdmplare, ci in baza de drepturi si interese comune. Daca

drepturile si obligatiile nu sunt repartizate rezonabil intr-un stat si nu dispune de instrumentele
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necesare de organizare politica, iar cetdtenii nu se bucurd de suficientd libertate, atunci aceasta
oranduire nu va mai fi viabila. [227, p.16] Observam ca accentul pus pe libertatea grupurilor de
oameni care locuiesc impreuna face trimitere la dreptul si necesitatea de a dispune de capacitati
decizionale in interesul comunitatilor organizate si structurate.

Odata cu evolutia gandirii politice, au loc inclusiv salturi conceptuale importante privind
relatia dintre stat si individ. Conceptia politicd a Renasterii (sec. XIV — XVII) o gdsim la
Machiavelli. Abordand metodele prin care un principe poate dobandi si mentine puterea politica,
lucrarea ,,Principele” a fost privita, adeseori, ca o sprijinire a tiraniei si despotismului unor
conducdtori. Aceasta are la baza credinta lui Machiavelli cd un suveran nu este constrans de
normele etice traditionale. In acceptiunea sa, un principe trebuie sa fie preocupat exclusiv de putere
prin supunere doar fata de regulile ce duc spre succes in actiunile politice. Machiavelli subliniaza
ca ,,nu binele particular, ci binele comun este acela care face gloria cetatenilor”. [173]

Acest mod de gandire face trimitere, oarecum, la conceptul de intdietate a interesului
public. Consideram cu fermitate ca binele comun primeaza in cadrul unei forme eficiente de
guvernare, iar sistemul legal reprezinti baza pentru actiunile factorilor de decizie. Insi nu suntem
de acord cu respingerea normelor etice, care ar trebui impregnate, de fapt, in cadrul general de
legi. Aceasta idee este completata, intr-o anumitd masurd, prin logica de a imparti statele in
republici sau principate ereditare, in state care au o forma de guvernare civila si cele cu o forma
absoluta. [157, p.64] Similar clasificarii pe care o realizam astazi referitor la sisteme democratice
cu accent pe libertatile si interesele publice, si sisteme nedemocratice, lipsite de dreptul de alegere.

Raportul stat — individ (cu intelesul ,,societate”), prin care se evidentiaza elemente de
delegare a drepturilor de administrare, evolueaza treptat sub forma ,,contractului social”. In acest
sens, o laturd definitorie In conturarea conceptiei despre prioritatea legilor in opera lui Hugo
Grotius a fost ideea echivalentei intelegerii cu perceptia de contract, pe care oamenii I-ar incheia
pentru a-si organiza statutul social. Ideea de contract s-a impus drept o cale superioara de abordare
democraticd a sistemului de norme existent pana in sec. XVII. Directia principald, dezvoltata
ulterior de Rousseau in ,,Contractul social” se refera la faptul ca la baza suveranitatii unui stat sta
atitudinea poporului care locuieste teritoriul acestuia si care poate dispune de acesta. [143, p. 50]

Aceste viziuni permit interpretarea ideii contractului social in contextul manifestarii puterii
locale, si anume prin actul de transfer de catre grupurile de oameni, al dreptului de a administra
treburile publice catre anumite structuri — autoritatilor publice locale, iar acestea la randul sau au
un ,,contract administrativ-politic” incheiat cu nivelul central, in baza caruia detin dreptul de a
guverna la nivel local. Grotius vorbeste si despre ,,puterea civila” ale carei acte erau independente

de alte puteri superioare. [133, p.147] Prin urmare, vorbim de caracteristici ce amintesc despre
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principiul modern de descentralizare administrativa pe care se bazeaza in prezent relatia dintre stat
si administratia locala.

De asemenea, in timp ce Hobbes insista sa consideram ca guvernele au autoritate absoluta,
el se limiteaza la supunerea libertatii de a nu respecta unele dintre comenzile guvernului lor. in
aceastd acceptiune, subiectii pastreazd un drept de autoaparare impotriva puterii suverane,
oferindu-le dreptul de a rezista atunci cand vietile lor sunt in pericol. [172] Recunoastem, asadar,
aspecte primare de autonomie, inclusiv in relatia dintre comunitatile locale fata de nivelul central.
Aceste argumente demonstreaza libertatea de auto-organizare la nivel local, unde autoritatile
locale devin cele mai apropiate de oameni cu dreptul de a le apara interesele specifice.

Versiunea in limba engleza ,.self-government” (auto-guvernare) si ,local autonomy”
(autonomie locald) a aparut pentru prima data in perioada anilor 1622 — 1623, [242] cu sensul
similar cunoscut in prezent, si anume calitatea sau starea de a fi autoguvernat, mai ales — dreptul
de autoadministrare. In conceptia doctrinei anglo-saxone, nivelul local a trecut printr-un proces de
evolutie si dezvoltare in mod natural, in care au fost confirmate libertatile grupurilor de oameni in
raport cu stapanii de conace. Acest drept inerent de autoguvernare locala a facilitat organizarea
comunitatilor locale, ulterior recunoscute de legiuitor in mod formal si legal.

De altfel si Montesquieu considera ca a trai sub un guvern care isi lasa cetatenii mai mult sau
mai putin liberi si care respectd legea este un mare bun. Montesquieu nu este un utopic prin
convingere, in opinia lui a slabi acele grupuri care verifica puterea unui monarh inseamna a risca sa
transforme monarhia in despotism, o forma de guvernare instabila. [177] Distinctia dintre
guvernirile moderate si despotice impregneaza lucrarea lui. In regimurile despotice, oamenii sunt
izolati, fiind uniti doar de frica, in timp ce in cele moderate oamenii dispun de reguli clare fiind uniti
de bunurile detinute in comun. La baza acestor concepte std ideea conform careia cei administrati,
care formeaza colectivitatea locald, sunt legati intre ei prin interese comune i, de aceea, afacerile
locale vor fi mai bine administrate de la acest nivel, local, de catre reprezentantii alesi.

Democratia ca regim 1n care ,.fiecare, in sfera sa, participa activ la guvernarea societatii”,
este esenta definitiei lui Tocqueville. [226] Desi puterea politicd absoluta apartinea regelui,
complexitatea administrarii regatului impunea o distribuire si specializare a diferitelor activitéti de
conducere, inclusiv la nivel local, unde treptat incepe sa se afirme puterea locald a unor autoritati
cvasi politice ,,comune”. In Irlanda, Germania si Italia, comunele au putut obtine o larga autonomie
fatd de monarh. Cu timpul, s-au restructurat si institutiile, prin intermediul carora vointa regelui se
obiectiva 1n ordonante si edicte, in decizii administrative si judecatoresti. [156, p.50]

Asadar, iluminismul (sec. XVII-XIX) scoate in evidentd coraportul stat si administratia

locala, iar din terminologia specifica perioadei istorice deducem elemente ce tin de libertatile
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comuniunilor locale in gestionarea treburilor publice, precum si distribuirea si delegarea puterii.

In definirea relatiei dintre guvernare si individ, Spencer — exponent al liberalismului, face
0 tentativa de a determina specificul acesteia in lucrarea ,,The proper sphere of government” (Sfera
potrivita a guverndrii). Spencer analizeaza mai multe aspecte politico-administrative,
concluzionand ca dificultatea nu constd in multitudinea unitdtilor administrative diferite care
trebuie luate in considerare, ci mai mult in complexitatea lor. [210, p. 118] Pornind de la functia
liberalismului care in trecut era de a pune o limita puterii monarhului, observam ca Spencer este
de parere cad actiunea guvernamentald nu necesitd doar acordul individual, modelul asocierilor
politice ar trebui sa fie acela al unei ,,S0Cietati pe actiuni”, unde ,,directorii” nu pot actiona in
favoarea unui anumit bun decat la dorinta expliciti a ,,actionarilor”. In aceasti parabola remarcim
»actionarii” care reprezintd, de fapt, comunitatile locale si ,,directorii” — autoritatile publice.
Metodologic abordind aceste viziuni, subliniem ca autoritatile au obligatia sa actioneze strict in
conformitate cu interesele cetatenilor si in baza regulilor transparente.

In analiza vremurilor respective, existind mii de zone administrative de zeci de tipuri
diferite: parohii, cartiere, sectii mici, districte urbane si rurale, asa cum subliniazd Rathbone M.P.,
aceste numeroase zone suprapuse, au organele de conducere respective. in acest sens, accentul se
pune pe existenta si functionarea autoritatilor locale la nivelul fiecarei UAT. Decl, se contureaza
forma teritorial-administrativa de organizare a comunitatilor. Ca urmare, liberalii promoveaza
limitarea prerogativelor statului si ale altor forme de putere, oricare ar fi modul lor de manifestare.
Acceptarea democratiei liberale a rezultat si din logica unui ciclu istoric ce se consumase, ce
excelase prin asumarea si epuizarea formulelor de organizare anti-democratica. [180]

In contextul studierii viziunilor liberale, impactul miscarilor din spatiul roméanesc sunt de
o relevanti deosebitd in sensul prezentei lucrari. In conditiile luptei de emancipare sociald si
nationald a societatii romanesti, curentul liberal se individualizeaza si se consolideaza odatd cu
Revolutia de la 1848 cand sunt puse bazele programului social-politic, economic si national. Pe
plan national, liberalii militau pentru respectarea si consolidarea autonomiei prin inlaturarea
dominatiei straine. Se dorea instaurarea unui regim parlamentar-constitutional bazat pe suprematia
legilor, separarea puterilor in stat, pluralism politic si tolerantd, pe respectarea drepturilor si
libertatilor democratice ale omului si implicit pe o interventie limitata a statului in viata societatii,
statul mentinandu-si un rol de arbitru. Consideram aceste directii drept semne precursoare ale
principiului autonomiei locale, din perspectiva relatiei stat — societate.

Ca o reactie la principiile doctrinei liberale sunt ideile promovate in timpul revolutiilor
burgheze — pentru pastrarea ordinii sociale traditionale. Edmund Burke, considerat fondator al

conservatorismului, in lucrarea ,,Reflectii asupra Revolutiei din Franta” se pronuntd impotriva

25



schimbarilor radicale. Modul in care el concepe notiunea de popor pornind intotdeauna de la
experienta locald, de la comunitatile locale si subliniind diversitatea de interese care formeaza ceea
ce se numeste popor, scoate in evidentd importanta nivelului local. Burke mentioneaza cu referire
la Constitutia din perioada revolutiilor ca toate guvernarile locale trebuiau sa fie formate, pe cat
posibil, in acelasi mod si pe baza acelorasi principii. Fiecare dintre ele este un corp in intregime
complet si suficient siesi. [124, p. 231] Aceasta uniformitate de Structurare, din perspectiva
metodologica, reprezinta fundamentarea legald de organizare a autoritatilor publice locale in baza
unui set clar de reguli, avand in acelasi timp un grad de autonomie de actiune.

Noua directie in gandirea politica, aparuta la mijlocul sec. XIX-lea, marxismul, a avut o
influenta mare asupra intregii istorii politice ulterioare, inclusiv din perspectiva relatiei stat —
individ, dar si stat — administratie locald, in care ies in evidentd aspecte ale autonomiei locale.
Analizand revolutia franceza, Marx observa ca autoguvernarea locala a devenit cea mai puternica
parghie a revolutiei. Nici Marx, nici Engels nu au vazut nici o contradictie intre autoguvernarea
locala si provinciala si centralizarea politico-nationald. Opozitia lui Marx fatd de viziunea politica
si economica a lui Proudhon nu implica opozitia fatd de descentralizarea politica ca atare.

Engels mentiona ca se stie ca sistemul de autonomie provinciald si locala, similar
sistemului american, a oferit cel mai puternic accent pe activitatile revolutionare. Nu e de mirare
ca Napoleon a abolit cu promptitudine autonomia locala si a sporit foarte mult puterea prefectilor
care au fost o parghie directa pentru a promova reactia impotriva revolutiei. Desi autonomia locala
si provinciala Tmpiedicad instituirea unei administratii centralizate, aceastd autoguvernare nu
trebuie confundata cu forma exageratd a semi-independentelor cantoane care existau in Elvetia,
favorizate de republicanii federali sud-germani in 1848. Se considera ca nu este adevarat ca
capitalismul tinde s favorizeze autonomia rationald din partea celor carora le este supus. Clasa de
burghezie mica necesita, de asemenea, institutii democratice ale administratiei locale, care sa ii
permita sa controleze proprietatea publica si sd controleze anumite functii ale administratiei locale,
care erau in mainile functionarilor publici. [152, p. 766, 772]

Marx pretinde ca sistemul capitalist, similar celor socio-economice precedente, produce
tensiuni interne care il conduc la eliminare. Dupa cum capitalismul a inlocuit feudalismul,
capitalismul va fi substituit de comunism, o societate fara clase, care urmeaza unei perioade de
tranzitie in care statul va fi un instrument al dictaturii proletariatului. Este evident din scrierile lui
Marx, ca era preocupat de intrebarea ca dictatura proletariatului a implicat un fel de echilibru intre
o masinarie centrala de stat si un sistem de comunitate locala si regionala la care s-ar transfera o
serie de functii. Dar el nu a dat nici un indiciu cu privire la modul in care echilibrul ar fi organizat

si mentinut. [139, p. 157] In ceea ce priveste autoguvernarea la care Marx studiazi practica la
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nivelul grupurilor de activitate privata, ea nu poate ajunge niciodata la nivelul politic al interesului
general. In acelasi context privind relatia stat — societate, Rosa Luxemburg admite, ca toate
problemele economice si politice majore ale capitalismului din societate trebuie sa fie tratate
exclusiv de parlamentul central, nu de dietele autonome ale regiunilor individuale. [163, p. 46]

Astézi vorbim pe larg despre sensurile autonomiei locale, dar inca din 1881, Paul Lafargue
a observat polisemia termenului. Autonomia, nu mai mult decat libertatea, justitia, nu este un
principiu etern, intotdeauna identic cu el insusi, ci un fenomen istoric variabil in functie de mediul
in care se produce. A vorbi despre stabilirea autonomiei fara a lua in considerare mediul economic
in care trebuie stabilitd, este ,,0 ignoranta”. [170] Observam caracterul interdisciplinar al
autonomiei incd din timpuri indepartate, si anume relatia cu sistemul socio-economic. Acest
coraport se explicd din punct de vedere metodologic, prin prisma resurselor disponibile la nivel
local. Exercitand puterea locala, autoritatile publice actioneaza, in primul rand, prin gestiunea
resurselor de diverse tipuri, mai ales cele economice, in sensul dezvoltarii comunitatii.

Raportul stat si administratie locala este analizat in special de doctrina social-democrata, a
carei ideolog principal a fost Lenin, care a materializat in practica aceastd doctrind la inceputul
sec. al XX-lea. Ideile sale privind guvernarea au fost exprimate in eseul ,,Statul si Revolutia”, care
invocd o noud forma de conducere, bazata pe consiliile muncitorilor numite ,,soviete” (sfaturi).
Sovietul reprezenta organ al puterii de stat centrale si locale, format din deputati alesi de cetateni.
Caracterul electiv al acestor structuri face trimitere la ideea de autonomie locala, care, insa era una
formala. Sovietele erau considerate baza politica a ,,democratiei socialiste din U.R.S.S.”, deoarece
— ,,constituiau cele mai largi si mai democratice organizatii de masa ale celor ce muncesc. Ele
unesc si atrag in munca de conducere a treburilor obstesti milioane de oameni.” [75]

Forme de autonomie locala regasim in perioada Imperiului Rus, de pana la Revolutia din
1917, sub tipul unei combinatii a guvernarii locale democratice in comuna satului si a celui mai
autocratic guvern central. Odata cu emanciparea a fost instituitd o forma de guvernare locala
numitd ,,Zemstvo”, taranii formand un fel de colegiu electoral al carui deputati alegeau
reprezentantii regiunii din partea candidatilor propusi de guvernatorul provincial. Zemstvo era o
forma de guvernare locala instituita in timpul reformelor liberale ale tarului Alexandru al 11-lea.
Prima zemstva a fost creata prin lege in 1864, celelalte instituindu-se treptat, inclusiv in Basarabia
incepand cu 1870. Metodologic analizand, toate clasele sociale, inclusiv tdranii, luau parte la
alegerile pentru consiliile locale ale zemstvelor, ceea ce reprezinta un nivel sporit de participare si
acces la actul de administrare publica. Insa, nobilii aveau cea mai mare putere in zemstve, in care
74% din membri erau aristocrati, desi ei nu reprezentau decat 5% din populatie. Chiar si asa,

zemstvele permiteau unui numar mai mare de oameni sa-si faca cunoscute parerile asupra modului
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in care doreau sa fie condusa viata lor, ceea ce face trimitere la principiul reprezentativitatii ca un
element important al conceptului de autonomie locala.

Cu toate acestea, dupa cum mentioneazd Medem V. ,,aceasta nu pare a fi autonomie, ci pur
si simplu o zemstvo, pe aceste zemstve ar fi trebuit sa se stabileascd o autonomie reald”. [176]
Autorul Kermit E. McKenzie completeaza ca ,,au fost puse limite serioase capacitatii zemstvelor
de a actiona liber si eficient, chiar si in raza lor de competenta atribuitd”. Zemstvele nu aveau nici
o atributie a autoritatii politiei, iar capacitatea de taxare era restrictionatd. Mai mult, art. 3 din
fiecare statut al zemstvelor, specifica ca sfera de activitate a institutiei zemstvei era limitata, si
Ltimp de decenii dupa aceea, oficialii guvernamentali au urmat o politicd de interzicere a
contactelor inter-zemstvo.” [164] Aceste contacte inter-zemstvo reprezinta forme de cooperare
inter-municipald cunoscute in prezent ca manifestari a autonomiei locale in special in scopul
imbunatatirii serviciilor publice locale, dar si a dezvoltarii localitatilor la general. Prin urmare,
orice expresie a autonomiei zemstvelor era limitata.

Dupa Revolutia din Octombrie 1917, sistemul zemstvelor a fost abandonat. Treptat satele
au preluat patrimoniul proprietarilor, terenul apartinand teoretic statului si Tmpartit impartial de un
comitet local. Structura piramidala a statului sovietic revine taranului si muncitorului, dar nu in
mod egal, iar alegerile anuale sunt formale, intrucat repartizarea era pregatita de nucleul partidului.
Sub aspect conceptual si metodologic, alegerea de catre consiliul local a delegatilor in sovietul
tinutual, iar acest organism la randul sdu la sovietul de stat si asa mai departe la centru,
demonstreaza lipsa unei autonomii decizionale reale. Sau asa cum analizeaza Borders K.
,comitetul local se imparte in comisii pentru a face fata afacerilor din sate, si aparent toate
activitatile satului se bazeaza pe autonomie, insd membrii de partid din oras se oferd voluntar sa
locuiasca in sate si se asteapta sa participe la toate treburile satului.” [121, p. 411]

Ajungem la concluzia conform céreia o autonomie locald poate fi consideratd functionald
numai in cazul in care intruneste toate atributele necesare, pornind de la modul de organizare,
dreptul de participare la viata publica, organizarea corectd a alegerilor, structurarea clard si
transparentd a autoritdtilor, continuand cu relatiile de independentd fatd de nivelul central si
formatiunile politice. Toate aceste elemente aveau caracter strict formal in cazul zemstvelor.

Analiza realizata permite evidentierea caracterului complex al autonomiei, care in istorie
porneste de la autonomia individului si evolueaza in context politic pana la autonomie
administrativa. In acceptiune filosofica autonomia este intrinseca fiecarui individ sau grup de
indivizi omogeni in raport cu acelasi sistem de valori si acelasi sistem de mijloace. Altfel transpus,
o comunitate cu capacitatea de autoguvernare dispune, prin definitie, de un sistem valoric comun,

din toate punctele de vedere — inclusiv politic si administrativ.
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In contextul prezentului studiu, trebuie si mentionim faptul c¢i precursorii stiintei
administrative au analizat si promovat fenomenul autonomiei locale inclusiv in procesul de
formulare a bazelor administratiei publice ca o stiinta independenta. La etapa dezvoltarii dreptului
administrativ pe plan universal, incepe sa se asocieze statul de drept cu constitutionalismul, al carui
dezvoltator a fost inclusiv Robert von Mohl, reprezentant al cameralistilor germani. Conceptul era
partial in conflict cu ideea monarhiei sociale de stat al lui Lorenz von Stein, societatea avand
preponderentd 1n ceea ce priveste prioritatile statului. Regula de notiune de drept care sa acopere
astfel de formulari, cum ar fi constitutionalismul, drepturile cetatenilor, egalitatea in fata legii,
responsabilitatea ministrilor, administratia locala si altele, a inceput a fi pusa in practica.

Cu toate acestea, legea administrativa insasi in a doua jumatate a sec. al X1X-lea, a cazut
sub influenta ,,pozitivismului juridic/legal”. Ca urmare a acestei influente, Lorenz von Stein, nu a
putut fi complet exagerat. Legislatia trebuia sa fie procesata si emisd Intr-o manierd ierarhica.
Piramida implementarii constitutiei a trebuit sa fie, de mai jos — administrarea permisa pe
legislatie. Toate aceste acte juridice nu trebuie sd contrazica constitutia. lar formula generala a
administratiei publice a transformat oficialii in ,,agenti de aplicare a legii”, inclusiv la nivel local.
Merita sa mentiondm cd Stein a fost un sustindtor al autonomiei extinse a grupurilor sociale, a
organismelor locale, iar pentru a defini statul, Stein porneste de la ideea comunitatii locale. El a
afirmat ,,daca comunitatea se bazeaza pe sine, daca nu depinde de viata unei persoane individuale,
atunci trebuie sd posede o vointd independentd, conform careia se manifestd ca o entitate
autonoma, isi da seama de autodeterminare si isi indeplineste fapta.” [211, p. 16.]

Un aport considerabil la conceperea fenomenului administrativ a fost adus de doctrina
franceza. Fiind printre primii, care formuleaza termenul de ,,stiinta administratiei” in Franta,
Vivien mentioneaza ca ,,functiile administratiei pot fi privite sub un dublu aspect: in raporturile
sale cu statul si in raporturile cu interesele locale si individuale”. [232] Prin urmare, subliniem
legitatea conform careia interesele locale primeaza in procesul de functionare a sistemului
administrativ, in care legalitatea favorizeaza aplicarea si manifestarea autonomiei locale.

In Statele Unite ale Americii, ,,public administration” (administratia publica) s-a impus
inca de la inceputul sec. al XX-lea, ca disciplina didactica, trecand prin diverse etape de evolutie,
caracterizate de diverse curente de gandire. [158, p. 176] Fondatorul acestei stiinte este considerat
prof. Woodrow Wilson, care a publicat in 1887 un ,,studiu — manifest”, aparut intr-un moment in
care reforma administratiei federale era un subiect de actualitate, ca urmare a fenomenului
coruptiei in randul inaltilor functionari. Intre cele doua rizboaie mondiale, perioada considerata
drept una clasica a stiintei administratiei In SUA, aceasta s-a dezvoltat pornind de la sistemul

descentralizarii invatamantului universitar. De altfel, unul dintre cei mai influenti,parinti
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fondatori” ai Statelor Unite, Jefferson, al carui plan pentru o impartire administrativa a statului —
de la ferma la stat federal, trecand prin oras si judet — a fost in paralel cu ceea ce el prevedea pentru
scoald, fiecare nivel de formare, de la Invatdmantul primar la cel superior, avand in mod ideal
corespunderea unui nivel teritorial de uniune sociald — considera autoguvernarea ca fiind atat piatra
de temelie a unei tari libere, o abilitate cu care fiecare fiintd umana ar trebui sa fie creditata, cat si
rodul unei educatii adecvate. Acest concept nu impiedica si chiar implica sa credem ca ,,fiecare
om si fiecare grup de oameni de pe pamant are dreptul la autoguvernare”. [254] Asadar, Thomas
Jefferson, a vazut ,,dreptul la autoguvernare” ca fiind cel mai pretios drept care necesita la randul
sau Insusirea anumitor capacitati ce pot fi dobandite prin educatie continua si asimilarea regulilor.

Intr-o altd abordare, stiinta administratiei este consideratd una politica, sustinuta de autorul
roman Paul Negulescu, care a promovat stiinta administratiei in sistemul de invatamant in perioada
interbelica. Negulescu analizeaza sistemul de atributii pe care le au autoritatile publice de nivel
diferit: ,,Nu mai trebuie sa existe confuzie de atributiuni in ce priveste pe functionarii conducatori,
atat in administratiunile comunale si judetene, unde gasim si pe prefect si pe primar reprezentand
si interesele locale si generale, ei fiind reprezentanti atat ai judetului sau ai comunei, cat si ai
Statului. Prefectul, agent al puterii centrale, functionar politic si amovibil, nu poate fi un bun
reprezentant al intereselor judetului, pe care le sacrifica intereselor guvernului, precum si ordinelor
ce le primeste de la centru”. [178] Prin urmare, principiul claritatii functiilor administrative este
definitoriu In buna organizare a structurilor administratiei publice de diverse nivele, ceea ce
asigurd descentralizare decizionala si in consecinta o autonomie locala functionabila.

In concluzie, analiza parerilor contradictorii ale filozofilor antici, ai exponentilor diverselor
perioade si doctrine ne ajutd sa percepem, nu doar originile primelor elemente si forme de
autonomie, dar si practicile primare prin care acest principiu a fost exersat in realitatile indepartate.

Analiza complexa permite intelegerea autonomiei locale in sens larg sub aspect istorico-evolutiv.

1.2. Variabile teoretico-conceptuale institutionalizate ale autonomiei locale

O data cu evolutia curentelor de gandire si in special dezvoltarea stiintei administratiei ca
una independentd, toate acestea corelate cu manifestarea libertatilor comunitatilor locale in
practica, Se contureaza tot mai mult conceptul de bazd al autonomiei locale dar si alte notiuni
conexe. Astfel, etimologic cuvantul ,,autonomie” este compusul termenilor din limba greaca
,»auto” si ,nomos” — ceea ce inseamna ,,sa iti dai reglementari proprii”. Notiunea ,,autonomie”
reprezinta, la propriu, dreptul de a guverna prin legi proprii. [215, p. 133] in ordinea evenimentelor

istorice, autonomia locala este anterioara statului. Din perspectiva cronologica, autonomia locala
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se Incadreazd in contextul mai larg al guvernantei si al principiilor precum consimtdmantul
guvernatilor. In acest sens inregistrim un termen specific ,.swaraj” care apare ca o ramuri a
ideologiei de autoguvernare. In 1928, Gandhi i-a dat acestei notiuni continutul unei revolutii
integrale care cuprinde toate sferele vietii. Politic, swaraj tine de efortul continuu de a fi
independent de controlul guvernamental, indiferent daca este guvern strdin sau national. Pentru
Gandhi, swarajul poporului insemna suma totala a auto-conducerii indivizilor. Si in sensul sau cel
mai deplin, swaraj este mult mai mult decat eliberarea de toate restrictiile, este auto-conducere,
auto-retinere, echivalat cu ,,moksha” — salvare. [142] Consideram acest concept complex localizat
la specificul Indiei, care poate fi extins din perspectiva paradigmei de auto-guvernare fiind tratata
ca o libertate de actiune si decizie. Tot de aici deducem caracterul multidimensional al autonomiei
fata de guvernele superioare, prin interferenta cu toate ariile vietii comunitare.

Expresia ,,autoguvernare” este veche, fiind mobilizata in trecutul indepartat, in momentul
primelor formulari ale idealurilor pe care le-am asociat de atunci cu democratia moderna, pentru
a califica sistemul care a permis coloniilor britanice sd beneficieze de o anumitd autonomie
administrativa si apoi, In contextul american, pentru a exprima ceea ce a fost considerat a fi centrul
de greutate al stilurilor de viatd democratice si al sistemelor politice. [235, p. 11] Exista pareri
conform carora radacinile conceptului de autoguvernare cu sensul cunoscut in prezent, aplicat
direct in practicd, se trag in special din timpul Imperiului Britanic. Fiind un imperiu bazat mai mult
pe liberul schimb, conceptul autoguvernarii iese in prim plan aplicat in coloniile britanice nord-
americane de-a lungul anilor 1840 si, in 1867, atunci cand ele au devenit o confederatie. [148]

Termenul de autoguvernare locald a fost folosit iIn mod traditional pentru administratia
locald din Regatul Unit si Germania. Istoria guverndrii locale din Europa de Vest, Marea Britanie,
SUA demonstreaza constientizarea crescanda a semnificatiei sale, ca rezultat al dezvoltarii vietii
parohiale si orasenesti Ce a inceput cu mult inainte ca statul modern sa apara intre sec. al XV-lea
— XVIllI-lea. Orice control central era destul de scazut, cu exceptii in Franta si Prusia din sec. al
XVIll-lea, unde autoritatile locale erau suprapuse de intendentii centrali din prima si de
comisariatul de rizboi din cel din urma. In Noua Anglie, unititile locale - parohii, orase - au aparut
din originile lor ca unitati spontane de autoguvernare. [162]

Prin urmare, istoria demonstreaza o evolutie eterogena a principiului autonomiei locale atat
din perspectiva conceptuald fiind o idee pe larg polemizata de specialisti din diverse sfere de
dezvoltare, cat si din punct de vedere aplicativ — reprezentand o practica implementatd in diferite
modalitéti n cadrul societatii, Incepand de la parohii, comunitati locale si continuand cu teritorii
colonizate, iar ulterior societdti democratice si moderne. Autonomia reprezinta, din punct de

vedere politic, dreptul unui stat, unei regiuni, unei minoritati Sau unei nationalitati de a se
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administra singura, in cadrul unui stat condus de o putere centrald, fara interventia statului din care
face parte. Administratia publica urmareste realizarea interesului comun al societatii. Pornind de
la aceasta, pentru realizarea administratiei publice, comunitatea respectivd formeaza unele
institutii, autoritati, abilitate cu dreptul de a conduce din numele comunitétii si de a realiza scopul
comun. In acest context se reliefeaza fenomenul de descentralizare ca un proces prin care se trece
de la un sistem administrativ bazat pe subordonarea ierarhica a autoritatilor locale fata de cele
centrale la un unul prin care solutionarea problemelor locale se face de cei alesi local. Astfel este
creat un cadru de aplicare a autonomiei locale.

Autoguvernarea sau autonomia locald ca exemplu de descentralizare a administratiei de
stat este recunoscutd si de Hoetzel in 1938, care enumera urmatoarele beneficii: particularitate
locald si de fapt, excentricitatea circumstantelor si nevoilor, cresterea intelegerii sarcinilor si
problemelor de administratie publica, educatie politica a populatiei, Impartirea responsabilitatii
pentru viata publica intre stat si autoritatile locale. Hoetzel subliniaza in plus necesitatea de a face
distinctia intre conceptul politic si cel juridic de autoguvernare. Conceptul politic face trimitere la
autonomie doar ca un principiu organizator al administratiei de stat, iar, cel juridic scoate in
evidenta faptul ca ,,este furnizat de altcineva in afara de stat”. [153]

De ani de zile descentralizarea si autonomia locald au fost tratate drept concepte strans
asociate, asa cum au subliniat Fleurke F. si Willemse R. [141], autonomia locald aproape unanim
fiind asteptata sa dea o valoare pozitiva descentralizarii, dupd Marcou G. [175] Cu toate acestea,
relatia lor variaza in raport cu abordarea consideratd a descentralizarii. In tarile in curs de
dezvoltare, rezultatul descentralizarii este autonomia locald, drept mecanism prin care apar
efectele descentralizdrii, in timp ce in unele state federale autoritatile locale au preexistent
guvernului central. Descentralizarea in sine poate sa nu fie un concept foarte semnificativ, dar a
devenit important din cauza presupunerii subiacente ca provoaca mai multa autonomie locala si
ca acest lucru este inerent benefic cetatenilor. [141, p. 523] Dupa cum a remarcat James W. Fesler
in recenzia din 1965, ,,descentralizarea pare sa fi fost transformata intr-o valoare in sine”. [161]

Autonomia locala, care implica paradigma precum ca guvernarea este o actiune valida, se
ciocneste cu pozitivitate in raport cu o serie lunga de conceptii depreciative ale practicilor politice.
Acesta este cazul conceptului de guvernamentalitate al lui Foucault, care echivaleaza guvernarea
Cu gestionarea controlata a subiectilor umani si cu dominatia rationald a populatiilor printr-0
administratie puternica, bazata pe concepte , stiintifice”. [235, p. 5] In acest caz, notiunea se referd
la societati in care puterea este descentratd si membrii acesteia joaca un rol activ in propria lor
autoguvernare, asa cum se afirma in neoliberalism. Conceptul de guvernanta urmeaza de la

gandurile etice, politice si istorice ale lui Foucault de la sfarsitul anilor 1970 péana la inceputul
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anilor 1980. Cea mai cunoscuta formulare a acestei notiuni este prelegerea lui Foucault ,,Securitate,
teritoriu si populatie” — 1978, cand autorul observa ca arta guvernarii e internd societatii, nu externa
si cd acest tip de autoguvernare era practicat in societatea europeand, cum ar fi Italia, Germania,
Franta, care a fost preluata de statul national modern ca fiind drept practici centrale. [126]

Folosind termenul autonomie pentru a descrie ,,capacitatea guvernelor locale de a lua
decizii cu privire la serviciile pe care le ofera fara interferente din partea centrului”, Page E.C. din
Anglia avertizeaza totusi academicienii in 1982, care se ocupd de acest concept, impotriva
dimensiunii sale normative si a varietatii de puncte de vedere si sensuri sa fie inteles prin aceasta
,eticheta”. [184] In legiturd cu acest argument, se dovedeste ci nu existd o definitie stabilitd a
autoguvernarii locale si cd literatura stiintificaA nu este foarte precisd in ceea ce priveste
operationalizarea diferitelor sale componente. [166]

La fel mentioneaza si academicianul de la Oxford — Gordon L. Clark in 1984, ca problema
este, evident, definirea sensului autonomiei locale. Sunt suficiente exemple n dezbaterile politice
care demonstreaza ca autonomia locala este dorita de catre ambele parti atat de stanga cat si de
dreapta, chiar dacd ceea ce inseamna pentru unele grupuri pare total diferit de interpretarile altor
grupuri. [146] In plus, prin posibilul siu impact asupra interesului pentru politici, dezvoltarea
conducerii si educatia democratica a cetdtenilor la nivel local, autoguvernarea locala poate actiona
si ca o contra-putere fata de nivelurile guvernamentale superioare. Desigur, aceste ,,valori de
guvernantd” ar trebui sa fie echilibrate de argumente precum interesul national legitim si echitatea
in alegerile publice locale. in cele din urma, poate permite distribuirea eficientd a serviciilor
publice, ceea ce ajuta la legitimarea administratiei locale, dupa cercetatorul american Wolman H.,
cu care suntem de acord. [233]

De asemenea, pornind de la interesul national legitim, prof. francez Laubadére A. in ,, Tratat
de drept administrativ”, specifica ca administratia tarii este incredintata unor autoritati statale, ele
fiind administratia centrala si unitatile sale teritoriale precum si administratia locald, chemata sa
administreze interesele colectivitatilor locale. Interesul general sau public al colectivitatii nagionale
sau locale devine scopul principal pentru care actioneaza administrafia prin exercitarea
competentelor. [171] Pentru definiriea principiului, constitutionalistul francez Prelot M. considera,
pe buna dreptate, ca APL este o ,,administratie autonoma”, care co-administreaza Impreund cu
administratia centrala problemele UAT. [197, p.142] Autonomia este adesea echivalatd cu auto-
legislarea in traditia kantiana, care poate fi interpretata ca stabilind legi sau principii care trebuie
respectate. [167] Asadar, subliniem faptul ca autoguvernarea reprezinta inclusiv capacitatea unui
grup de a exercita toate functiile necesare de reglementare fara interventia unei autoritati externe.

Din punct de vedere al aplicabilitatii principiului autonomiei locale, reformele de
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descentralizare care implicd puterea politicd si responsabilitatile fatd de nivelurile de guvernare
mai apropiate de cetdteni au preocupat globul inca din anii 1980. [160] Atat autonomia locala, cat
si descentralizarea au fost pledate de multe institutii europene si internationale importante ca
instrument principal al ,,bunei guvernari” pentru a spori democratia si eficienta locala. [71] Acest
lucru se Intdmpla, dupa Hankla C., prin implicarea tot mai mare a cetatenilor in procesul politic,
cresterea responsabilitatii deciziilor, incurajarea unei concurente locale sanatoase etc. [149]

Potrivit lui Goldsmith M. este importantd preocuparea privind autoguvernarea locala,
deoarece reprezinta conditia necesara pentru ca capacitatea reprezentantilor locali sa raspunda
cererilor, nevoilor si problemelor cetatenilor. Din aceasta perspectiva, cu cat se bucurd de mai
multd autonomie, cu atat mai sporitd ar trebui sa fie receptivitatea, capacitatea de raspuns si
responsabilitatea lor. Adica, in conditiile unei autonomii veritabile se manifesta democratia locala,
ce poate fi definita ca puterea decizionala transferata in anumite domenii de competentd de cétre
un stat unei autoritati locale sau regionale cu institutii democratice proprii. [145] In acest sens
formulam legitatea privind relatia de interdependenta dintre gradul de autonomie decizionala si de
actiune locala cu nivelul calitatii serviciilor livrate de autoritétile publice locale. Acest coraport de
cauza-efect determind inclusiv mésura de gestiune adecvatd a resurselor la nivel local in vederea
satisfacerii necesitatilor comunitdtii de locuitori.

Atat autonomia locala, cat si democratia locala sufera de ambiguitate definitionald in
modul in care sunt utilizate. Pentru ca relatia dintre ele sa fie inteleasa in mod corespunzator, este
necesar, mai intdi, sd se faca distinctia intre ele, asa cum propune Pratchett L. [77] Autonomia
locald este adesea consideratd a fi sinonima cu democratia locala, deoarece fard un anumit grad de
libertate pentru autodeterminare, este putin probabil ca comunitdtile sa cultive practici
democratice. Desi argumentul a afirmat un rol mai larg pentru democratia locala, poate fi putind
disputd cd democratia locala se referd, in mod fundamental, la autonomia locald. Institutiile
democratiei locale sunt locuri in care se practicd politica. Cu alte cuvinte, aceste institutii sunt
locuri pentru valori si prioritdti concurente si pentru rezolvarea colectivad a unor astfel de dispute.

Daca valorile si preferintele concurente trebuie articulate si conflictele rezolvate, atunci
institutiile democratiei locale trebuie sd aiba un grad de putere si autoritate de a actiona: adicd un
anumit grad de autonomie locala. E dificil de evitat concluzia ca autonomia locala este un concept
fundamental in stiinta politica si stiinta administratiei, legat atat de teoria, cat si de practica
democratiei in general. Se ia in considerare faptul ca autonomia locala poate fi abordata in trei
moduri: ca libertate de interferente centrale; ca libertate de a efectua anumite rezultate; si ca
reflectare a identitatii locale. Fiecare dintre aceste conceptualizari ridicd diferite provocari pentru

democratia locala si relatia cu forme mai largi de practicd democratica, conform opiniei lui
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Pratchett L. [195] Dupa cum mentioneaza Zask J., autoguvernarea desemneaza aceasta faza
esentiala, dar neglijata, a vietii politice care consta in ,,a se guverna fara stipan”, in a lua initiative,
in a participa activ la identificarea si solutionarea problemelor si intereselor publice, pentru a
participa de fapt la decizii cu privire la grupurile din care fiecare apartine. [235, p. 7]

Primul principiu al democratiei este faptul ca lucrurile esentiale sunt cele pe care oamenii
le detin In comun, nu separat. lar al doilea — instinctul politic sau dorinta este unul dintre lucrurile
in comun. Eventual democratia este forma politica care este cea mai propice pentru autoguvernare.
Autonomia poate fi, probabil, incorporatd in setul de idei social politice mai largi pe care le numim
liberalism. [200, p. 2] Autoguvernarea este o forma de descentralizare a administrarii afacerilor
publice si existenta sa aduce ,,control si echilibru” sistemului politic democratic. [194, p. 34]

Ideea de autoguvernare este mai mult decdt o politicd, este o scoald. Asa cum se aratd in
»Publicul si problemele sale” de Dewey J., independenta de care se bucurd sau ar trebui sa se
bucure un individ in cursul asocierilor sale cu ceilalti nu este doar conditia unei societati bune in
general, este si conditia dezvoltarii insasi a individualititii umane. Autoguvernarea constituie o
modalitate a experientei obisnuite a carei desfasurare, fara a fi, desigur, politica In sensul obisnuit
al termenului, este prepolitica. [235, p.9]

Principiul autonomiei locale este denumit in dreptul comparat si principiul liberei
administrari, dupa autorii francezi Auby J.M. si Auby J.B. [115] lar autorul ceh, Priicha P.
relationeaza autonomia cu ,,autorizarea de a crea putere de autoguvernare”, in timp ce o definegste
ca ,,organizare si putere - actiuni protective ale autoritatilor teritoriale si grupurilor de interese de
autoguvernare si ale institutiilor acestora in conceptia de putere specifica, pe de o parte, autoritatile
de autoguvernare actioneaza acolo si sunt implicate in aceasta activitate si, pe de altd parte, exista
entitati in jurisdictia lor, insa al caror domeniu de activitate nu are esenta puterii de stat”. [198]

Autoguvernarea este un concept in centrul activitatii politologului si economistului
american Ostrom E., premiata cu Nobel pentru economie in 2009. Ostrom a studiat interactiunea
oamenilor si ecosistemelor si a demonstrat ca utilizarea resurselor epuizabile de cdatre comunitati
poate fi rationala si nu poate duce la epuizarea resursei fard interventia guvernului, ceea ce
inseamna ca dihotomia ,,persoand — stat” nu este o necesitate directa din punct de vedere economic.
Opera sa tinde sa arate ca existd o altd modalitate, autoguvernarea, definind cele doua elemente
cheie ale aparitiei sale: reciprocitatea si increderea. Ostrom este bine cunoscuta pentru activitatea
de gestionare colectiva a bunurilor comune. In cartea ,,Guvernarea Comunelor”, expune experiente
fructuoase, dar si nereusite in guvernarea bunurilor colective, pentru a construi din experienta
cumulativd ,instrumente intelectuale mai bune” menite sd traseze capacitatile si limitele

comunitatilor autonome de a reglementa multe tipuri de resurse. [183] Analiza autoarei a fost
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considerata de multi pentru a promova descentralizarea si autonomia locala.

Dupa cum putem observa, autorii americani incadreaza conceptul de autonomie locala in
perspectiva democratiei si abordeaza subiectul in sens larg si interdisciplinar, coreland autonomia
locala nu doar cu descentralizarea si actul democratic modern, dar si cu domeniul economic, social,
cu elemente de mediu, ecologie, etica. In conditiile societitii de astizi, nu exista paradigme si
fenomene strict delimitate conceptual, iar autonomia locald nu este o exceptie. Pentru buna
functionare a sistemului administrativ care la randul sau este parte a sistemului societal global,
credem ca autonomia locala devine o dimensiune transversald cu elemente din diverse domenii,
anume pentru a raspunde tuturor provocarilor la nivel local.

Ideile cercetatorilor occidentali care studiaza tipologiile de sisteme de guvernare locala
pornesc de la existenta unei inter-relatii intre functiile alocate administratiei locale, discretia
acordatd autorititilor locale si accesul politicienilor locali la statul central. In general, autorii
occidentali analizeaza autonomia locald din perspectiva relatiei nivelului central cu nivelul local
de administrare, inclusiv alocarea resurselor, drepturi si limite in asigurarea serviciilor publice.

In contextul conceptualizarii autonomiei locale, prevederile si normele internationale in
materie au o semnificatie relevantd. Un document important de nivel global este Declaratia
Universala cu privire la autonomia locala, de la Rio de Janeiro, 26.09.1985, care prevede ca prin
autonomie locala se intelege dreptul si capacitatea efectiva a colectivitatilor locale de a incheia si
gira o parte importantd a treburilor politice sub propria responsabilitate si in interesul populatiei
locale. [132, p. 45] Intr-un sir natural al evolutiei fenomenelor mondiale si in special ale celor
europene, la 15.10.1985 Consiliul Europei adopta Carta europeand a autonomiei locale
specificand ca autonomia locald trebuie sa fie sustinuta atat din punct de vedere material cat si
financiar, iar resursele financiare trebuie sa provind atat din bugetul national cat si local. [4]
Importanta autonomiei locale si influenta pe care o are asupra activitatii APL n contextul integrarii
si insusirii valorilor europene reflecta democratia directd si statul de drept. [118] Potrivit
prevederilor Cartei, autoguvernarea localad se bazeaza in primul rand pe legitimitatea democratica
sau politica. Mai exact, sd folosim o fraza a lui Delcamp A., ,,suveranitatea conferita de alegeri in
cadrul unui teritoriu si a legilor statului” implica faptul ca orice autoritate aleasa in aceste conditii
beneficiaza de un principiu de competenta generala atata timp cét aceasta competentd nu incalca
competentele atribuite altor autoritati de ,,legile statului”. [65]

Analizand evenimentele istorice si viziunile diversilor cercetdtori, consideram ca
autonomia administratiei publice locale nu este o inventie a structurilor europene sau a actorilor
politici, aceasta constituie un drept inerent al colectivitatilor locale. Autonomia localad

caracterizeaza sistemele democratice de administratie publica intr-un stat de drept.
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Complementar influentelor cercetarilor autorilor occidentali privind conceptul autonomiei
locale, in contextul studiului realizat, specificul conceptual al autonomiei locale in Rusia si opiniile
autorilor din acest spatiu sunt de o relevanti deosebiti. In general, ideea separirii autonomiei
locale de stat s-a bazat in spatiul rusesc pe o practica neinradacinata in societatea rusa dupa cum
se aratd 1n lucrarea ,,MyHuIMnanbHass aBTOHOMHS M MPOOJIEMBI POCCUHUCKON MOAEpHHU3AIMU™
(Autonomia municipala si problemele modernizarii Rusiei), de 'ennbman B. Practica demonstreaza
ca primele alegeri competitive pentru consiliile locale, dupa mai bine de 70 de ani de vot
necompetitiv, au avut loc abia in primavara anului 1990. Dar totusi la sfarsitul anului 1991,
autonomia guvernarii locale era limitata de numirile de mai sus a sefilor de administratie, asa-
numita — ,,Verticalda executiva”. Autorul specifica ca ,,era dificil de mizat pe bazele de succes a
autoguvernarii ,,de sus” atunci cand conditiile pentru aparitia sa ,,de jos” au fost distruse”. [239]
Trebuie sa subliniem 1nsd cd sub aspect conceptual si metodologic autonomia locald, sau
autonomia municipald asa cum este denumita in literatura ruseasca de specialitate, nu poate exista
in conditiile lipsei delimitarii clare a structurilor locale.

Autorul Bynehosuu P.M. 1l completeaza pe I'enbman B., specificand ca autonomia bazata
pe vointa politicd a comunitatii locale, este una dintre caracteristicile definitorii ale nivelului local
de guvernare, poate cea mai importantd caracteristica, precum si valoarea fundamentald a unei
societdti democratice moderne. [238] Autorul caracterizeaza autonomia locald ca fiind un
stimulator al eficacitatii activitatilor in rezolvarea problemelor locale. Sustinem aceastd idee,
deoarece in astfel de circumstante autoritatea locala are capacitatea de a adapta procesele de natura
mai generala la caracteristicile unui anumit teritoriu limitat si populatia acestuia, responsabilizand
politicienii locali in fata cetatenilor.

Sau, autonomia locala, dupa Brodkin, este una dintre componentele cruciale ce asigura
relatia dintre statul democratic modern si cetatean, precum si posibilitatea participdrii sale la
guvernarea statului. [122] Deci, problema autonomiei este o intrebare cheie a administratiei
publice si a guvernantei. Un guvern local este o forma de administratie publica care, in majoritatea
contextelor, existd ca nivelul inferior de administratie dintr-un stat dat. Guvernele locale
actioneaza, in limitele competentelor care le-au fost delegate prin legislatie sau directive ale
nivelului superior. Varianta autonomiei locale este importantd pentru accentul pus pe libertatea
localitatii de a decide si de a actiona.

Printre autorii rusi preocupati de conceptul si practica privind autonomia locald mentionam
I'pubanosa I'.1. [240], AutunbeB A.T'., 3axapos H.H., [llumurun A.B. [236], badyn P.B. [237].
Cercetatoril rusi analizeaza acest principiu mai mult din perspectiva politologica, raportat la

practicile si realitatile politice, ce influenteaza puternic actul de administrare publicd in Rusia.
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Doctrina romaneasca contribuie in mod remarcabil la conceptualizarea ideii de autonomie
locala, 1n special din perspectiva stiintei administratiei publice. Inspirat de directia de cercetare
administrativa a scolii franceze, Teodorescu A. precizeaza ca ,,ideea de autonomie locala atrage
dupa sine descentralizarea administrativa, autonomia fiind un drept, iar descentralizarea un sistem
care implica autonomia”. [223] La general, autonomia locala trebuie sa fie inteleasa ca un drept al
colectivitatilor locale de a-si satisface interesele proprii, dupa Teodorescu. [223] Descentralizarea
teritoriald implica existenta autonomiei locale, prin urmare se poate afirma ca descentralizarea este
un sistem de organizare administrativa iar autonomia locala este un drept al colectivitatilor locale,
desprins si decurgand tocmai din principiul descentralizarii. [217, p.148]

Sau asa cum analizeaza Carciumaru A. 1n ,,Descentralizarea in administratia publica locala”,
descentralizarea, precum si autonomia locala, implicd o deschidere catre participarea cetatenilor la
rezolvarea propriilor probleme, favorizand stabilirea unor legaturi mai stranse Intre administratiile
publice locale si comunitate, intre cei care guverneaza si cei care sunt guvernati. [125, p. 3-4]

Observam 1n definitiile autorilor romani din perioada contemporana ca administratia este
definita luand in calcul aspectul local. Astfel, Oroveanu M. in ,,Tratat de Stiinta Administratiei”,
identificand principiile si factorii stiintei administratiei, mentioneaza cd finalitatea acesteia consta
in misiunea satisfacerii interesului general al colectivititilor umane. [182, p. 80] In acelasi context,
Alexandru I. defineste stiinta administratiei ca una social-politica, care are ca obiect studiul global
al activitatii administrative a statului si a colectivitatilor locale, cu toate implicatiile, relatiile si
corelatiile cu celelalte elemente ale societatii, in vederea eficientizarii acestuia, in scopul atingerii,
in conditii optime, a functiilor pe care le are in cadrul sistemului social-global. [112, p.51] Despre
stiinta administratiei s-a conturat convingerea ca ,,poate si trebuie sa conduca la formularea de
concluzii practice, de perfectionare a administratiei, a organizarii sociale in general”. [147, p.15]

O alta sursa de referinta a autorului Alexandru I. este si lucrarea ,,Administratia publica”
in care sunt analizate variabilele modelului democratic de administratie publicd, inclusiv din
perspectiva relatiilor dintre nivelul administrativ central si cel local. [111] In mod concentrat,
Oroveanu M. studiaza aspectele care privesc centralizarea, descentralizarea si autonomia locala in
administratia publica, in general, si iIn APL, in special, prezintd o importanta deosebita, teoretica
si practica, pentru buna organizare si functionare a statului, in ansamblul sau, subliniind ca aceasta
problema se pune 1n orice stat indiferent de structura sa, forma de guvernamant ori regimul politic.
[182, p.44] In orice stat va predomina, intr-o etapd sau alta, latura centralizatoare sau
descentralizatoare, statul neputdndu-se guverna numai intr-un regim exclusiv. In literatura de
specialitate, principiul autonomiei locale este numit si principiu de administratie utila, dupa prof.

Popa E. [187, p. 121]
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Atunci cand defineste notiunea de autoritate publica, lorgovan A., ca si Prelot, face
trimitere la autonomia locald in sensul principal de autoritate publica — ,organ public”,
colectivitate de oameni care exercitd prerogativele de putere publica, fie intr-o activitate statala,
fie intr-una de administratie locala autonoma. [157, p. 20] Principiul autonomiei locale presupune
o delegare a competentelor catre autoritatile locale numai de ordin administrativ, nu si legislativ,
astfel incat APL, cum specifica Preda M. ,,nu pot recurge la modificarea structurii administrative
stabilite prin lege si nici nu pot crea alte autoritdti”. [196, p. 138] Conform promotorilor stiintei
administratiei publice, autonomia locald are caracter exclusiv administrativ si exclude existenta
unor raporturi de subordonare fata de alte autoritati publice de nivel local, regional sau central.

Similar viziunilor lui Teodorescu A., autorul Vida I. considera ca autonomia locala este
forma moderna de exprimare a principiului descentralizarii administrative. [230, p. 53] Substanta
sociala o constituie colectivitatile locale, adevaratul subiect al autonomiei locale, pe care populatia
cu domiciliul in UAT respectiva o exercita prin organele alese. Continutul autonomiei cuprinde
capacitatea autoritatilor alese ale administratiei locale ca, aldturi de indeplinirea atributiilor
stabilite de lege, sa raspunda interesului public local relevat de aceste autoritati si de comunitatea
locala. [231] Independenta si autonomia APL se bazeaza pe faptul ca aceste organisme sunt alese
si nu numite de puterea centrald. Autoritatile APL au patrimoniu propriu si organizare interna de
sine statatoare. Pe de alta parte, autonomia UAT nu inseamna independenta acestora fata de stat,
ci doar dreptul colectivitatilor locale de a se autoadministra in conditiile prevazute de lege, dupa
parerea lui Tonescu C. [156, p.104]

Exercitarea atributiilor organelor reprezentative ale comunitatilor locale are la baza unele
principii, conform autorului Coman-Kund L. [128, p.104]:

e administrarea liberd, prin consilii alese, In conditiile prevazute de lege;

¢ interdictia exercitarii tutelei administrative a unei colectivitati locale asupra alteia;

e transferul de competenta sau putere normativa de la nivel central spre nivel local pentru
exercitarea corespunzatoare a sferei de atributii transmise in acest mod,

e transferarea de bunuri, persoane si servicii in competenta locala insotitd de compensarea
financiara pe baza cheltuielilor suportate de stat la data transmiterii acestora.

Din punct de vedere managerial, autonomia locala se refera la capacitatea guvernului local
de a utiliza patrimoniul local in conformitate cu interesele locale. Trebuie sa tinem cont de faptul
ca principiul autonomiei locale se bazeaza pe propriul sdu patrimoniu, care este administrat de
guvernul local ales liber. Patrimoniul pe care il are fiecare comunitate din UAT este, de fapt, sursa

prosperitdtii si dezvoltarii sale, rezolvarea cerintelor si nevoilor oamenilor. [174] Suntem partial
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de acord cu opinia lui Manda C. Completam aceasta acceptiune cu paradigma conform careia
patrimoniul reprezinta in esenta o preconditie obligatorie a prosperitatii si dezvoltarii comunitatilor
locale. lar din perspectiva metodologica, in lipsa unui management public local iscusit nu poate fi
asigurata bunastarea si progresul UAT chiar si in conditia existentei resurselor adecvate.

O relevantd deosebitd in analiza conceptului autonomiei locale incadrat in tema de
cercetare a prezentului studiu o are scoala administrativa autohtona, sau promotorii stiintei
administrative din Republica Moldova. In aceasti ordine de idei, mentionim autorul Platon M.
care specifica in primul curs universitar, consacrat stiintei administragiei Tn RM, ca ,,spectrul
obiectului de studiu al stiintei administrarii este vast, cu preocupari globale, fundamentale, cum ar
fi elaborarea principiilor de baza ale suveranitatii nationale”; ,transparentei in administratia
publica”; ,,autonomiei locale”, ,,politicii de personal”.

Autorul argumenteaza necesitatea respectarii principiului de transparenta si autonomie
locald in AP, pornind de la rolul acesteia, care trebuie sa realizeze interesul general al societatii,
iar la desfagurarea activitatii 1si aduc o contributie insemnata, organizata sau individuala, cetatenii.
[185, p. 77] In acelasi sens, prof. Platon M. afirmi ca in orice Stat sunt doua tipuri de interese — o
parte din ele cu semnificatie generala privind toti locuitorii, si alta parte, proprii unei anumite
colectivitati. In scopul racordarii acestor categorii de interese, statul a creat regimuri juridice sau
institutii speciale, fiecare dintre ele garantdnd o rezolvare mai mult sau mai putin potrivitd
situatiilor existente. [185, p. 112]

Autorul Simboteanu A. subliniaza ca ,,esenta autonomiei locale consta in stabilirea unui
statut distinct al comunitatilor locale din UAT si al autorititilor administrative ale acestora in
raport cu administratia de stat, fie centrald, fie desconcentrata in teritoriu”. [201] Simboteanu A.
reprezinta unul dintre autorii autohtoni preocupati de tematica administratiei publice In general si
autonomia locald, in particular. In lucrarea ,.Dilemele tranzitiei administrative 1n contextul
edificarii statului de drept”, [202] autorul analizeaza procesul de tranzitie a sistemului
administrativ al Republicii Moldova, evidentiind etapele concrete si elementele specifice ale
acestora, un subiect foarte apropiat temei de cercetare a prezentului studiu.

Mai mult, prof. Simboteanu A. continua cercetarea subiectului dat, analizand in studiul
,Descentralizarea administrativd In contextul tranzitiei spre o administratie publicd locala
autonoma” variabilele privind descentralizarea din perspectiva gradului de autonomie a APL.
[204] Viziunea autorului asupra evolutiei administratiei publice din RM este una complexa care
include reflectii asupra prevederilor Acordului de Asociere cu UE cu referire la administratia
publica. Astfel, articolul ,,Reforma administratiei publice in Republica Moldova din perspectiva

Acordului de Asociere cu Uniunea Europeana” vine cu o analiza cuprinzatoare privind gradul de
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convergenti intre sistemul administrativ moldovenesc si Spatiul Administrativ European. [205] In
acelasi timp, mentionam valoarea deosebitd in sensul prezentei teze a culegerii de studii
,2Administratia publica: prin reformare spre modernizare”, care prezinta abordarile prof.
Simboteanu A. privind diverse aspecte ale administratiei publice. [203]

Prof. Dulschi 1. trateaza subiecte conexe autonomiei locale studiind oportunitatea reformei
administrativ-teritoriale a Republicii Moldova. Astfel, Dulschi I. incadreaza necesitatile de
reformare a APL intr-un cadru complex, ce include serviciile publice, competentele APL, alocarea
resurselor si alte elemente relevante. in sensul prezentei lucrari, articolul ,,Reforma administrativ-
teritoriala: oportunitate pentru Republica Moldova” contribuie cu un suport analitic esential, prin
care autorul Dulschi I. prezinta optiuni de organizare administrativ-teritoriala in baza practicilor
statelor europene. [136] Autorul este, de asemenea, preocupat de relatiile administratiei publice cu
societatea civila, [135] cultura profesionala a functionarilor publici, procesul decizional in
administratia publica — fenomene interferente autonomiei locale.

Saptefrati T. reprezintd un alt autor autohton care abordeaza pe larg in cercetarile sale
autonomia locald in contextul bunei guvernari. Autoarea mentioneaza ca ,,devolutia genereaza un
grad de autonomie mai ridicat si implicd transferul de responsabilitati de la nivelul guvernului
central la niveluri de guvernare inferioare care au fost imputernicite prin prevederi constitutionale
sau statutare.” [213, p. 7] In acelasi sens, Saptefrati T. identifica audierile publice ca un instrument
democratic pentru realizarea autonomiei locale care constau in consultarea cetatenilor privind
problemele de interes public, in vederea identificarii celor mai stringente probleme. [212, p. 23]

Prin lucrarea ampla ,,Administratia publica locala”, grupul de autori Balan O., Saptefrati
T., Popovici A. elucideaza si promoveaza un sistem eficient de administrare cu mecanisme si
instrumente moderne in APL. Autorii sustin ca dezvoltarea si implementarea unui sistem de
administratie publica locala eficient si performant este o prioritate necesara a bunei guvernari.
Lucrarea abordeaza o serie de subiecte de baza privind APL, oferind directive referitoare la modul
in care poate fi organizata si realizata activitatea administratiei la nivel local. [117]

Un alt grup de autori autohtoni preocupati pe larg de tematica administratiei publice locale
in Republica Moldova — Popa V., Manole T., Mihailuta 1. cerceteaza subiectul in lucrarea
,,Administratia publica locald a Republicii Moldova”. Autorii analizeaza notiunea de administratie
publica, reprezentand un ansamblu de organe prin care se dirijeaza si se executd problemele
publice si subliniaza faptul ca primarul sau consiliul local ar trebui sa tina cont de manifestarea de
vointd a titularului de drept la APL autonoma. [188] intr-o altd lucrare a sa, prof. Popa V.
subliniaza faptul ca intre autoritatile centrale si cele locale, organizarea si prestarea serviciilor

publice, poate avea loc doar sub forma descentralizarii si desconcentrdrii. Deoarece interesele
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publice ale unei colectivitati nu au intotdeauna aceeasi intindere, intrucat pot exista interese
generale ale statului, dar si interese ale unor structuri regionale, dupa cum pot exista si interese ale
unor localitti sau ale unei singure, ar trebui sa se inteleagd foarte bine cd pentru o AP eficienta
trebuie sd se tina cont de serviciile care realizeaza interesul comunitatii locale. [191, p. 14] De
asemenea, Popa V. analizeaza impreuna cu Munteanu I. si Mocanu V. in lucrarea ,,De la centralism
spre descentralizare”, descentralizarea drept un proces de dezvoltare organizationala, unul de
tranzitie de la un tip de sistem spre altul, fundamental diferit, totul realizat in vederea cresterii
calitatii serviciilor oferite comunitatii. [189]

O analizd comprehensiva privind administratia publica locala in Republica Moldova 0
regasim la autorul Cornea S. In monografia ,,Organizarea teritoriald a puterii locale in Republica
Moldova” el analizeaza detaliat puterea locala in sistemul puterii publice, abordeaza
descentralizarea ca un mecanism de realocare a autoritatii intre nivelurile puterii, inclusiv din punct
de vedere al responsabilitatilor. Autorul realizeaza si un studiu privind necesitatea reformarii
organizarii teritoriale a puterii locale mentionand ca ,stabilirea judicioasa a dimensiunilor
teritoriale ale colectivitatilor locale in baza principiilor autonomiei locale are o mare importanta
pentru dezvoltarea economicd, sociald si culturald a colectivitatilor locale”. [131, p. 45]

Cercetatorii din Republica Moldova, in special Cornea S., Simboteanu A. [202; 204], Popa
V., [1] si Munteanu I. [189] si Deliu T. [132], pun accent deosebit pe reformele si descentralizarea
administratiei publice. In general, autorii autohtoni analizeazi autonomia locald ca principiu
fundamental al procesului de administrare publica locala alaturi de descentralizare. Principiile se
incadreaza intr-un context in care democratia este functionala, de aceea autorii studiaza pe larg
inclusiv conditiile de asigurare a autonomiei locale in Republica Moldova.

Prin urmare, conceptul de autonomie locala se refera la drepturile colectivitatilor locale si
devine o garantie ale acestora in raport cu statul. Fiind un drept, autonomia locald reprezinta
asumarea de responsabilitate si insusirea capacitdtilor de exercitare a acestui drept. La fel,
autonomia implica detinerea si buna gestionare a resurselor locale in procesul de satisfacere a

necesitatilor comunitatii locale.

1.3. Cadrul metodologic de cercetare a dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale

In baza analizei istoriografice si a literaturii de specialitate realizatd mai sus, deducem ca
in societatea moderna autonomia locala poate fi aplicata si respectata doar intr-un cadru sistemic
cu un ansamblu de legi si reglementari juridice consolidate, cu un sistem de institutii si relatii clar
definite si distribuite. De aceea considerdm ca autonomia locald este o dimensiune a societatii

democratice, avand radacini teoretico-empirice din cele mai vechi timpuri. Consolidarea
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autonomiei locale necesita timp si efort din partea tuturor actorilor implicati in actul de
administrare publica. Iar procesul de dezvoltare a autonomiei locale difera de la tard la tara, in
functie de contextul national, cultura administrativa si circumstantele de organizare a societitii. In
contextul prezentului studiu, evolutia autonomiei locale are o semnificatie-cheie. Astfel propunem
definirea dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale care reflecta procesele de transformare a
fenomenelor administrative determinand schimbari esentiale ale autonomiei locale prin depasirea
componentelor vechi si insusirea elementelor de noutate. Din punct de vedere tranzitoriu ne
referim la o consecutivitate de etape de trecere si adaptare a autonomiei locale in contextul
proceselor de reformare a sistemului administrativ din Republica Moldova. Sirul stadiilor de
evolutie a autonomiei locale sunt studiate in cadrul temporal cuprins intre anii 1990 — 2020.

In aspect larg, se propun spre analizi sase dimensiuni ale autonomiei locale, conform fig.
1.1., dintre care dimensiunea legala si cea institutionald devin definitorii pentru evidentierea
etapelor de tranzitie a autonomiei locale in Republica Moldova. Dimensiunile autonomiei locale
formulate 1n contextul prezentului studiu, sunt cercetate prin interferenta acestora, intrucat toate
sase in ansamblul lor constituie o autonomie functionabila la nivel local. Anumite dimensiuni

devin evidente si relevante in contextul unor etape concrete de tranzitie a autonomiei locale in RM.

Dimensiuni tranzitorii ale autonomiei locale

. : . . . . : : ] ] dimensiunea
dimensiunea dimensiunea dimensiunea dimensiunea dlmenS"Jnea . .
o o : o S 0 democratiei
legali financiara operationala institutionala de dezvoltare locale
: o : A " buna guvernare
s 6 g descentralizare capacitati umane, sistem de imbunatitirea : e
— — e — P . — — c1e 1 mw anti-coruptie si
CElIUGS fiscald administrative competente mediului local oti cg o
: L : : . respectarea
LE I dezvoltarea girarea eficienta a asociere, dialog [{lll instrumente de NIl P
normelor o — : —B o ok - standardelor
economica treburilor locale inter-institutional dezvoltare locala d g
europene k emocratice

Figura 1.1. Dimensiunile tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova
Sursa: elaborat de autoare

Prin urmare, in scopul prezentarii unei abordari complexe a conceptului analizat in lucrare,
in procesul de realizare a cercetdrii sunt aplicate un sir de principii, abordari si metode de cercetare
stiintificd. Mentionam urmatoarele principii si abordari care au facilitat elaborarea lucrarii:

Principiul istorismului ocupa un rol central in elaborarea acestui studiu, intrucat specificul
temei presupune o analizd comprehensivd din punct de vedere al tranzitiei autonomiei locale.
Evenimentele si fenomenele corelate cu autonomia locala sunt analizate in procesul aparitiei si

dezvoltarii lor istorice, ceea ce a permis evidentierea elementelor tranzitorii ale autonomiei locale
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in RM. Acest principiu sta la baza conturarii conceptului autonomiei locale in general, pornind de
la ideile marilor ganditori, ajungand pand la cercetdtorii moderni si actuali. Abordarea complexa
a permis o Intelegere cuprinzatoare a autonomiei locale si o prezentare detaliatd. Acest principiu a
fost aplicat in cazul tuturor capitolelor si subcapitolelor tezei.

Principiul interdisciplinaritatii a permis sa observam diversitatea sferelor de interferenta a
autonomiei locale, fiind studiata atat de cercetatori din domeniul administrativ, politologic, juridic
dar si sociologic, economic. Autonomia locala este, asadar, un principiu multidimensional, absolut
nestatic, care evolueaza o data cu societatea si se adapteaza noilor circumstante de organizare a
lumii, pastrand la baza sistemul de atitudini si valori ale procesului administrativ. Acest principiu
este absolut relevant in procesul de definire a conceptului autonomiei locale, dar si in evidentierea
trasaturilor cadrului legal si institutional privind autonomia locala din RM (capitolul 3).

Principiul determinismului a avut rol de ghidare in analiza proceselor social-politice,
transformarile legale si institutionale in etapele de tranzitie ale sistemului administrativ din
Republica Moldova (in subcapitolele 2.2 si 2.3) si ale proceselor de europenizare a tarii din
perspectiva cauzelor si a efectelor exercitate asupra autonomiei locale (subcapitolul 4.1).

Principiul complementaritatii, avand la baza metoda cooperativd, a fost relevant in
procesul de studiere a definitiilor autonomiei locale (capitolul 1), cadrului legal si institutional
privind autonomia locala (capitolul 3) etc.

Principiul obiectivitatii a stat la baza elucidarii trasaturilor specifice ale autonomiei locale
din Republica Moldova, prin prisma cadrului legal si institutional. Consideram acest principiu ca
fiind unul transversal pentru toata lucrarea, important in egala masura in analiza informatiilor.

Principiul simplitatii vine in suportul conceptualizarii autonomiei locale, aldturi de
acceptabilitate, evaluare si alegere. In asa mod a fost posibila identificarea ideilor diversilor autori
privind autonomia locala si formularea unui concept coerent.

In acelasi context, abordarea sistemicd a oferit posibilitatea de a cerceta sistemul
administrativ din Republica Moldova, dar si din alte state, ca un sistem integrat, dar si ca un intreg
constituit din parti componente care inter-relationeaza intre ele (capitolul 2 si 3). Iar abordarea
politologica a facilitat studierea si evidentierea procesului de europenizare a sistemului politico-
administrativ din RM prin identificarea impactului valorilor democratice europene asupra
autonomiei locale.

Specific domeniului de cercetare, a fost utilizata abordarea situationald, care a stat la baza
studierii structurilor institutionale administrative in contextul autonomiei locale. Aceasta abordare
a fost utild in perceperea complexitatii si amplorii autonomiei locale raportatd la dinamica

societatii, in Republica Moldova. Abordarea situationala a fost aplicata prin analiza sumei
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circumstantelor, care influenteaza substantial autoritatile publice concrete in perioade exacte, din
perspectiva autonomiei locale. Abordarea a permis studierea evolutiei procesului de administrare
publica din prisma autonomiei locale si incadrat in contextul reformelor, conform caracteristicii
tematicii investigate.

Cercetarea empirica si documentara se referd la analiza situatiei si provocarilor reale ale
sistemului administrativ din Republica Moldova, din perspectiva autonomiei locale ca principiu
fundamental de administrare publica. Materialul empiric a fost acumulat, in principal, prin
aplicarea metodei analizei de continut, avand la baza obiectivitatea, caracterul sistematic si cel
cantitativ. Reiesind din specificul tematicii si a studiului in sine, subliniem faptul ca, cercetarea
documentara ocupa un rol central in procesul de realizare a acestei teze. Acest lucru se explica
prin necesitatea utilizarii pe larg a documentelor administrative scrise (legi, acte normative,
strategii, planuri de actiuni, ordine etc.), care vin de la administratia publica insasi. De asemenea,
interpretarea datelor si informatiilor din rapoartele oficiale si cele alternative, precum si a
cunostintelor cuprinse in diverse ghiduri, studii metodologice, a constituit un punct focal pentru
stabilirea si identificarea elementelor tranzitorii ale autonomiei locale din RM. Cu toate acestea,
studiul cuprinde si latura cercetarii conceptuale. Aceasta este aplicatd in special pentru a dezvolta
si/sau reinterpreta conceptul de autonomie locala, dar si alte paradigme conexe temei investigate.

Tinand cont de tematica investigatiei, accentudm ca baza metodologicd aplicatd in
realizarea prezentei teze de doctorat este una specifica stiintei administratiei. In procesul de studiu
sunt aplicate urmatoarele metode de cercetare:

— metoda istorica a oferit posibilitatea de a studia autonomia locala sub aspect conceptual
in acceptiunea diversilor ganditori din diferite timpuri si perioade istorice in capitolul 1. La fel,
aceasta metoda a stat la baza cercetarii istoriografice de evolutie a principiului autonomiei locale
in RM, evidentiind etapele de dezvoltare si tranzitie in capitolul 3, nivelul actual, ceea ce a permis
conturarea perspectivelor de dezvoltare pentru viitor, in subcapitolul 4.2.

— metoda comparativa a facilitat studierea experientei statelor membre ale UE, dar si din
spatiul PE evidentiind similitudinile si deosebirile privind dezvoltarea si respectarea autonomiei
locale, in subcapitolul 2.2. Comparatia este o premisd importanta si in cazul analizei etapelor de
evolutie a autonomiei locale in RM sub aspectul cadrului legal (subcapitolul 3.1,) si institutional
(subcapitolul 3.2).

— metoda structural-functionala a permis determinarea si evidentierea rolului AP in viata
sociald, in general, prin prisma principiului autonomiei locale. Aceasta metoda a fost deosebit de
utild 1n analiza functionald a cadrului institutional din RM in subcapitolul 3.2. Astfel au fost

observate trasaturile structurale si capacitdtile de functionalitate a institutiilor administrative de
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diferite nivele, cu rol important in aplicarea si respectarea autonomiei locale, atat in RM, cat si In
anumite state membre ale UE (subcapitolul 2.1) si in tarile PE (subcapitolul 2.2). Trebuie sa
specificam faptul ca aceasta metoda a fost aplicata in combinatie cu dimensiunea istorica in scopul
elucidarii dezvoltarii autonomiei locale in timp si cu dimensiunea geografica cu dubla ramificare:
orizontala (prin specializarea atributiilor distribuite intre unitatile de acelasi rang) si verticala (prin
ierarhizarea activitatilor pe niveluri separate), in subcapitolul 3.2 si episodic in subcapitolul 4.1.

— metoda institutionald a stat la baza examindrii proceselor de institutionalizare si
dezvoltare a autonomiei locale ca principiu recunoscut si reglementat de administrare publica, din
perspectiva etapelor de tranzitie si evolutie a RM (in subcapitolul 3.1 si 3.2), inclusiv sub aspectul
integrarii europene (subcapitolul 4.1.).

— metoda sistemica vine s contureze si sd Incadreze autonomia locald in sistemul de
administrare publice, drept principiu fundamental recunoscut la nivel european prin acte dedicate,
dar si la nivel national prin reglementari constitutionale si legale (subcapitolul 3.1). Mai mult,
datorita acestei metode, autonomia locala este plasata in sistemul de principii si valori democratice
si europene, in cadrul subcapitolului 4.1.

— metoda fenomenologica a permis examinarea fenomenelor, proceselor si evenimentelor
ce au influentat evolutia autonomiei locale in Republica Moldova. Prin aceasta metoda a devenit
posibild evidentierea anumitor criterii, In baza evenimentelor interne si externe, de delimitare a
etapelor de tranzitie a autonomiei locale din Republica Moldova, in capitolul 3 si capitolul 4.

— metoda studiului de caz, fiind o metoda specifica utilizata in stiinta administratiei, este
aplicatd in analiza evolutiei autonomiei locale din Republica Moldova (capitolul 3), precum si in
cazul altor state membre ale Uniunii Europene si cele din regiunea Parteneriatului Estic
(subcapitolul 2.1 si 2.2). Acest studiu presupune sinteza si analiza datelor si informatiilor din
diverse surse, pentru o expunere a subiectului investigat, ceea ce impune 0 cercetare a
circumstantelor in care s-a produs evolutia autonomiei locale in Republica Moldova, i1n mod
special, prezentarea cronologica a evenimentelor marcante etc. Prin studiul de caz a fost analizata
capacitatea de creditare a autoritatilor locale din Republica Moldova (subcapitolul 3.2).

— metoda statistica a fost utila in investigarea autonomiei locale financiare In RM (in
subcapitolul 3.1 si 3.2) si in alte state (subcapitolele 2.1 si 2.2). A fost utilizat indicele autonomiei
locale pentru realizarea clasamentului statelor din spatiul european (capitolul 2). Aceastd metoda
a fost tangential aplicatd pentru studierea nivelului de realizare a actiunilor asumate in cadrul
strategiilor relevante din domeniu sau a planurilor de actiuni in contextul asocierii Republicii

Moldova la UE (subcapitolele 3.1, 3.2 si 4.1). Astfel, prin intermediul observatiei indirecte au fost
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culese date din diverse rapoarte, studii, strategii.

— metoda inductiva a permis, alaturi de observatie, analiza functiilor de baza ale
institutiilor si structurilor care asigurd aplicarea si respectarea principiului autonomiei locale in
Republica Moldova (subcapitolul 3.2). Aceastd analiza a fost completata de studiul amplu al
cadrului legal privind autonomia locala din tara noastra (subcapitolul 3.1), ceea ce a permis
evidentierea etapelor si particularitatilor evolutiei autonomiei locale.

— metoda deductiva a facilitat extragerea a numeroase observatii bazate pe date empirice,
cu referire la caracteristicile autonomiei locale din Republica Moldova si din alte state, inclusiv
sub forma evidentierii unor asemanari si deosebiri produse de impactul autonomiei locale asupra
sistemului de administrare publice si a bunei guvernari (capitolul 2). Plecand de la premisele
privind evolutia autonomiei locale in Republica Moldova (capitolul 3), a fost posibila evidentierea
consecintelor procesului tranzitoriu spre democratie si a impactului europenizarii asupra aplicarii
si respectdrii principiului autonomiei locale (subcapitolul 4.1). In scopul angajarii in demersul
deductiv, aceastd metoda a fost combinata cu analiza continutului si analiza statistica.

— metoda cronologica a reprezentat o metoda fundamentald pentru identificarea etapelor
de tranzitie a sistemului administrativ din Republica Moldova spre democratie din perspectiva
autonomiei locale. Datarea calendaristicd este absolut relevanta pentru delimitarea temporald a
evenimentelor care au marcat etapizarea procesului de evolutie a autonomiet locale in RM.

— metoda de intersectie, care tine de analiza documentelor, a cadrului legal dar si a
literaturii de specialitate, a rapoartelor institutiilor relevante n domeniu si cele alternative, a permis
formularea conceptului de autonomie locala intr-un mod complex si cuprinzator, dar si studierea
elementelor specifice ale autonomiei locale din Republica Moldova. Mai mult, aceasta metoda a
impulsionat cercetarea nivelului de aplicare a autonomiei locale de catre institutiile din Republica
Moldova prin prisma normelor Cartei europene a autonomiei locale.

— metoda analizei §i sintezei au stat la baza formularii concluziilor si recomandarilor
privind necesitatea aplicarii coerente si respectarii autonomiei locale in Republica Moldova.

Prin urmare, aplicarea individuala dar si imbinarea metodelor de cercetare, a permis
evidentierea elementelor tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova, prin incadrarea
proceselor de evolutie in cadrul reformator al administratiei publice si in corelatie cu europenizarea
st democratizarea administratiei, dar si a societatii moldovenesti, in general.

Cadrul metodologic elaborat si aplicat in aceasta tezd de doctorat reiese din problema de
cercetare, scopul si obiectivele de studiu. De asemenea, au fost trasate cateva directii de solutionare

a problemei de cercetare, care vin ca rezultat al activitatii cercetatoarei din ultimii zece ani, de
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suport si consultare a autoritatilor publice locale din RM, dar si colaborarea cu autoritétile publice
centrale pe latura politicilor publice de dezvoltare locala, regionala, urbana, sporirea transparentei
prin aplicarea noilor tehnologii etc., si cu institutiile europene sau reprezentantele europene pe
marginea programarii interventiilor adresate APL din Republica Moldova.

In acest context, mentionam urmétoarele directii de cercetare a subiectului investigatiei:

— Dorinta de asimilare a principiilor si valorilor democratiei a aparut in perioada imediata
dupa proclamarea independentei Republicii Moldova. Autonomia locala este parte componenta a
sistemului de principii democratice asumate de catre RM, inclusiv prin aderarea la Carta europeana
a autonomiei locale, dar si declararea aspiratiilor de aderare europeana.

— Pentru o percepere complexa a autonomiei locale este indispensabila cercetarea acestui
principiu atit din perspectiva conceptuald, istoriografica cat si empirica — evolutia cadrului legal
si institutional privind autonomia locala in Republica Moldova in contextul derularii reformei
administratiei publice.

— Tranzitia Republicii Moldova spre un sistem democratic si modern de administrare
publici devine un proces interminabil si dificil de definit. In acest sens, devine necesari
delimitarea etapelor de evolutie a autonomiei locale in Republica Moldova.

— Apartenenta la structuri relevante de nivel european, regional si international a
Republicii Moldova faciliteaza aplicarea si respectarea autonomiei locale pe toate dimensiunile
sale. In consecintd se pune in discutie nivelul si corectitudinea mecanismelor de respectare a
autonomiei locale de catre Republica Moldova.

— Experientele statelor membre ale Uniunii Europene, dar mai ales ale celor cu trecut
istoric si de dezvoltare similar cu al Republicii Moldova, precum si lectiile invatate ale tarilor din
Parteneriatul Estic, devin reliefante din perspectiva evolutiei APL bazata pe autonomie.

Asadar, aceste directii de cercetare demonstreazd in mod evident indispensabilitatea
studierii dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale din Republica Moldova, din diverse
perspective, prin conturarea aplicdrii principiilor de bund guvernare, scoaterea in evidenta a
impactului proceselor de europenizare a tarii, dar si a necesitatilor sau restantelor inregistrate de

Republica Moldova la capitolul aplicarii si respectarii autonomiei locale.

1.4. Concluzii la Capitolul 1

1. Viziunile ganditorilor din diferite etape istorice, privind abordarile corelative
conceptului de autonomie locala sunt determinate de specificul organizarii societale in perioadele

respective. In epoca Greciei antice preocupdrile principale deduse se refera la raportul dintre
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detinatorii puterii si demos, iar o data cu evolutia omenirii, observam in perioada renasterii si a
iluminismului viziuni consolidate privind binele comun si definirea guvernelor locale. Contractul
social prinde contur in aspectul relatiei stat — individ (societate), avand tot mai multi adepti. Ideile
marxismului si mai ales ale leninismului indica asupra unei autonomii locale artificiale.

2. Promotorii stiintei administratiei au avut un rol important in definirea conceptului de
autonomie locala, tratand acest principiu drept unul fundamental in procesul de administrare
publica locald. Notiunile si teoriile cercetatorilor in materie au servit drept baza pentru formularile
legale, perfectionarea si completarea normelor juridice pentru o reglementare complexa, dar mai
ales pentru o implementare eficientd a autonomiei locale. Paradigmele formulate in acest sens se
referd in mod concentrat la coraportul dintre nivelurile administratiei publice, patrimoniul si
gestiunea acestuia la nivel local, capacititile locale necesare in realizarea autonomiei.

3. Conceptualizarea autonomiei locale necesitd o abordare complexd. Autonomia locala
defineste stilul democratic de administrare publicd si porneste in mod logic de la ideea de
colectivitate locald. Autonomia locald nu reprezintd doar un principiu administrativ, dar mai mult
decat atat — este un mod de a actiona la nivel local, un cadru de drepturi dar si limite bine definite,
imputerniciri si delegari, reglementate legal. Acceptiunile privind egalitatea si legitimitatea au
favorizat dezvoltarea metodologica a principiului autonomiei locale. Datoritd evolutiei sale
eterogene, autonomia locald a dobandit un caracter multidimensional si interdisciplinar.

4. Aplicand metoda bibliografica in realizarea prezentului studiu, observam o preocupare
extinsd atat a autorilor strdini cat si a celor autohtoni in ceea ce priveste autonomia locala drept
principiu esential al administrarii publice. Fiind un fenomen in continua schimbare, dimensiunile
tranzitorii ale autonomiei locale in Republica Moldova sunt reflectate tangential de diversi autori
locali, prin incadrarea subiectului dat in tematici mai largi. Acest lucru indica asupra actualitatii si
necesitdtii prezentei cercetdri, pentru o definire clara a specificului si o evidentiere coerentd a
etapelor de tranzitie spre o democratie functionala a RM din perspectiva autonomiei locale.

5. Cadrul metodologic specific cercetdrii in domeniul stiintelor administrative defineste
procesul de determinare a dimensiunilor tranzitorii a autonomiei locale din Republica Moldova.
Dimensiunea legald si cea institutionala a autonomiei locale stau la baza delimitarii etapelor de
transformare a autonomiei locale din RM. Fiecare perioada de evolutie a autonomiei locale se
caracterizeaza in mod diferit din perspectiva anumitor dimensiuni tranzitorii, care se evidentiaza
in mod firesc. Cadrul temporal pentru realizarea prezentului studiu contextualizat pentru Republica

Moldova, reprezinta intervalul anilor 1990 — 2020.
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2. PRACTICI EUROPENE PRIVIND AUTONOMIA LOCALA

2.1. Mecanisme tranzitorii ale autonomiei locale in statele membre ale Uniunii Europene

Consideram ca autonomia locala se intalneste in societatile dezvoltate din punct de vedere
administrativ. Un exemplu elocvent pentru societdtile in tranzitie, sunt statele membre ale UE cu
traditie in aplicarea principiilor democratice, dar si ale celor din spatiul ex-sovietic, ale caror bune
practici devin inspirationale, iar lectiile insusite servesc drept experiente de reper. Ne propunem
sa analizam aceste variabile in baza criteriilor teoretico-metodologice deduse din cerintele Cartei
europene dar si conceptele empirice privind tranzitia administratiei publice locale.

Consacrarea constitutionala a autonomiei locale determina rolul si locul acestui principiu
in intregul sistem administrativ al oricarui stat. In acest sens observam ca exista trei tipuri de state
ale ciror constitutii reglementeaza in mod diferit autonomia locala, conform tabelului 2.1. In tarile
ale cdror constitutii sunt mai vechi aceasta notiune nu existd in mod direct, in timp ce constitutiile
mai noi cuprind terminologia data. lar al treilea tip de tari sunt cele care reglementeaza conceptul

autonomiei 1n legislatia interna, nu in constitutie.

Tabelul 2.1. Reglementarea constitutionali a autonomiei locale in statele europene

Categorii de state Exemple de state europene Reglementarea
constitutionala

Germania (1949), Belgia (1831), Regatul
Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord*

(1215, 1628, 1679, 1689, 1911, 1949,
1958), Irlanda (1937), Danemarca (1953)

Spania  (1978), Grecia  (1975), Aceasta terminologie este
Luxemburg (1868 cu revizuire in 1948 si = consacratd 1n reglementarile

Tari ale caror constitutii
au fost adoptate 1in
perioade indepartate

Constitutiile nu  utilizeaza
expres termenul de autonomie
locala

State care au adoptat
constitutii mai recente

1993), Portugalia (1976), fundamentale
State care nu utilizeaza Existda legislatie interna ce
in mod expres astfel de Franta contine conceptul de
notiuni in constitutie autonomie locala

Sursa: Elaborat de autoare in baza informatiilor [241]

Exista, in principiu, doua modalitati de recunoastere a autonomiei locale: ca regim juridic
unic si general; sau regim exceptional si particular. In primul tip se incadreaza statele care asigura
o identitate de tratament juridic comunitatilor locale, utilizand o baza juridica unica. De exemplu,
Constitutia Greciei reglementeaza organizarea administratiei de stat pe baza unui sistem de
desconcentrare, incredintand gestiunea afacerilor locale colectivitatilor locale, care se bucura de

autonomie administrativa. Sau Constitutia Luxemburgului ce reglementeaza comunele formate din

! Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord nu mai este membru al UE din ianuarie 2020.
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comunitati autonome, constituite pe baza teritoriald, posedand personalitate juridica. [241]

Autonomia ca regim exceptional si particular se regaseste in statele care, prin legea lor
fundamentala, avand in vedere particularitatile istorice, lingvistice ale constituirii lor, atribuie un
anumit sistem de autonomie fie comunitatilor locale, fie comunitatilor lingvistice, fie anumitor
structuri teritoriale. De exemplu, Constitutia Italiei, dupa ce consfinteste organizarea statului in
regiuni, provincii si comune (art.114), recunoaste, pe de o parte, calitatea regiunilor de organisme
autonome ce dispun de puteri particulare (art.115), iar pe de alta parte, atribuie Sardiniei, Siciliei,
forme si conditii specifice de autonomie in termenii unor statute speciale.

In Italia organizarea administratiei statului are o structurd piramidala fiind, in mare parte,
de inspiratie francezd, cu un regim uniform. Italia dispune de 0 ampld descentralizare
administrativa in serviciile publice, intrucat conform textului constitutional, Republica este bazata
pe principiile autonomiei administrative locale si pe maxima descentralizare a serviciilor puse la
dispozitie de catre stat. Descentralizarea teritoriala asigura administratiei publice locale: regiuni,
provincii si municipalitati, drepturi extinse de autoguvernare. [113]

Regionalismul a castigat mult teren Tn Europa interbelica, iar in Italia, odatd cu adoptarea
Constitutiei a devenit reguld pe intreg teritoriul, create pentru a organiza exercitarea functiilor
administrative la nivelul comunelor si provinciilor. Competenta lor tine de stabilirea obiectivelor
generale ale programarii dezvoltarii economico-sociale, fiind abilitate, pe aceastd bazd sa
repartizeze resursele necesare pentru investitiile locale, inclusiv adoptarea legilor in anumite
domenii stabilite de Constitutie. [120, p. 5]

In materie de organizare locald, provinciile si comunele sunt colectivitati autonome, in
limitele principiilor fixate de legile generale ale republicii care le determind atributiile.
Comunitatea teritoriala locala de baza este comuna, fiind definitd prin lege, 0 institutic a
comunitatii locale, care 1i reprezintd interesele si ii promoveazd dezvoltarea. Colectivitatea
teritoriala locala situata la primul nivel intermediar este provincia, consideratd o institutie care
reprezintd interesele si promoveaza dezvoltarea comunitatii provinciale. Potrivit art. 129 din
Constitutia Italiei, la baza conceperii atat a provinciei, cat si a comunei este pus principiul
dedublarii functionale, avand pe langa calitatea de colectivitati locale, cu competente generale si
calitatea de circumscriptii de descentralizare ale statului si ale regiunii.

Din punct de vedere al evolutiei istorice, provinciilor si comunelor li s-a recunoscut statutul
juridic de colectivitati teritoriale locale, cu o autonomie limitata, atat ca sferd a competentelor, cat
si datorita tutelei stricte, in anul 1934. Intre anii 1945 -1963 sunt constituite cele 5 regiuni cu statut
special de autonomie, in 1970, sunt constituite celelalte 15 regiuni, cu statut de autonomie obisnuit,

carora li se transferd, intre 1972 - 1977, o serie de atributii, detinute pana atunci de stat. In 1990,
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regiunilor li se recunoaste dreptul de a-si adopta propriul Statut, care se aproba prin legea
Republicii. In asa mod regiunile isi pot stabili propria organizare si functionare, insa nu pot institui
alte organe decat Consiliul regional, Comitetul executiv al regiunii si Presedintele regiunii. [249]

Subliniem in acest context paradigma teoretico-metodologica conform careia regiunile
reprezintd limita maximd a unei descentralizari, o autonomie conciliabild cu sistemul statului
unitar. Provinciile exercita atat functii specifice autonomiei locale, cat si atributii transferate de
stat si de regiune. Timp de mai multi ani s-au facut tentative de reformare a administratiilor
regionale si locale pentru a le adapta la dezvoltarile constitutionale. O problema deosebita a fost
pusa de sistemul financiar intrucat toate autoritatile dispun doar de venituri din impozite limitate
obtinand cea mai mare parte a veniturilor de la stat — o limitare a autonomiei si descentralizarii.

Prin revizuirea constitutionala din 2001, autonomia regiunilor se extinde, iar aplicarea
principiului subsidiaritatii, pentru repartizarea competentelor intre stat si regiune, este prevazuta
in mod expres. Astfel, potrivit noului continut al art.118 din Constitutia Italiei, subsidiaritatea
obtine valoare de principiu constitutional sub doua aspecte: nivelul superior de administrare nu
pastreaza decat atributiile care nu pot fi realizate, Tn mod satisfacator, de nivelul inferior;
autoritatile publice nu se ocupa decat de actiunile care nu pot fi realizate, in mod suficient, de
sectorul privat. Tot prin aceastd revizuire constitutionald se inldtura controlul preventiv asupra
reglementarilor adoptate de regiune si se recunoaste autonomia financiara a regiunilor. [127]

In Spania exista doui regimuri juridice aplicabile, distingdndu-se intre autonomia
comunala, garantatd de Constitutia din 1978, si comunitatile autonome. Comunele au deplina
personalitate juridica, administrarea lor revenind consiliilor municipale, formate din primari si
consilieri. [119] Pe de alta parte, art.113, pct.1 recunoaste provinciilor limitrofe avand o identitate
regionala istorica, posibilitatea de a se autoguverna, prin constituirea in Comunitati autonome.
Municipiile reprezinta entitatile de baza ale organizarii teritoriale a statului, cauza imediatd a
participdrii cetatenilor la treburile publice, institutionalizand si gestionand cu autonomie interesele
propriilor colectivitati. Provincia are o pozitie diluata, deoarece, in afara faptului ca reprezinta o
grupare de municipii, are o consistentd redusa, putand fi absorbita partial de catre comunitatile
autonome uni-provinciale si de catre organizatiile insulare situate in arhipelaguri. [186, p. 16]

Cu referire la evolutia descentralizarii, prin legea din 1955 s-a reglementat regimul local,
cand au fost recunoscute anumite atributii autoritatilor din provincii si municipii, dar acestea erau
supuse unui control strict. Constitutia consacra autonomia locala, insa a fost nevoie de o decizie a
Tribunalului Constitutional, care, incepand cu 1981, a inlaturat regimul de tutela: autonomia locala
trebuie inteleasa ca fiind dreptul comunitatii locale de a participa prin intermediul organelor

proprii la definirea si la administrarea afacerilor care o privesc, reglandu-si intensitatea actiunii in
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functie de raportul interes local si supra-local. In 1992 prin ,,Pactul autonomiilor” se extinde
competenta comunitatilor regionale autonome, fiind adoptata si legea privind regimul juridic al
administratiei publice si procedurile administrative comune. Mecanismul juridic al fiecarei
comunitati autonome este Statutul, care cuprinde functiile ce-i revin din ,,inventarul de atributii”
ce pot fi recunoscute acestor tipuri de comunitati, conform Constitutiei. [186, p. 17] In prezent,
existd 17 comunitati autonome, 50 de provincii, 8124 de municipalitati si doud orase autonome.

Subiectul autonomiei este unul controversat in Spania, aceasta avand limite, derivate din
principiul unitatii. Constitutia stabileste, in favoarea statului, modalitati de actiune care trebuie sa
faca fatd unor situatii exceptionale, permitandu-i sd actioneze direct in spatiul autonomiei.
Aplicabila este si limita egalitatii in sensul uniformizarii conditiilor de viata al carei efect este
atribuit statului sub forma unei competente exclusive. Si nu in ultimul rand — limita unitatii
economiei nationale, impdartirea competentelor intre stat si comunitatile autonome nu trebuie sa
aiba ca efecte disfunctionalitatea sau dezintegrarea. [186]

In analiza celor doua state europene Italia si Spania, putem sublinia cteva asemanari. Fiind
din acelasi grup de state cu un profil administrativ similar, dupa cum se arata in tabelul 2.2, Italia
si Spania dispun de o varietate de forme si organisme de cooperare intercomunala. Aceasta practica
demonstreaza stransa legdtura pe orizontald intre autoritati, in vederea realizarii unor interese
comune, dar si o dovada a sporirii competentelor si intereselor colectivitatilor locale de a-si
solutiona singure problemele. O alta trisdturd este ca statul 151 exercitd supravegherea generala
prin forme care nu presupun subordonarea sau substituirea autoritdfilor de baza, pentru
solutionarea problemelor de interes local. De asemenea, observam ca specificul istoric, traditiile
locale de dezvoltare au influentat in mod individual fiecare stat european, iar sistemul
administrativ, respectiv autonomia locala a evoluat inclusiv in functie de aceste elemente.

Situatia Frantei este oarecum diferita, Constitutia din 1958 nu aplica in mod direct termenul
de autonomie locald, iar colectivitatile teritoriale se administreaza liber prin consilii alese in
conditiile prevazute de lege. Franta este stat unitar, conform tabelului 2.2., iar pozitia oficiala
accepta extinderea subsidiaritatii in ordinea constitutionald, In timp ce in doctrind se apreciaza ca
acest principiu nu este pertinent §i nici compatibil cu ordinea juridicd franceza. Doctrina
recunoaste insa compatibilitatea dintre continutul principiului autonomiei locale asa cum este el
definit de Carta europeana si cel de liberd administrare a colectivitatilor locale reglementat de
Constitutie. De altfel, Franta a ratificat Carta europeana in 2007 — mult mai tarziu in comparatie
cu alte state europene cum este Italia in 1990, Spania in 1989, Luxemburg in 1988 etc. Chiar si
asa, Carta a intrat in vigoare 1n Franta cu anumite rezerve privind art.3 pct.2 — considerand ca

.....

aceste dispozitii trebuie interpretate prin oferirea statelor a posibilitatii de a raspunde organului
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executiv n fata celui deliberativ al unei autoritati teritoriale. Rezerve au fost manifestate si fata de
art.7 pct.2 referitor la compensarea financiara, si art. 13 cu privire la autoritatile carora li se aplica
Carta asupra caruia Franta considerd ca institutiile publice de cooperare intercomunitara, care nu
sunt autoritati teritoriale, sunt excluse din domeniul de aplicare al Cartei. [4]

Jurisprudenta franceza a statuat cu privire la limitele autonomiei locale, aceasta fiind
aplicata conform necesitatii pastrarii caracterului unitar al tarii si a armonizarii acestui principiu
cu alte principii constitutionale ce reglementeaza drepturi cetatenesti. Din perspectiva autonomiei
financiare, Franta se caracterizeaza printr-un nivel scazut de descentralizare a cheltuielilor publice.
Doar 20% din aceste cheltuieli sunt platite de autoritatile publice locale si regionale, comparativ
cu o medie de 31% 1n UE. Ponderea veniturilor fiscale este usor mai mare decat in alte tari, iar cea
a transferurilor guvernamentale — usor mai mica. Cu toate acestea, resursele APL le confera un
grad de autonomie de gestionare care nu este mai mic decat cel al altor tari europene. [138]

In general putem distinge doua sisteme din perspectiva tehnicii juridice aplicate de legiuitor
in reglementarea autonomiei locale: unul consta din simpla enuntare a termenului si altul continand
elementele definitorii ale principiului. Din al doilea sistem face parte Constitutia Belgiei, care da
competenta legii de a reglementa institutiile provinciale si comunale, pe baza acestor elemente:

» alegerea directd a membrilor consiliilor provinciale si comunale;

= exercitarea atributiilor consiliilor in limita determinata de interesul provincial $i comunal;

= descentralizarea atributiilor cétre institutiile provinciale si comunale;

= publicitatea sedintelor consiliilor;

* interventia autoritdtii de tuteld ori a puterii legislative pentru asigurarea respectarii legii si
a protejarii interesului general.

Exemplele aduse permit observarea dimensiunilor tranzitorii ale autonomiei locale din
parcursul constitutional european. Ne referim in special la reglementarile privind organizarea
teritorial-administrativa, sistemul de atributii acordat diverselor niveluri de administratie publica
care determina in mod direct cadrul relational dintre nivelul central, regional si cel local. Din
perspectiva teoretico-metodologica subliniem importanta reglementarilor constitutionale privind
modul de organizare institutionala si prevederea mecanismelor juridice clare de manifestare a
autonomiei locale. Transformarile acestor variabile in aspect constitutional au fost in permanenta
corelare cu factorii istorici, componenta etnica a populatiei, traditiile si aspiratiile specifice.

Remarcam in acest sens concluzia lui Oberdorff H., precum ca ,,aceste diferite constitutii
europene, prin demersul lor descentralizator, autorizeaza inflorirea unei Europe infra-etatica
complementari unei Europe a comunititii de state”. [181] Insa prof. Popa E. nu este intru totul de

acord cu aceasta opinie argumentand ca in majoritatea cazurilor autonomiile locale nu exercita
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atributii de suveranitate internd sau externd, la care se adaugd si neutilizarea terminologiei

respective in mai multe dintre Constitutiile statelor UE. [187] In baza acestei polemici academice,

dar si in conformitate cu practica la nivel european, observam evidentierea a doud tendinte:

= preocuparea statelor de a integra autonomia locald in contextul mai general al

principiilor democratice, al participdrii comunitatilor locale la afirmarea propriilor interese;

= conturarea conceptului de autonomie locald, in ultimii patruzeci de ani, culminand cu

adoptarea Cartei europene a autonomicei locale, la Strasbourg, in anul 1985. [4]

Tabelul 2.2. Profilul administrativ al statelor membre ale Uniunii Europene

Grup de tari

European-Continental
Napoleonic

Belgia, Franta, Luxemburg
Subgrupul Sud-European
Grecia, Italia, Portugalia, Spania
Continental-European Federal
Germania, Austria

Nordic

Danemarca,
Suedia

Finlanda, Olanda,

Anglo-saxon

Irlanda, Malta, Cipru,

Marea Britanie (nu mai este membra
a UE din ianuarie 2020)
Est-European

Republica Ceha, Estonia, Ungaria,

Letonia, Lituania, Polonia,
Slovacia

Grupul Sud Est-European
Bulgaria, Croatia, = Romadnia,
Slovenia

Sursa: elaborat de autoare

Traditie administrativa

Cultura statului de drept

Aditional: clientelism,
patronaj de partid,
politizare

Cultura statului de drept,
legalism

Cultura statului de drept,
transparentd, deschiderea
administratiei catre cetateni

Cultura interesului public,
pragmatism

De la schimbarea sistemului
se observa mai degraba
restabilirea traditiilor pre-
comuniste (cu elemente ale
statului de drept) decat
modificari majore autentice

Structura administrativa

Unitar-centralizat; administratie
locala relativ dezvoltata
(descentralizarea in Franta, Italia,
Grecia incepand cu anii 1980 —
1990)

Federal descentralizat;
administratie localad puternica

Unitar-descentralizat;
administratie locala puternica /
autodeterminare civica

Unitar-centralizat; administratie
locala puternica (chiar daca a
devenit mai slaba incepand cu
1980)

Unitar-descentralizat;
administratie locala puternica
(recentralizarea din 2011 in
Ungaria)

Caz special: unitar-centralizat;
autonomie locala slab dezvoltata

In cazul statelor cu democratie si traditie administrativa se observa, asadar, particularitati

privind nivelul local la care se aplicd autonomia locala reprezentat in principal de comune, orase,
municipalitati, dar si prezenta nivelului regional — asa numitul sistem hibrid. Structura
constitutionald a statelor membre nu este identica si semnifica modele diferite, de la sisteme unitare
la cele federale, conform tabelului 2.2. Autoritatile subnationale au niveluri, statut, structuri,
competente si responsabilitdti diferite in intreaga UE sau chiar 1n acelasi stat membru, variind de
la o regiune la alta. Reformele administrative cum e in cazul Italiei, Spaniei, Germaniei, au fost

realizate din diferite motive, cum ar fi o parte a agendei neoliberale din anii 1980, care implica
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transferul de responsabilitati de la guvernele centrale la alte niveluri ale administratiei, ca sisteme
de modernizare a administratiei publice care au devenit extrem de centralizate, ineficiente si
departe de cetateni si ca Incercari de consolidare a democratiei regionale si locale.

Observand specificul statelor membre UE cu traditie in democratie, mentionam faptul ca
de o relevanta deosebita sunt si experientele statelor din spatiul ex-socialist, care prin dezvoltare
si democratizare au devenit membre ale UE. Evolutia acestor tari devin exemple elocvente pentru
sisteme precum cel al Republicii Moldova — aflata in tranzitie spre democratie de zeci de ani.

Un model de autonomie locald in regiune il reprezintd Polonia, fiind in topul statelor
europene cu un nivel inalt de autonomie, dupa cum se arata si in Figura 2.3. Parcursul de progres
administrativ nu a fost simplu, tocmai de aceea a devenit un exemplu concludent. Polonia si-a
asigurat foarte devreme, in martie 1990, un grad ridicat de autonomie locala si de competenta
culturald, prin ,,Actul de guvernare teritoriala”. [12] Invitind din propria experientd privind
reformarea sistemului la general, si a sistemului administrativ in particular, procesul de
descentralizare este unul dintre cele mai reusite aspecte ale istoriei de succes din jurul tranzitiei
poloneze de la regimul comunist autoritar la democratie. [168, p. 485]

Specificul Poloniei constd in faptul cd reformele au fost realizate imediat, reforma
economica fiind implementata la doar 90 de zile de la formarea Guvernului, iar cea a administratiei
locale dupa 180 de zile. Descentralizarea are inclusiv impact economic pentru ca se poate observa
cresterea semnificativa a PIB-ului pe cap de locuitor, in ultimii 25 de ani, de la 1.600 la 18.000 de
dolari. In general, descentralizarea dupi modelul polonez, se bazeazi pe imputernicirea
decizionala cu privire la bugetele locale, iar metodologic analizdnd — consecintele unor greseli
minore in comunitatile mici, au impact redus in comparatie cu posibilele erori de amploare la
nivelul intregii tari.

Istoria Poloniei demonstreaza ca in 1997, noua Constitutie, puternic influentata de Carta
europeana, a consolidat administratia publica locald. Printre regulile fundamentale ale statului si
ale sistemului politic, Constitutia mentioneaza atat descentralizarea, cét si delegarea comunitatilor
locale si regionale reprezentate de institutii autonome, pentru a indeplini o parte substantiald a
sarcinilor publice in nume propriu si sub propria raspundere. Preambulul Constitutiei introduce
principiul subsidiaritatii, care este unul dintre fundamentele doctrinare ale autoguvernarii locale.
Aceste reforme au permis Poloniei sa construiascd un sistem de guvernare teritoriald pe care
societatea |-ar putea aproba si, dupa doudzeci de ani de implementare. Administratia publica locala
si regionala din Polonia a intrat intr-0 perioadad de stabilizare si consolidare. [168, p. 487]

Nivelurile de guvernare sub-statale din Polonia sunt formate din 16 voievodate, districte

(34 380 powiaty, 66 orase) si municipalitati (2.478 gminy). Sistemul pe trei niveluri de organizare
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teritoriald a rezultat Tn urma a doud reforme majore — baza transformarii politice a Poloniei dupa
dezmembrarea regimului comunist in 1989. Prima reforma s-a focusat pe reglementarea statutului
municipalitatilor in 1990, urmata de primele alegeri locale pe deplin democratice. Restabilirea
powiat-elor dizolvate in 1975, a constituit prioritatea celei de-a doua reforme in cadrul careia a
fost dezvoltat un pachet complex legislativ in 1998. Fiecare autoritate teritoriald sub-statala este
guvernata de legislatie nationald distincta, inclusiv capitala Varsovia. [98, p. 12]

O experienta interesantd din punct de vedere administrativ, cu unul dintre cele mai
fragmentate sisteme administrativ-teritoriale din UE este Cehia — parte a fostei Cehoslovacie, care
in perioada 1948 — 1990 a fost sub conducerea comunismului, un stat satelit al Uniunii Sovietice.
In perioada regimului comunist au fost realizate cateva reforme succesive de fuzionare fortata,
numarul UAT micsorandu-se de doua ori, de la aprox. 11 500 in anul 1950 pana la aprox. 4 120 la
sfarsitul anilor "80. Totusi, dupa obtinerea independentei valorile democratice locale au fost
intelese ca dreptul oricarei localitati, oricat de mici, de a-si avea propria administratie, de aceea
numarul municipalitatilor a crescut din nou, proces numit ,,fragmentarea spontana”. [155]

Introducerea in anul 2000 a pragului minim de 1000 de locuitori necesar pentru crearea
unei municipalitati noi a oprit procesul sporit al fragmentarii din lipsa unor criterii clare. De
asemenea, au fost aplicate mai multe masuri pentru a diminua efectele fragmentarii extreme.
Consolidarea voluntard a municipalitatilor a fost incurajatd prin lege, insa aceastd masura nu a
contribuit la fuzionari importante. Un proces de fuzionare initiat de la varf este aproape imposibil,
deoarece Constitutia Cehiei prevede garantii solide ale autonomiei locale. [108, p. 21]

Un aspect major al reformei teritoriale la inceputul anilor "90 a constat in desfiintarea
autoritatilor locale de nivelul doi. Deoarece nivelul regional a fost considerat un instrument de
control al fostului partid comunist, printre primele masuri ale noii guvernari, venite la putere dupa
1989, a fost dizolvarea institutiilor regionale. Legea din 1990 cu privire la autoritatile locale a
introdus un sistem al APL cu un nivel, in care autoritatile locale trebuie sa execute atat sarcini de
auto-administrare, cat si responsabilitatile transferate de la autoritatile publice centrale. Cu toate
acestea, in 1993 in Constitutia Cehiei a fost introdusa prevederea referitoare la infiintarea unui
sistem de APL cu doua niveluri, insa normele privind nivelul regional au fost neglijate pana in
1997, cand in Constitutie a fost operatd o modificare privind crearea a 14 regiuni (kraje), inclusiv
or. Praga in calitate de capitala, organizare valabild si astdzi. Presiunile exercitate pentru crearea
unui nivel superior al APL au fost de doua tipuri:

- de natura functionald, accentua necesitatea unui nivel regional, care sa sustind autoritatile
locale slabe, s sporeasca descentralizarea preluand unele sarcini de la birourile desconcentrate ale

autoritatilor centrale si, in asa mod, sa ajute APC sa fuzioneze municipalitatile mai mici.
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- de naturd externd si provenea de la UE, care utiliza parghiile conditionalitatii pentru a
influenta reorganizarea nivelului regional in conformitate cu politica regionald europeana.

Totusi, modificarea a intrat Tn vigoare abia la sfarsitul anului 2000, cand au fost desfasurate
primele alegeri pentru consiliile regionale. Prin urmare, reforma din 2000 a sporit cu mult nivelul
de descentralizare si a conferit mai multd autonomie, atat la nivel local, cat si regional, Intrucat
majoritatea functiilor ce anterior fusesera desconcentrate au devenit competente independente ale
autoritatilor locale si regionale. Fiind reglementata din 1990, cooperarea intercomunala a
constituit o alternativa la consolidarea teritoriald, utilizata pe larg, pentru ca in majoritatea
cazurilor, municipalitatile mici nu dispuneau de capacitati economice si organizatorice suficiente
pentru a presta servicii publice eficiente. Si densitatea mare a retelei de sate si orasele a fost un
factor ce a favorizat acest proces, deoarece distanta mai mica diminueaza costurile de prestare a
serviciilor. In esentd, conform legii, uniunile voluntare ale municipalititilor puteau fi infiintate
practic in orice domeniu al responsabilitatilor proprii. [108, p. 21-23] Unele date arata ca circa
70% din APL sunt implicate in uniuni voluntare in Cehia. [155, p. 231]

In general in Europa, municipalititile au realizat progrese substantiale prin intermediul
cooperdrii inter-municipale, care este adesea Incurajata de guvernul central pentru a spori eficienta
si pentru aplicarea directiilor de reducere bugetara. Asa a fost cazul Austriei, Cipru si Italiei. in
alte tari, de exemplu Olanda, aceste tipuri de cooperare pot fi stabilite asimetric, variind in functie
de competentele exercitate. Situatia este un pic speciala in Franta, ca urmare a numarului enorm
de municipalitati, exista o lege din 2014, ce dispune municipalitatilor unui anumit teritoriu sa faca
parte dintr-o institutie publicd de cooperare inter-municipala cu puteri de impozitare. Evidentiem
in acest context paradigma teoretico-metodologica in baza careia aceste mecanisme de cooperare
nu costd municipalitatilor autonomia care li se datoreazd si le permite accesul la gestionarea
eficientd a serviciilor publice, mentinind in acelasi timp o dimensiune optima.

De asemenea, din punct de vedere institutional, in general, un guvern local este format
dintr-o parte politicd si o autoritate administrativa. Aceasta pare ca reprezinta unica asemanare
generala privind autonomia locala din perspectiva institutionala in tarile din UE, pentru ca exista
elemente specifice in acest sens. In unele tiri primarul este ales prin alegeri directe — in Croatia,
Polonia, Slovacia, in altele este ales / numit de consiliul local - Danemarca, Republica Ceha,
Estonia, Germania, Spania, iar in altele primarul continua sa fie numit de autoritdti superioare -
Olanda, in unele parti ale Belgiei. In plus, perioada pentru care alegerea / numirea este valabila
variaza intre un an (Irlanda) si sase ani (Olanda). Cel mai frecvent este o perioada de 4 ani. Uneori,
de exemplu 1n Austria si Belgia, procedurile variaza chiar si in interiorul tarii. [179, p. 254]

Elementele de numire a autoritatilor publice locale de cétre structuri superioare, nu se incadreaza
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sub aspect teoretico-metodologic in conceptul autonomiei locale, care pune accent de caracterul
electiv al reprezentantilor delegati sa gestioneze treburile publice locale. Aceste fenomene se
explica din cultura si traditia administrativa caracteristica anumitor state si regiuni din Europa.
Revenind la tarile din spatiul ex-sovietic, mentionam grupul statelor baltice — Estonia,
Letonia si Lituania. Scopul reformelor administrative in cele 3 tari este unul similar, si anume se
bazeaza pe democratizarea prin descentralizarea puterii centrale, sporind astfel calitatea
serviciilor publice pentru cetateni si mai ales, implicarea acestora in procesul de administrare
publica. In cei 50 de ani cét au fost tarile baltice sub regimul sovietic, guvernarea locala nici nu
exista In terminologie, cu toate cd in mod formal erau organizate alegeri locale pentru crearea
consiliilor. In toate cele trei tari, principiile reformei si organizarii administratiei locale in prezent
se bazeaza pe principiile Cartei europene a autonomiei locale, precum si pe legislatia interna. [165]
Estonia a fost prima tara din fostul bloc estic care a adoptat o lege privind autoadministrarea
locala in anul 1989. Pana in 1993 Estonia a avut un sistem tranzitoriu al APL cu doud niveluri, dar
legea mentionata contine primele semne ale preferintei politice pentru un sistem cu un singur nivel.
Tipica pentru acele timpuri, aspiratia cetatenilor la o autonomie locala sporita impiedica infiintarea
municipalitatilor mai mari. O alta bariera pentru fuzionarile potentiale a fost cadrul legal. Pana in
1995, cand a fost adoptata legea privind organizarea administrativ-teritoriala, orice fuzionare a
municipalitatilor trebuia sa fie aprobata de catre Parlament. Cand au fost introduse prevederile noi,
pana in 1998, fuzionarile eventuale puteau fi efectuate doar cand aveau loc alegerile locale.
Provocarea se explica prin aceea ca daca doud localitati doreau sa formeze o UAT mai
mare, mandatul consiliului local trebuia sa fie intrerupt, fapt considerat o incalcare a prevederii
constitutionale ce stabilea un termen fix de 3 ani pentru consiliile locale alese. Pentru a incuraja
putinele initiative de consolidare teritoriald, in 2003 a fost aprobatd o modificare la Constitutie:
prelungirea mandatului consiliilor pana la 4 ani. La fel, a fost expres prevazut ca ,,perioada
autoritdtii unui consiliu poate fi scurtatd printr-o lege ca urmare a fuziondrii sau divizarii
autoritatilor locale sau incapacitatii de lucru a consiliului®. [10] Acest lucru a incurajat mai multe
fuzionari decat in anii '90, desi, numarul total al municipalitatilor nu a scazut mult - de la 255 in
anul 1993 pana la 227 in 2010. Din aceasta cauzd deseori se spunea ca Estonia s-a intors mai
degraba la sistemul administrativ-teritorial din perioada pre-sovietica decat a implementat o
reforma autenticd. Acest precedent de intrerupere a mandatului alesilor locali nu se incadreaza in
paradigma metodologica privind autonomia locala din perspectiva asigurarii exercitarii
mandatului electiv local si vine in contradictie cu bunele practici europene in acest sens.
Cea mai recentd reforma a administratiei locale in Estonia a avut loc in perioada 2016 —

2017, care poate fi examinata drept exemplu pentru tarile precum RM. Prin Legea privind reforma
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administrativa din iulie 2016, este stabilita limita de jos de 5.000 de rezidenti pentru unitatile
administratiei locale. UAT care nu au indeplinit acest criteriu pana la sfarsitul anului 2016, au
putut negocia o fuziune din proprie initiativa primind stimulente financiare. Ulterior Guvernul a
fost in pozitia de a initia fuziuni. Scopul reformei a fost de a spori capacitatile UAT si de a asigura
o dezvoltare regionald mai consecventa. Legea nu a prevazut modificari ale domeniilor politice si
ale competentelor APL. [57] Municipalitatile sunt singurul nivel de auto-guvernare, intrucat
judetele (maakonnad - 15) au devenit un nivel descentralizat al guvernului central. Dupa reforma,
existd 79 de UAT (inainte de 2017 erau 213): 15 orase si 64 municipalitati rurale.

O explicatie a succesului relativ al autonomiei locale in Estonia constd in prevederile
timpurii, bine gandite, ale Constitutiei din 1992. Si anume, capitolul XIV, ,,Autoritatile locale*
prevede garantii referitor la: bugetul local independent si dreptul la perceperea impozitelor si
taxelor; responsabilitatile delegate de stat finantate din bugetul national; fuzionarea si organizarea
de referendumuri locale pentru schimbarea hotarelor UAT; dreptul la formarea uniunilor si
agentiilor comune cu alte autoritati locale; consilii locale alese. [10] De asemenea, Estonia a fost
printre primele tari ale fostei URSS care a ratificat Carta europeana in 1994. [4]

Estonia reprezinta si o buna practica de autonomie financiara locala, fiind una dintre cele
mai largi in randul statelor membre ale UE, chiar daca in comparatie cu 1999, autonomia fiscala a
autoritatilor locale in Estonia s-a micsorat. In general, municipalititile dispun de competente largi
in chestiuni locale, daca legea nu le atribuie altor autoritati. Functiile aditionale pot fi delegate in
baza unor acorduri reciproce, si conform Legii privind autoritatile locale, trebuie sa fie semnat un
contract intre organul de stat autorizat si consiliul local vizat. Acest lucru presupune implicit
majorarea ratei defalcarii impozitului sau a valorii fondului de sustinere. Fiind o regula descrisa in
teorie, acest principiu este foarte reusit aplicat in Estonia. Astfel, autoritatile locale reprezinta
autoritatea fiscala, care organizeaza colectarea impozitelor locale impuse in teritoriile lor
administrative, fiind independente in ceea ce priveste elaborarea propriilor bugete. [108, p. 29-30]

Si Letonia a avut un curs de dezvoltare administrativa interesant, avand doud niveluri ale
autoritatilor locale imediat dupa restabilirea independentei. UAT de primul nivel erau cunoscute
ca orase republicane mari, orasele (pilseta), sate (pagastas) si diferite fuzionari ale ultimelor doua
categorii (novadi). Districtele de nivelul al doilea au fost cunoscute 1n trecut ca raioane, o
reminiscenta a epocii sovietice, ca si in alte tari, inclusiv RM. Lipsa mentiunilor explicite fata de
principiul autoguvernarii locale din Constitutie nu a fost un obstacol pentru Curtea Constitutionala
sa declare si sd proclame principiul autoguvernarii intr-o jurisprudentd consecventda privind
recunoasterea si aplicarea Cartei europene, care a intrat in vigoare in 1997. [96, p. 11]

Dupa cateva incercari sporadice de a Incuraja consolidarea teritoriald, in 1997 in Legea
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privind administratia publica locala a fost operata o modificare referitor la obligatiile localitatilor
cu infrastructura slaba de a Incheia acorduri de cooperare cu alte autoritti locale pentru a-si putea
indeplini obligatiile. Desi multe municipalitati s-au incadrat n aceasta categorie, prevederea nu a
fost aplicata cu strictete. In 1998 a fost adoptata Legea privind reforma administrativ-teritoriala,
care a dat startul reformei din perioada 1998-2009. [108, p.39] Vechile raioane au fost desfiintate
si 524 municipalitati mici au fost amalgamate in unititi mai mari. In prezent, teritoriul Letoniei
este impartit in trei scale teritoriale: administratia de stat; guvernele regionale (nu in sens clasic) -
5 regiuni de planificare si nivelul local cu 119 entitati - 9 ,,orase republicane” si 110 municipalitati.
Conform modificarilor, nu exista un nivel regional, deoarece ,,regiunile de planificare” sunt, in
realitate, un fel de structura cooperativa infiintata la nivel supra-municipal, care a fost stabilitd de
stat la initiativa guvernelor locale in scopul coordonarii dezvoltarii economice si cooperarea in
furnizarea serviciilor locale. Actuala structura administrativ-teritoriala a Letoniei este valabila din
2009, cand a fost schimbat sistemul din 2 nivele de administrare in unul singur. [96, p.9]

Trebuie remarcat faptul ca principiul autonomiei locale ca atare nu este proclamat in mod
explicit nici in legislatia nationala a Letoniei. Cu toate acestea, art. 5 din Legea cu privire la
administratia publica locala prevede in mod clar cé ,,guvernele locale, in sfera competentei lor si
a legii, vor actiona independent”, o formulare care reprezinta in mod clar recunoasterea implicita
a auto-guvernarii locale. Guvernele locale nu numai ca se bucura de ,,competente” in sensul clasic
al cuvantului, dar au o capacitate juridicd mare si multe puteri importante, cum ar fi puterea de
autoorganizare interna; capacitatea juridici de a infiinta companii si fundatii locale; sa
achizitioneze si sa vanda bunuri mobile si imobile; sa introduca taxe locale si sa decida cotele de
impozitare; sa emita reglementari locale obligatorii si sd actioneze 1n instanta.

Municipalitatile din Letonia sunt independente, in special, in domeniul resurselor umane
si in gestionarea personalului. De regula, personalul care lucreaza in autoritatile locale letone nu
sunt ,,functionari publici”, ci angajati contractuali. Aceasta presupune ca, spre deosebire de alte
tari europene, cum ar fi Franta, nu existi o ,,functie publici teritoriald”. In Letonia, controlul si
supravegherea autoritatilor locale de catre stat sunt efectuate de diferite institutii, fiind foarte
limitat si strict reglementat. lar deciziile particulare adoptate de APL nu pot fi anulate, revocate,
sau suspendate de catre ministrul Protectiei Mediului si Dezvoltarii Regionale. [96, p. 18-19]

Prin urmare, observam ca principiile de baza care reglementeaza administratia locala sunt
stabilite numai in Constitutia Republicii Estonia si in Constitutia Republicii Lituania. Mai exact,
capitolul 10 ,,Administratia si administratia locala” din Constitutia Republicii Lituania acorda
unitatilor administrative dreptul la o guvernare libera si independenta in limitele competentei lor,

astfel cum au decis consiliile administratiei locale. Constitutia Lituaniei confera autoritatilor locale
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dreptul de a elabora si aproba propriile bugete, de a stabili taxe locale si de a percepe impozite
locale, insa nu se fac prevederi exprese cu privire la principiile guvernarii locale. [228, p. 309-310]

De altfel, Lituania a ratificat Carta europeana la doar doi ani de la independenta, fiind prima
dintre republicile sovietice care si-a declarat independenta la 11 martie 1990. Procesul de
descentralizare teritoriala a inceput in 1995, fiind introdusa noua reforma teritorial-administrativa.
Lituania a fost Tmpartitd In doud niveluri administrative teritoriale principale: judete — unitati
administrative superioare, a caror gestionare a fost organizata de guvern, si municipalitati — unitati
inferioare, unde a fost introdusa autonomia. [97] Judetele erau administratii de stat deconcentrate,
conduse de guvernatori numiti central, desfiintate in 2010, functiile lor fiind redistribuite intre
guvernul central si municipalitati. Aceastd desfiintare a facut parte dintr-o reforma menita sa
introduca regiunile ca unitati teritoriale functionale cu drepturi depline pana in 2014, dar reforma
a fost ,,inghetatd” dupa desfiintare si de atunci problema reorganizarii nivelului regional a ramas
deschisa. Din 2010, in fiecare judet au fost infiintate consilii de dezvoltare regionald, compuse din:
primari ai municipalitatilor apartinand acelui judet, delegati ai consiliilor locale si o persoana
autorizatd numita de la centru. La recomandarea CALRE, Legea dezvoltarii regionale a fost
modificata de mai multe ori, prin sporirea functiilor consiliilor de dezvoltare regionala.

In Lituania, nivelul local cuprinde organisme de nivel unic, municipalitati guvernate de
institutii municipale, alesi de comunitatea locald. Principalele criterii pentru formarea unei
municipalitati sunt pregdtirea pentru gestionarea mediului sau, economia municipald, furnizarea
de servicii rezidentilor, Indeplinirea altor functii prevazute de Legea privind autonomia locala.
Existda 60 de municipalitati in Lituania: 43 municipii raionale ce corespund aproximativ cu
raioanele care existau sub conducerea sovieticd, continuand sa fie denumite astfel in mod obisnuit,
lar cuvantul ,,municipalitate” a fost adaugat in efortul de a diminua mostenirea sovietica; 7
municipii situate in jurul oraselor importante; 10 municipii. Functiile municipale sunt de doua
categorii: independente si delegate. Functiile delegate sunt indeplinite la instructiunile ministerului
central relevant, iar in cazul functiilor independente, este permisd mai multd latitudine
municipalitatilor. Functiile delegate sunt realizate de catre directorul de administratie al APL,
pentru care acesta nu poarta nicio responsabilitate fata de consiliul local. [97]

Referitor la autonomia financiara in Lituania, legea prevede pentru municipalitati dreptul
de a utiliza Tn mod liber peste 60% din resursele financiare acumulate in bugetele municipale
pentru exercitarea functiilor independente care le sunt atribuite prin lege. Pand la 40% din resursele
financiare sunt alcdtuite din subventii speciale directionate, care sunt alocate fie pentru functii
delegate de stat, fie pentru proiecte de investitii municipale finantate conform investitiilor de stat.

In ciuda unei redresari economice rapide din criza financiard si a cresterii bugetelor locale,
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resursele financiare ale autoritatilor locale nu sunt inca proportionale cu responsabilitatile lor.
Observam ca sistemul de guvernare locala cu un singur nivel din Lituania se bazeaza pe
municipalitati destul de mari. Din acest motiv, nivelul sub-municipal este de o importanta majora,
existand o dezbatere continua privind modul de dezvoltare ulterioara pentru a imbunatati eficienta
serviciilor locale si a participarii cetatenilor. Conform legii, consiliile municipale au dreptul de a
imparti teritoriile municipale in sectii — sunt peste 500. Acestea sunt subdiviziuni administrative
in cadrul municipalitatilor, deci nu au nicio forma de autonomie locald. Numarul de sectii, numele
fiecarei sectii, limitele teritoriului deservit de o sectie si functiile transferate unei sectii sunt definite
de consiliul municipal. [97] In acelasi timp remarcam ci nu exista in Lituania o traditie a cooperrii
inter-municipale, nici strategii organizationale specifice pentru dezvoltarea unui astfel de tip de
cooperare, cu toate ca Legea cu privire la autonomia locala se refera la aceasta posibilitate.
Exista caracteristici comune ale organizarii reformelor administratiei locale in Letonia,
Estonia si Lituania. Simultan, fiecare stat baltic are o organizare diferitd a sistemului de guvernare
locald, drept rezultat al unor etape specifice de evolutie spre o autonomie locala functionala. Prin
urmare, practica demonstreaza, ca eliminarea nivelurilor administrative intermediare conduce la
eficientizarea sistemului de administrare locala si sporirea gradului de autonomie locala.
Modificarile cuprinzatoare a ordinii juridice interne care vizeaza autonomia locala prin
asigurarea principiului dedublarii competentelor impreuna cu descentralizarea fiscala contribuie
la crearea unor conditii optime de manifestare a autonomiei locale in majoritatea statelor membre
UE. Aplicarea paradigmei privind caracterul electiv al autoritatilor publice locale si accentul sporit
pe dreptul comunitatii locale de participare la gestiunea vietii publice prin intermediul propriilor

structuri poate fi definita drept legitate ce asigura realizarea democratiei locale in UE.

2.2. Particularititi tranzitorii ale autonomiei locale in spatiul Parteneriatului Estic

Societdtile aflate in tranzitie spre democratie, asa cum sunt Georgia, Republica Moldova,
Ucraina — state care tind spre integrare europeand, prezintd particularitati ale sistemului
administrativ. Eforturile de a aplica principii democratice inregistreaza peste zeci de ani, fara
rezultate considerabile, procesele fiind de cele mai multe ori influentate negativ de coruptie, lipsa
interesului national si mostenirile sistemului vechi. lar Belarus este un caz deosebit care merita
studiat in contextul geopolitic european. Consolidarea statelor din Europa de Est se realizeaza prin
Parteneriatul Estic (PE), care reprezinta o initiativa de aprofundare a cooperarii UE cu Armenia,
Azerbaidjan, Belarus, Georgia, Republica Moldova, Ucraina. Lansatd oficial in mai 2009,
initiativa este guvernatd de valorile comune precum democratia, statul de drept, respectarea

drepturilor omului, dar si de principiile economiei de piata, dezvoltarii durabile si bunei guvernari.
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Analiza tarilor din Parteneriatul Estic din perspectiva autonomiei locale are la baza
asumarea angajamentelor prin ratificarea Cartei europene a autonomiei locale. Primele tari din PE
care au ratificat Carta au fost Republica Moldova si Ucraina in 1997, urmate de Armenia si
Azerbaidjan in 2002, si Georgia — in 2004. Republica Belarus, nefiind membru al Consiliului
Europei nu a semnat si ratificat Carta.

Fundamentarea legala, dar in special cea constitutionala a autonomiei locale este
indispensabild, conform Cartei europene. [4] Din aceasta perspectiva se observa o evolutie mai
mult sau mai putin similard a statelor PE. Majoritatea au consfintit acest principiu in legea
supremd, completand ulterior cadrul de reglementare cu alte legi si acte. De exemplu, structura
teritoriald si autonomia locald a Georgiei sunt definite in Constitutie, care stabileste ca cetatenii
organizati Intr-o unitate autonoma trebuie sa reglementeze problemele de importanta locala prin
auto-guvernare locald, fara a aduce atingere suveranitatii statului, iar autoritatile statului vor
promova dezvoltarea autonomiei. [11] lar noul Cod de auto-guvernare locala din 2014 vizeaza
democratizarea si descentralizarea sistemelor administratiei publice din Georgia. [58] Codul
prezintd in linii mari puterile, structurile, competentele, puterile fiscale si angajamentul
administratiei locale, fiind o consolidare a 3 legi separate anterioare - privind capitala, proprietatea
municipalitatii locale, supravegherea de stat asupra organismelor de autoguvernare locale.

Autoguvernarea locald in Azerbaidjan functioneaza pe baza Constitutiei din 1995 si prin
acte normative din 1999. Conceptul de autonomie locala este inteles ca un sistem de organizare a
activitatii cetatenilor, care le permite sd indeplineasca in limitele legii dreptul privind independenta
st libera decizia privind chestiunile de valoare locala si pentru a desfasura o parte a afacerilor de
stat in interesul populatiei locale. [159, p. 3] Insi, practica a evidentiat lacune si inexactititi ale
normelor: art. 142 din Constitutie prevedea ca autoguvernarea locald sa fie exercitata de
municipalitati, ceea ce restrictioneaza drepturilor de auto-guvernare ale oamenilor. Din acest punct
de interpretare a dispozitiei ca ,,autonomia locald va fi exercitatd direct de catre localnici sau de
catre municipalitati” poate fi contradictorie.

Similar celorlalte state din PE, intrucat Armenia fusese inradacinata in traditiile statului
sovietic extrem de centralizat, introducerea unei noi diviziuni administrative teritoriale si stabilirea
autonomiei locale s-au dovedit a fi dificile. Un sistem de autonomie locala a fost in cele din urma
instituit dupa adoptarea Constitutiei in 1995. Ulterior au existat cateva valuri de reforme marcate
de adoptarea anumitor legi cu impact asupra sistemului, dupa cum se arata in Figura 2.1.
Implementarea autonomiei este reglementatd n prezent de Constitutia actualizatd in 2015, care pe
langa garantarea autonomiei locale ca principiu al democratiei si exercitarea puterii de catre popor

prin intermediul APL, cuprinde norme privind drepturile, modul de organizare a APL etc. [8]
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In consecinta, Legea privind APL a fost adoptati intr-o noua redactie, cu suportul CoE, in
2016. Conform legii fundamentale, organele administratiei publice sunt impartite in trei grupuri:
administratia de stat, regionala si locala. Constitutia specifica ca ,,autonomia locala se exercitd in
comunitati”, care isi genereaza bugetul independent si pot stabili taxe pentru serviciile lor. Din
punct de vedere metodologic, recunoasterea constitutionala a autonomiei financiare si fiscale

reprezinta o garantie in asigurarea conditiilor pentru o aplicare deplind a autonomiei locale.

[ Reformarea autonomiei locale in Armenia ]
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Figura 2.1. Etapele de reformare a autonomiei locale din Armenia (1995 — 2016)
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [144; 224]

Analizand textul constitutional al Republicii Moldova observam ca o importanta deosebita
se ofera organizarii administratiei locale, inclusiv autonomiei locale, care sunt reglementate prin
lege organicd. Mai mult, legea suprema stabileste expres, in art. 109, principiile de baza ale
administrarii publice locale, primul fiind autonomia locala, urmat de descentralizarea serviciilor
publice, eligibilitatea autoritatilor administratiei publice locale si consultarea cetatenilor in
problemele locale de interes deosebit. [7] Si cadrul legal complementar care defineste si
reglementeaza autonomia locala in Republica Moldova este complex fiind constituit din mai multe
legi de baza, privind administratia publica locala si descentralizarea administrativa. [28; 29]

Constitutia Republicii Belarus din 1994, cuprinde aparent prevederi referitoare la
organisme de autoguvernare publicd, insd acestea sunt generale si se axeazd mai mult pe
conformarea nivelului local de administrare cu legile statului. [9] In acelasi timp, Constitutia
Ucrainei recunoaste si garanteaza autonomia locala, fiind definita expres inclusiv cu specificatii

privind modul de organizare a APL, competentele si limitele lor. In completarea normelor
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constitutionale vine Legea Cu privire la autoguvernarea locala (1997), Legea cu privire la serviciul
in organele publice locale (2009) si altele, care au constituit repere importante in formarea sa.

Din punct de vedere al competentelor administratiei locale, conform principiului
autonomiei locale si a prevederilor Cartei europene, principalele responsabilitati APL, la fel
trebuie sa fie scrise in constitutia tarii. [4] Autoritatile locale au, 1n limitele legii, deplina discretie
de a-si exercita initiativa cu privire la orice problema care nu este exclusa din competenta lor si
nici atribuita altei autoritati. Responsabilitatile publice sunt exercitate, de preferinta, de catre
autoritatile cele mai apropiate de cetdtean. Puterile acordate APL trebuie sa fie depline si exclusive.

Din aceasta perspectiva se observa ca distribuirea competentelor este diversa de la o tara
la alta in spatiul PE. In RM, de exemplu, cadrul legal care reglementeaz responsabilitatile APL
este destul de impresionant, cuprinde o gama larga de acte, de la reglementari constitutionale, legi
si acte normative ale Guvernului si ale altor autoritati publice centrale, reglementand o serie de
aspecte prin care sunt imputernicite autoritatile locale cu o multitudine de competente. [220, p.8]

Georgia se afld in proces de tranzitie privind reglementarea si distribuirea practica a
competentelor administrative. Modificarile constitutionale din 2017 au recunoscut atributiile
municipalitatilor ca fiind atat exclusive, cat si depline. Aceste garantii suplimentare acordate de
Constitutia Georgiei ofera o baza juridica cheie pentru consolidarea procesului de descentralizare.
Cu toate ca au fost extinse propriile atributii la nivelul APL, dar si Guvernul a delegat competente
suplimentare autoritatilor locale in mod treptat in 2014, apoi in 2020, sunt necesare totusi eforturi
suplimentare pentru a reduce influenta ministerelor de resort asupra deciziilor luate de autoritétile
locale si pentru a garanta o autonomie financiard puternic a municipalitatilor. In plus, in baza art.
16 din Codul Autonomiei Locale, municipalitatile georgiene desfisoara sarcini voluntare. O
provocare majora cu care se confruntd municipalitatile in furnizarea de servicii este lipsa unui
sistem eficient de monitorizare si evaluare a calitatii serviciilor municipale. [107, p. 30]

In Ucraina, din 2014, se desfisoard un proces de descentralizare politici care incearci
restructurarea fundamentald a relatiilor centru-local. Instrumentul cheie in perioada 2015-2019
avea la baza crearea voluntara a ,,comunitatilor teritoriale amalgamate” (rpomassr), conform uneia
dintre dimensiunile autonomiei locale — puterea decizionala de asociere a APL. Recunoasterea de
catre guvernul central a comunitatilor amalgamate determina sporirea autonomiei financiare prin
drepturi considerabile in colectarea impozitelor, precum si a autonomiei decizionale in domeniul
politicilor publice. Prin urmare, in 2020 localitatile care nu formau comunititi amalgamate au fost
comasate pe baza criteriilor stabilite. [105, p. 2] Abordarea aplicata este una complexa, procesul
fiind sustinut de planificarea dezvoltarii la nivel local si regional. Un pas important al reformei in

Ucraina a fost adoptarea Conceptului de reformare a autonomiei locale si a organizarii teritoriale
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a puterii in Ucraina din 2014 [59], precum si a unui pachet de legi complexe referitoare la sporirea
competentelor APL si la optimizarea furnizarii de servicii administrative. lar inceputul celei de-a
doua etape a reformei a fost aprobarea in 2020 a unei noi structuri administrativ-teritoriale,
definirea centrelor administrative si aprobarea teritoriului comunitatilor teritoriale. Incepand cu
2021, toate comunititile teritoriale au trecut la relatii bugetare directe. In asa mod noile autoritati
locale sunt capabile sa autoadministreze treburile publice locale avand puterile si resursele
corespunzatoare. Mai mult, etapele mentionate oferd baza pentru urmatorii pasi in reforma APL si
ar trebui sa contribuie la accelerarea reformelor conexe in educatie, sanatate, cultura s.a. [220, p.9]

Sistemul de guvernare al Azerbaidjanului poate fi numit in mod nominal cu doua niveluri.
Prin adoptarea noului regulament de catre presedinte in 2012, se acorda competente suplimentare
autoritatilor executive locale, consolidandu-si pozitia dominanta in treburile locale. Conform
legislatiei, presedintele infiinteaza extensii teritoriale ale administratiei de stat in regiuni, orase si
districte si numeste un sef care sa le gestioneze operatiunile. Acesti sefi numesc administratii locale
in satele si asezarile situate pe teritoriul lor. Autoritatile executive locale doar Tn mod nominal pot
fi denumite niveluri de guvernare locale, deoarece nu au independentd si pun pur si simplu in
aplicare deciziile guvernului central. [159]

Ca urmare a unei Impartiri inegale a competentelor intre municipalititi si organele
executive locale, ca extensii ale puterii centrale, majoritatea serviciilor publice sunt indeplinite la
nivel local de catre organismele desemnate de guvern, creand astfel practici de guvernanta locala
ineficiente. Or, detinerea de competente identice atat de catre municipalitati, cat si de catre
organele guvernamentale intr-un singur teritoriu duce la paralelismul autorititilor in guvernare. In
aceste conditii, principiul teoretic-metodologic al autonomiei locale nu poate fi aplicat, lipsind
dimensiunile definitorii de reprezentativitate si electivitate la nivel local.

Legislatia existentd in acest sens n Belarus, reproduce in practicd schemele si modelele
invechite ale perioadei sovietice pe baza teoriei de stat a autoguvernarii locale ,,adoptatd” cu zeci
de ani in urma. Conform Constitutiei, organismele locale au urmatoarele functii: ,;rezolvarea
problemelor cu semnificatie locald, pornind de la interesele nationale si interesele oamenilor care
locuiesc pe teritoriul corespunzator; implementarea deciziilor organelor superioare de stat”. [9]
Consiliile locale ale deputatilor de toate nivelurile sunt de fapt organe reprezentative ale
administratiei de stat, similar situatiei din Azerbaidjan. Comitetele executive locale sunt organe
executive sau de reglementare ale statului fiind formate din organe ale administratiei centrale.

Dovada problemei grave in delimitarea puterii intre organele autoritatilor centrale si locale
se poate deduce din analiza Legii cu privire la serviciul public in Republica Belarus din 2003 si a

Legii cu privire la Consiliul de Ministri, care include articolul ,,Guvernul Consiliului de Ministri
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al organelor executive si de reglementare locale”. Guvernul are dreptul de a gestiona activitatile
comitetelor executive pe probleme care intra in competenta sa, de a controla activitatile pentru
punerea In aplicare a actelor legislative, de a primi rapoartele lor, de a le transmite autoritatilor
locale si de a percepe de la ele unele puteri. Problema constd in faptul ca in lege nu exista niciun
principiu al delimitarii competentei bazat pe obiect. Ca urmare, una si aceleasi functii, de exemplu:
asistenta medicala, educatie, cultura, protectie sociald, sunt atribuite simultan organelor
administratiei locale de diferite niveluri si, de asemenea organelor de stat. [101, p. 30-31]

In Armenia, organismele de auto-guvernare sunt formate din consiliul municipal (al
varstnicilor) si seful comunitatii (primarul) care conduce administratia locald. Puterile APL
constau 1n responsabilitati proprii finantate de la bugetul local si responsabilitati delegate finantate
de la bugetul de stat, precum experienta mai multor state analizate. Teritoriul tarii este compus din
zece marze (regiuni) si orasul Erevan, care este guvernat de lege specifica — ca si in cazul altor
capitale ale tarilor studiate. Pe de o parte, putem cataloga ca fiind o autoritate desconcentrata,
intrucat guvernatorii Marz pun in aplicare politica regionalda a guvernului in domenii precum
afacerile interne si securitate nationald, energie, impozite si alte sfere. Pe de altd parte, acestea
coordoneaza activitatile filialelor locale ale autoritatii executive, cu exceptia cazului cand legea
prevede altfel. Practica data aminteste despre situatia din Azerbaidjan si Belarus, cu elemente de
putere centralizata, care exclud autonomia. Ajungem la concluzia ca prevederile legale confera
capacitati reduse nivelului local, care devine practic incapabil sa utilizeze acest drept.

Desi s-ar putea crede ca primarul este cea mai importanta autoritate la nivel local, acesta
nu este cazul general. Rolul primarului este uneori limitat la unul pur simbolic, deseori redus la
prezidarea consiliului local, uneori responsabil de ordinea si siguranta publica, si rareori este seful
administratiei si responsabil cu organizarea internd a localitatii. In alte cazuri, cum este Ucraina
sau RM, primarul este, conform legii, cel mai inalt nivel executiv al APL. Pentru majoritatea
tarilor, principalele organisme locale ,,legislative” de autoguvernare sunt adundrile alese, adica
consiliile locale. Puterea suprema dintr-o municipalitate nu se afla in primarie, ci in consiliul local,
care in Europa este aproape intotdeauna ales democratic prin vot universal. [179, p. 254]

Prin urmare, din perspectiva competentelor si responsabilitatilor APL, este necesard o
reglementare clard prin lege, lacuna Inregistrata in procesul de tranzitie a autonomiei locale n
Georgia, unde municipalitatile avand o gama larga de responsabilitati, exclusivitatea si caracterul
complet al acestora raman un subiect de discutie. Din punct de vedere empiric, este absolut
obligatorie o aplicare corespunzdtoare a normelor — o complexitate de prevederi nu asigurad
neaparat si o implementare adecvata, cum este situatia RM. Experienta Ucrainei demonstreaza ca

un cadru legal privind distribuirea competentelor si actiuni coerente reformatoare intreprinse
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paralel, asigura o delimitare adecvata a responsabilitatilor in practica. lar in Belarus, atestam lipsa
preconditiilor legislative si institutionale pentru realizarea autonomiei locale. Constitutiile tarilor
PE contin prevederi privind autonomia locala si reglementeaza la general competentele APL, in
practica fiind aplicate aproape similar in toate statele Inregistrand deficiente de delimitare clara,
ambiguitate sau chiar dublare dintre nivelurile puterii.

Competentele APL sunt strans corelate cu modul de organizare administrativ-zeritoriala
si viceversa. In acest sens se observi consecintele sistemului sovietic in toate tarile Parteneriatului
Estic, unde se mentin ,,raioanele” si alte parghii de control centralizat, precum si asa-numitele
conflicte ,,inghetate” ale anumitor teritorii. In sensul prezentului studiu subliniem elementele
tranzitorii ale autonomiei locale in contextul reformator al administratiilor locale din statele PE.

In Belarus, cu toate ci in 2012, Legea cu privire la diviziunea administrativ-teritoriala a
fost adoptatd in noua editie, urmata de Ordonanta prezidentiala nr. 128 din 2014, organizarea in 6
regiuni si orasul Minsk (UAT autonoma) a ramas neschimbata din 1960, iar diviziunea regiunilor
in raioane — din 1966 (cu exceptia unui district, creat in 1989). De-a lungul anilor de suveranitate,
a existat o schimbare doar in numarul oraselor de subordonare regionala si raionala, a consiliilor
municipale si rurale. In perioada 2010 - 2016, numarul total de UAT a scazut de la 1495 la 1325.
Regiunile (,,0blaste” si Minsk), dar si raioanele, variaza semnificativ ca marime, conditii de mediu
si demografice, productie si potential socio-economic.

Impactul acestei organizdri aratd cd guvernele regionale, In special comitetele executive
regionale, joaca rolul dominant 1n sistemul administrarii locale. Desi din punct de vedere juridic,
acestea nu detin control administrativ asupra nivelului local, in practica, guvernele regionale emit
instructiuni obligatorii si controleazd implementarea tuturor aspectelor activitatii administratiei
locale la niveluri inferioare. Organele executive la nivel local functioneaza pe trei niveluri: primar,
care include nivelurile teritoriale de autoritate ale satelor, oraselor; asa-numitul nivel de baza al
autoritdtii, care include orasele situate in regiunile administrative ale térii, precum si raioanele care
fac parte din regiunile administrative; si autoritatile oblastei corespunzatoare regiunilor
administrative ale tarii si capitala Minsk. [243]

Dilema se explica prin faptul cd in Belarus, in fiecare UAT coexista doud sisteme de
administrare la nivel local: organele alese, Consiliile locale ale deputatilor sunt responsabile fata
de cetateni, insa nu au propriile organe executive; si organele sistemului guvernamental local
(comitetele executive locale) sunt formate din organe guvernamentale superioare, raspund in fata
lor si se afld sub controlul lor. Mai mult, Constitutia prevede mecanisme juridice de interventie
asupra deciziilor Consiliului local al deputatilor, care pot fi anulate de organele reprezentative de

rang superior, precum si de catre presedintele tarii. [101, p.31-34]

69



In Georgia, din cauza conflictelor interne, centralizarea era considerata drept singurul
instrument de prevenire a dezintegririi statului. In 1997, Georgia a adoptat legea privind
autonomia locala si guvernanta, urmata de alegerile libere locale in 1998. Cu toate acestea, pana
in 2006, chestiunile locale ar fi intrat in cea mai mare parte in competenta Gamgebeli, sef al APL,
numit de presedinte. Prima reforma teritoriald de proportii in Georgia a Inceput in 2005, cand a
fost adoptata o noua lege privind APL, ca urmare a ratificarii Cartei europene.

La nivelul inferior s-a autorizat fuzionarea celor 1033 administratii locale in 64 APL mai
mari rurale si urbane in special in baza fostelor raioane, iar 5 orase mai mari, inclusiv Thilisi, au
primit un statut special. Se pare ca decizia privind infiintarea localitatilor in baza raioanelor s-a
sprijinit pe presupunerea ca reforma va lua mai putin timp si nu pretindea cautarea criteriilor
sofisticate de fuzionare. [108, p.33-34] in 2010, au fost introduse garantii constitutionale ale
autonomiei locale, organelor locale li s-a acordat dreptul de a depune plangere constitutionala si
de a contesta legile, care au incalcat drepturile APL consacrate in Constitutie. Codul autonomiei
locale din 2014, dupa cum se arata si mai sus, marcheaza o noua etapa de tranzitie a autonomiei,
prin care se permite alegerea organelor reprezentative si executive - primarul prin alegeri directe,
introducand si mecanisme suplimentare care asigura participarea publicului la autoguvernare.

Actualele municipalititi au fost infiintate intre 2006 — 2017, conform tabelului 2.3. Insa in
2017, reforma descentralizarii s-a confruntat cu noi provocari fiind necesara o planificare
strategica in acest sens. Ca urmare, principiul subsidiaritatii a fost recunoscut constitutional ca
baza pentru impartirea competentelor intre stat si APL, inclusiv angajamentul statului de a asigura
adecvarea resurselor financiare cu atributiile autonomiei locale prevazute de legea organica. Astfel
a fost aprobata Strategia de Decentralizare pentru 2020 — 2025, care vine cu un set de masuri ce ar
trebui sa asigure dezvoltarea unei autoguvernari fiabile, transparente, responsabile, prin sporirea
competentelor la nivel local si consolidarea capacitatii materiale si financiare a APL.

Si procesul de tranzitie al Ucrainei este Unul specific, unde pana la reforma initiata in 2014,
Capacitatea administrativa de a furniza servicii era inadecvata, iar centralismul era combinat cu
slaba autonomie, inclusiv o fragmentare teritoriald severa si mari disparitati interregionale in ceea
ce priveste dezvoltarea economica. Este de specificat faptul cd desi procesul de descentralizare din
Ucraina este inspirat de exemple strdine - In special prin reforme oarecum similare in Polonia din
anii 1990 - si sustinut de asistenta tehnica occidentald, acest proces reprezinta totusi o tranzitie
bazatd Tn mare masura pe plan intern si dezvoltatd la nivel national. Reforma este o urmare a
lectiilor invatate din incercarile anterioare - in mare parte esuate - ale Kievului de a Tmbunatati
procesul de administrare publici la nivel subnational. In rezultat au fost create 1 469 de comunitati

teritoriale - epomaoa (in loc de 11 500 APL) iar numarul de raioane a scazut de la 490 la 136.
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Republica Moldova are un parcurs similar celorlalte tari din PE 1n ceea ce priveste
organizarea si Incercdrile de reformare administrativ-teritoriald. Mostenind vechile raioane
sovietice, de la independenta, RM le-a pastrat cu anumite modificari si cu mici tentative de
reformare prin reorganizarea in judete in 1998, dar care nu a durat decat cativa ani. Astdzi, structura
administrativ-teritoriala este caracterizata printr-o fragmentare pronuntata, dupa cum se vede si in
tabelul 2.3, ceea ce reprezintd un impediment 1n realizarea unei autonomii pe deplin functionala.

Tabelul 2.3. Nivelurile de guvernare si organizare administrativa in
Georgia, Ucraina si Republica Moldova

nivel Georgia Ucraina Republica Moldova
Parlament, Presedinte Presedintele tarii .
— o . . Parlament, Presedinte
nationa] | GUVern —Ministerul Dezvoltarii Cabinetul de ministri, | National
’ Regionale si Infrastructurii/ 6 autoritati executive de stat Guverrllu _Ng‘pona
Ministere de resort Rada Supremi Cancelaria de Stat
) Asociatia Nationala a .
Igr:}sg;nam Autorité‘gilor Locale din Asociatia Ora§e]or din (ngélaglléesul i Autﬁ;gfjg\?;
Georgia (NALAG i
ental gia ( ) SEEIE(AS, (CALM)
Consiliul Consultativ Regional
S s Nivelul 11 al APL:
_ 9 regiuni administrative 24 O_blaste_, 2 orage cu status | o municipii  cu statut
regional | 3 teritorii autonome (2 ocupate special (Kiev, Sevastopol) combinat de nivelul I si 1T
de Federatia Rusa) 136 raioane 32 raioane, UTA Gagiuzia
local/ 5 orase, 59 municipalitati 1469 sate, orase si comunititi = 898 APL de nivelul | .
rimar (compuse din aprox. 1000 | teritoriale (inclusiv 187 orase (sate_, _comune, orase sl
P orase si sate) CU importanta de oblaste) municipii)

Sursa: elaborat de autoare in baza surselor [107; 225]

Raioanele sunt prezente si In Azerbaidjan, intrucat din punct de vedere administrativ,
Azerbaidjan este organizat in 59 de raioane (divizate in aprox. 2 673 municipalitati), 10 orase si o
republicad autonoma (Nakhchivan). Sub aspect metodologic, faptul ca nivelul raional si municipal
dispun de competente similare in girarea treburilor publice locale, determina lipsa unui mediu
adecvat pentru aplicarea autonomiei locale. [159] lar practica de influenta a procesului decizional
la nivel local de catre guvern demonstreaza nerespectarea principiului subsidiaritatii si autonomiei.
Aditional, raioanele din Azerbaidjan sunt grupate in 9 regiuni de dezvoltare economica, fara statut
de UAT, similar cu organizarea din RM, unde cele 32 de raioane sunt grupate in 4 regiuni de
dezvoltare regionala — Nord, Centru, Sud si UTA Gagauzia, fara statut de UAT.

In Armenia putem inregistra o disfunctionalitate de fond, intrucit comunititile locale
reprezentau de fapt o veriga separati a guvernului. In 2011, a fost lansat procesul de reforma
structuralda la scara larga, intrucat diviziunea teritorial-administrativd si nivelul limitat de

descentralizare reprezentau provocari considerabile cu impact asupra dezvoltdrii guvernantei
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locale; furnizarii efective de servicii si utilizarii eficiente a resurselor financiare. Conceptul de
fuziune municipald pune mai mult accent pe delimitarea teritoriald, lansat in trei clustere pilot in
2015-2016 in urma referendumurilor locale. Procesul a redus numarul comunitatilor de la 915
(dintre care 48% aveau o populatie mai mica de 1.000) la 502 pand in 2018. Art. 190 al Constitutiei
prevede cd in baza intereselor publice, comunitatile pot fi fuzionate sau impartite prin lege, la care
Adunarea Nationala este obligata sa tina cont de opinia acestor comunitati. [8] Deducem, asadar,
ca fuziunea comunitatilor in Armenia are loc partial similar ca in Ucraina — in mod voluntar, prin
referendum, 1nsd in baza legislatiei si a intereselor publice generale. Din perspectiva metodologica
si conceptualda un aspect important al reformei din Armenia este suportul municipalitatilor in
dezvoltarea capacitdtii umane si imbunatatirea performantei lor organizationale. [224]

Descentralizarea financiara reprezinta un element de baza in realizarea autonomiei locale,
intrucat un sistem clar si eficient de alocare a resurselor asigura conditii potrivite pentru gestiunea
afacerilor locale. Descentralizarea fiscald presupune capacitatea administratiilor locale de a
beneficia de resurse suficiente si previzibile pentru a planifica si asigura furnizarea de servicii
publice locale in functie de necesitdtile cetdtenilor, fara interferente din partea autoritatilor
superioare. Din acest punct de vedere, toate statele din regiune au initiat procese de descentralizare
fiscald, insa din motive variate fie au stopat reforma, fie procesul de reformare decurge foarte lent.

In Belarus, sistemul de gestiune financiari de stat existent rimane centralizat, foarte
conservativ si inchis fatd de publicul larg. Logica Codului bugetar este ca resursele financiare
locale, denumite ,,bugete locale”, sunt in practicd estimari ale costurilor aprobate de guvernul
central printr-o reglementare stricta. Lipsa principiului subsidiaritatii, manifestata prin impartirea
nefondatd a jurisdictiei intre organele locale de nivel teritorial diferit, isi gaseste reflectarea in
distribuirea nefondatd a bugetelor locale intre nivelurile teritoriale.

Astfel, nivelul primar al administratiei cel mai apropiat de cetateni — consilii si comitete
executive ale satelor si raioanelor, este complet lipsit de fondurile necesare pentru a-si indeplini
obiectivele si functiile. Codul lasa putine libertati autoritatilor locale in planificarea financiara si
bugetard si foloseste o abordare de reglementare in evaluarea nevoilor bugetare ale
municipalitatilor. In acest caz, fondurile sunt planificate centralizat, iar resursele suplimentare
primite de municipalitati care depasesc suma venitului sunt pierdute in favoarea guvernului
central. Pe de o parte, un astfel de sistem priveaza municipalitatile de succes de stimulentele pentru
cresterea veniturilor bugetare, pe de altd parte - genereaza dependenta in randul municipalitatilor
slabe din punct de vedere financiar. [101, p. 32]

Descentralizarea financiara este unul dintre pilonii cheie ai procesului de descentralizare

in Republica Moldova si cel care a inregistrat cele mai multe progrese, in comparatie cu alte state
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din regiune. Procesul de reforma a descentralizarii fiscale a inceput odatd cu adoptarea legislatiei
privind finantele publice si descentralizarea la inceputul anilor 2000. In perioada 2011-2012,
Moldova a dezvoltat o serie de modele si simuldri economice, care au avut ca scop cresterea
autonomiei financiare si imbunatatirea sistemului de transferuri. [220, p.10] Desi noul sistem de
creare a bugetelor locale a contribuit la transferuri transparente si defalcarea impozitelor generale
de stat, nivelul de previzibilitate a veniturilor autoritdtilor locale, atit instabilitatea politica,
intarzierile din sistem, cat si criza din sistemul bancar, a diminuat semnificativ impactul scontat al
implementarii reformei in finante publice. [101] Aceasta a fost in cea mai mare parte stagnata, in
acelasi mod ca si reforma generali a APL din 2016-2017. Incepand cu 2019, cotele din veniturile
APL s-au dublat, iar administratiile locale de nivelul | au inceput sa primeasca si 10% din veniturile
din impozitul pe profit. Cu toate acestea, veniturile proprii ale APL constituie doar 11% din
veniturile totale ale administratiei publice locale in 2019, indicand atét puteri fiscale locale slabe,
economii locale subdezvoltate si, prin urmare, baza fiscala locala slaba. [107, p. 22]

Si in Georgia, descentralizarea financiara este unul dintre cei trei piloni ai noii Strategii de
descentralizare, care urmdreste cresterea bugetelor la nu mai putin de 7% din PIB, fata de 5,8%
din PIB in 2018. Cea mai mare parte a cresterii ar trebui sa provina venituri partajate din TVA, din
care guvernele locale primesc 19% incepand cu anul 2019. Teoretic, entitatile locale in Georgia
sunt complet autonome in planificarea propriilor bugete. Din cauza lipsei unui mecanism eficient
de echilibrare financiard, aceasta reforma a avut un impact major asupra municipalitatilor mai
mari. lar, veniturile proprii ale APL raman foarte slabe in Georgia, contribuind la mai putin de
10% din totalul bugetelor locale, similar cu RM. Acest lucru inseamna ca fara a avea garantii
subiectiv, de catre guvernul central. [107, p. 22]

Ucraina a aplicat principiul corelarii resurselor cu actiunile de dezvoltare socio-economica
a zonelor amalgamate. Acesta este motivul pentru care administratia locald a primit mai multe
finantari pentru imbunatatirea capacitatii sale economice din ianuarie 2015, dupa modificarea
Codurilor fiscale si bugetare. Comunitatile amalgamate au dobandit astfel puteri si resurse
disponibile oraselor din subordine oblastice, inclusiv 60% din veniturile din impozitul pe venit
alocate bugetelor locale pentru exercitarea autoritatii lor. In plus, veniturile fiscale care riman in
totalitate in bugetul local includ impozitul unic, impozitul pe profit pentru intreprinderile si
institutiile financiare din comunitate si impozitul pe proprietate. [220, p. 10]

In rezultat, in perioada 2014-2019, veniturile bugetului local ale tuturor APL aproape s-au
dublat. Comunitatile amalgamate mentin relatii interbugetare directe cu bugetul national, primind

trei noi tipuri de transferuri: subventii in educatie, sanatate si de egalizare. Modificéarile legislative

73



permit guvernelor locale sa adopte bugete locale, indiferent de data adoptarii Legii bugetului
national. Acesta constituie un instrument tangibil de contributie la rezultate si responsabilitate
pentru increderea comunitatilor. [244]

In cadrul procesului de reformare teritorial-administrativa, Armenia cu suportul CoE a
adoptat in 2016 0 serie de legi privind echilibrarea financiara, taxele locale, subventionarea. Pentru
a asigura dezvoltarea armonioasad a comunitatilor, se acorda subventii de la bugetul de stat, care in
2018 au constituit 3% din buget. In functie de propriile nevoi, comunititile decid autonom cum s
cheltuiasca subventiile, care sunt influentate de numarul populatiei, numarul localitatilor incluse
in comunitate si structura de varsta a populatiei. O deficienta a sistemului este faptul ca nevoile si
diferentele financiare reale nu sunt luate in considerare la evaluarea capacitatii financiare a
comunitatilor. Indiferent de gradul de saracie, toate comunititile sunt subventionate. [144]

Urmeaza aplicarea unor metode moderne de bugetare bazate pe rezultate care vor permite
municipalitatilor sa isi planifice resursele financiare si nefinanciare in conformitate cu planurile
lor de dezvoltare pe 5 ani, oferind costuri detaliate pentru activititile preconizate. In general,
Urmatoarea faza a reformei din Armenia include descentralizarea competentelor de la organismele
de stat si elemente de descentralizare financiara si fiscala pentru a sprijini autonomia locala.

Se observa ca descentralizarea financiara reprezintd o sarcind complexa pentru sistemele
statelor din spatiul Parteneriatului Estic, unde veniturile APL intre 80-90% provin din subventii,
transferuri de echilibrare. Pe langa reformarea cadrului legal este necesara o implementare
eficienta a cadrul strategic in domeniu. Prioritatile pe termen mediu si lung, insotite de actiuni
concrete si resurse dedicate sunt de natura sa asigure aplicarea standardelor de eficienta financiara.

In contextul acestei analize, trebuie sa mentionam despre Politica Europeand de Vecindtate
in vigoare din 2004, de unde s-a dezvoltat ulterior initiativa PE. Programul de lucru rationalizat se
concentreaza pe imbunatatirea legislatiei cu privire la administratia publicd, in conformitate cu
cele mai bune practici europene. [101, p. 42] Din aceasta perspectiva, RM are un cadru legal si
strategic complex, definit pana recent de Strategia nationala de descentralizare din 2012 [31] si
Strategia RAP din 2016 [46]. Cu toate ca obiectivele politicii de descentralizare sunt conforme cu
acordurile bilaterale cu UE, promovandu-se principiile dezvoltarii durabile la nivel local si 0
guvernare locala eficienta, Se constata intarzieri ale actiunilor privind cresterea capacitatilor
institutionale si suportului financiar la nivel local. [85, p. 34]

Punerea in aplicare a strategiei de descentralizare in conformitate cu Carta europeand si
consolidarea guvernantei locale in baza standardelor europene sunt, la fel ca si in cazul RM, printre
principalele prioritati ale Agendei de asociere a Georgiei cu UE. Aceasta este o provocare si

abordarea ei cu succes, va determina ambele probleme - crearea unui sistem real de autonomie si
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cresterea implicarii democratice in procesele decizionale, precum si integrarea Georgiei in UE si
stabilirea ei ca partener solid al democratiei. [101, p.5] Figura 2.2. aratd sub aspect comparativ
nivelul de descentralizare din Georgia si RM conform indicelui elaborat de NALAS, care are la
bazd 4 dimensiuni. Se observa ca la capitolul autonomiei locale si calitatea serviciilor locale, cele
doua state sunt foarte aproape ca nivel de dezvoltare, in timp ce in domeniul dialogului
interguvernamental si participarii, RM are o apreciere cu aproximativ 2 puncte mai putin fata de
Georgia. Aditional mentionam restantele RM privind reforma administrativ-teritoriala si a APL,

in general.

autonomia locala

6.5

dialogul

. . 7.4
calitatea serviciilor locale " ¢ .
interguvernamental

4.5

6.4
participare si receptivitate

=@=Republica Moldova »=Georgia

Figura 2.2. Evaluarea indicelui ,,Observatorul Regional de Descentralizare” NALAS
Sursa: elaborat de autoare in baza datelor NALAS [107]

Cadrul strategic din Belarus se bazeaza pe Programele de dezvoltare socio-economice si
Planurile de actiuni de guvernare, fara a fi recunoscuta in special necesitatea reformei AP ci doar
imbunatatirea sporadica a acesteia. Documentele respective abordeaza dezvoltarea sistemului de
coordonare a activitatilor organelor administrative, cresterea nivelului si a rolului prognosticilor
de stat, optimizarea managementului organizational, utilizarea tehnologiilor in luarea deciziilor.
Analiza scoate Tn evidenta faptul ca eforturile intreprinse de catre puterile centrale ale Belarusului
pentru reformarea sistemului administrativ in ultimii 15 ani creeaza doar o iluzie. [220, p.11]

Pe langa conceptul de reforma, prin Strategia de Dezvoltare Sustenabila a Ucrainei 2020,
si Strategia pentru dezvoltare regionald 2020, se urmarea integritatea teritoriald a tarii si
dezvoltarea economica durabila prin cooperare interregionala. Documentele aplica standarde si
metode de planificare si bugetare in concordanta cu cele utilizate in UE. Mai exact, strategic se

urmareste imbunatatirea coordonarii institutionale pe mai multe niveluri in jurul infrastructurii si
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dezvoltarii economice. [105] In Armenia, Programul Strategic pentru Dezvoltarea Prospectivi
pentru 2014-2025 stabileste o politica cuprinzatoare menita sa atenueze disparitatile dezvoltarii
teritoriale ce implicd pe de o parte sporirea investiifilor si o crestere accentuatd a calitatii
autonomiei locale si, pe de alta parte cooperare stat - guvern local - sector privat. Guvernarea locala
eficientd este in curs de dezvoltare, proces initiat dupa Revolutia din 2018, cand relatiile client-
patron existau intre sefii comunitatilor locale si guvernatori care, ofereau sprijin regimului hibrid.
Reforma teritorial-administrativda din Armenia este insotitd de un sir de actiuni destinate
imbunatatirii relatiei dintre cetateni si institutiile publice, realizate de altfel, la fel cu suportul UE.

Similaritatile deduse privind evolutia autonomiei locale in tarile din PE se explicad prin
trecutul istoric analog si influentele sistemului sovietic asupra organizarii statului, respectiv si
asupra functionarii autonomiei locale care de facto nici nu exista, fiind conceputa inabil la inceput,
ulterior dezvoltdnd metode si tehnici specifice contextului national si local. Dimensiunea legala a
autonomiei locale, care este definitorie in contextul proceselor tranzitorii ale sistemelor
administrative, poartd un caracter neomogen in reglementarea si implementarea autonomiei locale
in PE.

Conchidem ca actiunile reformatoare analizate sunt influentate de cultura politico-
administrativd si cea legislativd din fiecare stat in parte. Institutiile prin care se realizeaza
autonomia locala caracterizeaza fiecare tara in mod diferit, observandu-se ,,mostenire” sovietica
prin raioane ca nivel intermediar de organizare administrativ teritorial, care de cele mai multe ori

dubleaza sau suprapun competentele organelor locale si cele regionale sau centrale.
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Figura 2.3. Clasamentul statelor europene, indicele autonomiei locale, 1990 — 2014
Sursa: elaborat de autoare in baza datelor [72]
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Sub aspect comparativ larg, propunem spre analiza clasamentul statelor din spatiul
administrativ european conform indicelui autonomiei locale a carui metodologie de calcul se

bazeaza pe cerintele cuprinse in Carta europeana, precum si pe conceptele teoretice si empirice

76



dezvoltate sub coordonarea Comisiei Europene. Aceasta clasificare confirma sinteza prezentata
mai sus, conform careia democratiile cu traditie au un grad sporit de autonomie locala, iar tarile
baltice cunosc o evolutie constantd. Observam ca statele din spatiul PE, Georgia si RM, sunt la
capatul clasamentului. In ultimii 20 de ani s-a remarcat un val intens de fuziune a comunititilor
mici in Europa, din dorinta de a eficientiza procesul de administratie publica locala. In alte tari,
fuziunile sunt in proces (de ex. Ucraina, Armenia) sau in asteptare, dar autonomia comunitatilor
mici este totusi redusa de cooperarea intensificata necesara intre ele sau intre ele si un oras central,
inregistrandu-se astfel dificultati esentiale in procesul de organizare a noilor structuri.

In general, tarile post-sovietice din spatiul PE s-au confruntat cu multe provocari in
procesele lor de descentralizare, in care valuri de consolidare a autonomiei locale au alternat cu
tendinta opusa de recentralizare a administratiei publice. Cu toate acestea, s-au inregistrat progrese
in dezvoltarea autonomiei locale si a reformei administratiei publice locale, in special in ultimul
deceniu, desi In grade diferite. Aceste procese sunt influentate in special de instabilitatea politica,

lipsa de angajament politic si efectele crizelor economice.

2.3. Concluzii la Capitolul 2

1. Administratia publica locald din tarile membre ale Uniunii Europene, functioneaza in
baza unui cadru legal clar, bazat pe principiul subsidiaritatii, care asigura un rol substantial pentru
nivelul local, precum si protectia juridica si capacitatea de a recruta personal de inaltd calitate.
Diferentele privind structurile institutionale si organizationale care se observa, pot fi explicate prin
contextul national specific in care functioneaza municipalitatile, Sau chiar o combinatie de factori
geografici si istorici, mostenire democratica, dezvoltare economica sau fenomene politice.

2. In legatura cu reflexia din noile constitutii, in fostele republici sovietice, pozitiile
conceptuale de dezvoltare ale autonomiei locale, sprijinindu-se pe principiile independentet,
libertatii si responsabilitdtii, ideile democratice din aceste tari au dat startul formarii unui sistem
special al relatiilor administrative. Experientele de reformare a sistemelor administrative din
spatiul post-sovietic demonstreaza faptul ca din intentia de a spori nivelul autonomiei locale se
inregistreaza doud tendinte opuse: fragmentarea sporitd versus fuziunea ca instrument de
organizare administrativ-teritoriala.

3. Studiul realizat ne permite sia observam legitatea privind complexitatea
responsabilitatilor autoritatilor publice locale, care de regula sunt proprii si delegate, reiesind din
interesul local, pe de o parte si din cel general, de pe alta parte. In acest sens considerdam importanta

aplicarea principiului claritatii in distribuirea competentelor dintre nivelurile administratiei
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publice, in combinatie cu principiul alocarii proportionale a resurselor. Aceasta paradigma
determina crearea conditiilor optime de gestiune a propriilor resurse si a celor subventionate, de
catre administratia publica locala in sensul dezvoltarii comunitatilor in baza autonomiei locale.

4. In baza analizei comparative, concluzionim ci statele din spatiul Parteneriatului Estic
inregistreaza tendinta de identificare a formulei potrivite de organizare teritorial-administrativa
care ar permite aplicarea autonomiei locale conform cerintelor Cartei europene. Acest efort
caracterizeaza dimensiunile tranzitorii ale sistemului administrativ din majoritatea statelor
studiate, mai putin Belarus si Azerbaidjan. Se observa ca tentativele testate au drept obiect
principal delimitarea teritoriald, si mai putin focusarea pe dezvoltarea capacitatilor umane,
performanta institutionald si gestiunea resurselor pentru a rdspunde necesitatilor locuitorilor.

5. Practica si lectiile invdtate in urma reformelor partial implementate in tarile
Parteneriatului Estic indica clar faptul ca procesele de descentralizare si consolidarea autonomiei
locale trebuie sa se concentreze in special pe cresterea transparentei si responsabilitétii autoritatilor
locale, elucidarea procedurilor de control si sporirea nivelului financiar la nivel local. lar
clarificarea responsabilitatilor dintre nivelurile de administratic locald reprezinta 0 prioritate
valabila pentru toate statele din regiune. In acelasi context, este necesard o abordare complexi a
reformelor administrative care ar intruni toate dimensiunile autonomiei locale.

6. Tendinta specifica statelor membre UE, care capata tot mai mult teren si in unele tari
din PE, reprezintd crearea si consolidarea parteneriatului extins dintre nivelul central de
administrare cu cel local si cu sectorul privat. Fiind bazat pe principiul subsidiaritatii din
perspectiva teoretico-metodologica, acest fenomen are potential de a deveni o posibila solutie
pentru sistemul resurselor locale, care reprezinta o restantad majora in cazul reformelor derulate in
PE, unde veniturile proprii la nivel local sunt doar aproximativ 10%. Aceasta practica indica asupra
unui nivel Tnalt de dependenta fata de transferurile centrale, ceea ce lasd loc de decizii politice

contrar paradigmei autonomiei locale.
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3. EVOLUTIA AUTONOMIEI LOCALE iN REPUBLICA MOLDOVA

3.1. Cadrul legal privind autonomia locala in contextul
derularii reformei administratiei publice

Pornind de la ideea reputatului teoretician in domeniul stiintelor administrative — prof.
Alexandru 1., ca administratia publica are ca obiect realizarea valorilor politice care exprima
interesele generale ale societatii organizate in stat si comunitati locale si care sunt formulate in
legi, consideram cadrul legal si normativ ca avand un loc central si un rol absolut important in
organizarea sistemului administrativ. [112] Astfel, evidentiem dimensiunea legala a autonomiei
locale care analizata sub aspect tranzitoriu releva un sir de factori si etape de evolutie si
transformare a administratiei publice locale din Republica Moldova in context reformator.

Cadrul legal privind autonomia locala reprezintd, in contextul prezentului studiu,
totalitatea normelor legale si regulilor normative care definesc principiile de bund guvernare,
stabilesc cadrul de aplicare si realizare a autonomiei locale, reglementeaza organismele abilitate
in domeniu si competentele acestora, si care prevad metodele de protectie a autonomiei locale.
Asadar, cadrul legal raportat la autonomia locald constituie ansamblul de legi, dar si alte acte
conexe privind drepturile, limitele si conditiile de aplicare si respectare a principiului autonomiei
locale in RM, pornind de la prevederile Cartei europene si ale altor documente internationale
relevante Tn domeniu. De asemenea, un accent major este pus pe setul de norme privind procesul
de reformare a sistemului de AP din RM, context in care putem evalua progresele sau — din contra,
regresele privind aplicarea si respectarea principiului de autonomie locala. [218, p. 60]

Din perspectiva evolutiei vietii sociale, in conditiile restructurarii gorbacioviste de la
sfarsitul anilor 80 - inceputul 90 ai sec. al XX-lea, initierea procesului de democratizare a
societdtii a pus la indoiala sistemul vechi de administratie, care venea tot mai mult in contradictie
cu noile transformari din societate. [202, p. 9] Premisele politice si cele economice au conditionat
procesul de tranzitie a AP din RM, inclusiv pe dimensiunea legala. Dorinta de aliniere la principiile
europene si internationale a RM indicd tot mai mult spre descentralizare si autonomie locala.

Dupa cum mentioneaza Simboteanu A., initierea tranzitiei administrative coincide cu
initierea tranzitiei politice si deriva din prevederile Declaratiei de Suveranitate din 23.06.1990
[15], Decretului cu privire la puterea de stat din 27.07.1990 [36], ce au legiferat optiunile poporului
pentru valorile democratice, chemate sd devind continutul principal al edificarii noului sistem
politic al societatii. [202, p. 10] Aceste documente au dat startul procesului de transformare a
sistemului de comanda in unul democratic bazat pe vointa poporului. Tranzitia administrativa avea

obiectiv crearea unui sistem care sa se incadreze in normele unui stat de drept.
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In asa mod se evidentiaza prima etapd (1990 — 1994) din cele 5 perioade principale din
intervalul 1990 — 2020, a procesului tranzitoriu al autonomiei locale, marcate in special de
dimensiunea legald a autonomiei locale, dupa cum este ilustrat in Anexa nr. 1. In aceasta perioada
de incertitudini, a fost adoptatd Legea nr. 635-XII din 10 iulie 1991 cu privire la bazele
autoadministrarii locale, care nu a fost pusa in aplicare fiind abrogata in 1994. [202, p. 11] Legea
datd, prima in cadrul legal complex, nu aplica termenul direct de autonomie locala, operand cu
notiunea de ,,autoadministrare locala”. Inspiratad din Carta europeana, definitia autoadministrarii
locale face trimitere la activitatea libera a locuitorilor unei anumite UAT, stabilite prin lege pentru
rezolvarea in mod nemijlocit sau prin intermediul organelor alese, a problemelor de importanta
locala. [16] Analiza continutului legii ne permite sa constatam ca termenul de autoadministrare
locala se aplica preponderent cu sensul de APL ca un sistem de autoritati. [130, p. 27]

In general, adoptarea unui set complex de legi in perioada 1991 — 1993, cum este Codul
Funciar, Legea privatizarii si Legea privind privatizarea fondului locativ a consemnat stabilirea
bazei pentru demararea unui proces de decentralizare economica ulterioard marcanta pentru
aceasta etapa. Astfel, administratiilor locale le-a revenit un rol important, fiind pentru prima data
recunoscute ca subiecte ale dreptului de proprietate municipala inzestrate cu mai multe competente
decizionale in cadrul procesului de privatizare a diferitor categorii de bunuri. Un aspect important
este faptul ca APL in numele UAT respective, au devenit proprietari asupra unor bunuri (terenuri,
edificii, constructii etc.) care ulterior au constituit fundamentul patrimonial al autonomiei locale si
al serviciilor publice locale. [83, p. 15] Observam, asadar, ca incep a fi puse bazele autonomiei din
perspectiva dimensiunii operationale, cu accent pe elementele patrimoniale. Aceste masuri se
incadreaza in logica initieri1 stabilirii conditiilor de exercitare a autonomiei, insa fiind necorelate
cu actiuni complexe de incurajare a autonomiei, la etapa datd nu au un impact sporit.

Eforturile pe plan national in afirmarea autonomiei locale in RM sunt insotite si de
imboldul actelor internationale in materie. Astfel, in aceastd prima perioada, mai exact in 1992
Carta Natiunilor Unite intrd in vigoare in RM, prin care, aditional angajamentelor privind pacea si
securitatea, statul si-a asumat si respectarea principiilor fundamentale ale bunei guvernari. [3]

Constitutia a marcat in 1994 cursul dezvoltarii generale a tarii, astfel realizandu-se
instituirea jurisdictiei constitutionale, inclusiv consfintirea principiilor de organizare si functionare
a APL. Acest eveniment a initiat a doua etapa de tranzitie a autonomiei locale (august 1994 —
octombrie 1998). Autoritatile locale ar trebui sa fie recunoscute in legislatia nationala si, daca este
posibil, in Constitutie, ca entitdti subnationale juridice autonome, cu potential pozitiv de a
contribui la dezvoltarea nationald, inclusiv conform art. 2 al Cartei. [4] Analizand textul

constitutional observam faptul ca o importanta deosebita se ofera organizarii APL, inclusiv
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autonomiei locale, care este reglementata prin lege organica. Legea suprema stabileste expres, in
art. 109, principiile de baza ale APL, primul fiind autonomia locala, urmat de descentralizarea
serviciilor publice, eligibilitatea APL si consultarea cetatenilor in problemele locale deosebite. [7]

Remarcam ca serviciile publice, din perspectiva metodologica, reprezintd un element
important al autonomiei locale, iar dupa Wolman H. doar o autonomie locala functionala ,,poate
permite distribuirea eficientd a serviciilor publice, ceea ce ajutd la legitimarea APL”. [233]
Recunoasterea si protectia constitutionald in cauza scoate in evidenta alinierea RM la standardele
democratice, autonomia locald obtinand un loc central in sistemul principiilor de administrare
publica. Este important ca ,,autonomia priveste atat organizarea si functionarea administratiei
publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe care le reprezinta”. [7] Prezenta acestor articole
anume 1in titlul dedicat ,,Administratia publica” indica asupra caracterului exclusiv administrativ
al autonomiei locale, care nu poate afecta caracterul unitar al statului, conform alin. (3) al art.109.

Dimensiunea operationald a autonomiei locale o regasim in prevederile a doua articole
constitutionale (art. 112, 113), care specifica autoritatile AP, prin care se exercita autonomia locala
in sate si in orase, subliniind caracterul electiv al acestora — ,,consiliile locale alese si primarii
alesi”. Aceste autoritati administrative au caracter autonom si ,,rezolva treburile publice din sate
si orage”. In afard de capitolul VIII, alte 15 articole din Constitutie fac referire la variate aspecte
ce tin de autonomia locala asa ca: fundamentarea legald a autonomiei locale, proprietatea publica
locala, sistemul fiscal, drepturile cetatenilor in raporturile lor cu APL. [7] Intrucat APL nu face
parte din administratia statala, principiul autonomiei locale consacrat in Titlul III al Constitutiei
poate fi considerat un drept fundamental al cetatenilor, exercitat prin intermediul colectivitatii
locale. In acelasi timp, e necesar de mentionat ci o serie de drepturi si libertati, consfintite in Titlul
II se realizeaza, concomitent si in cadrul autonomiei locale: libertatea opiniei §i a exprimarii
(art.32), dreptul la informatie (art.34), dreptul de vot si de a fi ales (art.38), libertatea Intrunirilor
(art.40), dreptul la asociere in partide si alte organizatii social-politice (art.41), dreptul de
petitionare (art.52), dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica (art.53). [130, p. 26]

Deci, interpretarea constitutionala a autonomiei locale nu se limiteaza doar la drepturile
constitutionale expres stipulate, normele legii supreme fiind baza pentru cadrul legal si normativ
consolidat in jurul acestor linii directoare. Caracterul complex al principiului autonomiei locale
este redat prin multitudinea normelor legale, care reglementeaza procesul administrativ. In lumina
celor de mai sus, concluzionam ca art. 2 din Carta este pe deplin respectat de RM. [4]

Caurmare, a fost emisa Legea privind administratia publica locald din 1994 [17]. Din cauza
nivelului inalt de confuzii create de aceasta lege, asa cum era de exemplu raportul dintre nivelul

central si cel local, tentativele de schimbare esueaza. De asemenea, legea recunoaste principiul
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autonomiei locale, dar nu-1 defineste. Explicarea conceptului de autonomie locala a fost ldsata la
latitudinea autoritatilor centrale, care dupa cum a demonstrat evolutia ulterioara se aflau inca sub
influenta sistemului sovietic de administrare. [130, p. 27] Controversele organizarii administrativ-
teritoriale s-au manifestat, potrivit opiniei lui Simboteanu A., in existenta unor contradictii
evidente intre prevederile celor doua legi din 07.12.1994: Legea nr. 310 care promova conceptia
autonomiei locale, si Legea nr. 306 care a preluat, de fapt, sistemul organizarii teritoriale a puterii
publice locale, caracteristic pentru sistemul administrativ de comanda. [206, p. 178]

La definirea legald a conceptului de autonomie locala a contribuit n mod deosebit Curtea
Constitutionala. Astfel, prin decizia din 1995 Curtea specifica ca autonomia APL consta in dreptul
UAT de a-si satisface interesele proprii fara amestecul autoritatilor centrale, ceea ce atrage dupa
sine descentralizarea administrativa, autonomia fiind un drept, iar descentralizarea — un sistem,
care implica autonomia. Descentralizarea se prezinta ca un sistem care cuprinde descentralizarea
teritoriald — raioane, orase (municipii), sate (comune), avand caracterul persoanei de drept public,
cu toate atributiile acesteia. Aceste autoritati descentralizate, nu sunt supuse puterii ierarhice a
autoritatilor centrale, ele fiind independente. [37] Aceasta clarificare este importanta in perioada
respectiva, definind in asa mod dimensiunea relationala a autonomiei locale.

In contextul conjuncturilor socio-politice si culturale din tara la acea etapa, a fost aprobati
Legea privind statutul juridic special al Gagauziei (23.12.1994). [18] Astfel, este conferita o forma
speciala de autonomie Gagauziei, care in baza prevederilor legale, are dreptul de a solutiona in
limitele competentei sale, in interesul populatiei, problemele dezvoltarii politice, economice si
culturale. Din perspectiva autonomiei locale, conform art. 14, Guvernatorului i se subordoneaza
toate autoritatile administratiei publice ale UTA, ceea ce contravine principiului independentei
APL. [18] In acest sens dimensiunea relationald a autonomiei locale devine incertd, si se face
necesara elucidarea acestui raport. Deviere de la norme este si faptul ca UTA si municipiul Comrat
nu mai prezintd pentru controlul de legalitate actele sale in mod regulat. [68, p. 70]

Tot in aceasta perioada, relatiile RM cu UE sunt formalizate printr-un Acord in noiembrie
1994, [1] prin care UE initiaza masuri de suport cu scopul democratizarii tarii. lar un pas important
in reglementarea garantiilor privind independenta politicd, administrativd si financiara a
autoritatilor locale a fost realizat in 1996 prin semnarea Cartei europene a autonomiei locale, in
vigoare din februarie 1998. [4] In continuare observam ci aceste prevederi au stat la baza cadrului
legal national in domeniul administratiei publice, in general, si cel al autonomiei si descentralizarii,
in particular. Evenimentul marcheaza o etapa importanta pentru tara noastra — manifestul si dorinta
declaratd la nivel european de aliniere la standardele si principiile democratice de administrare.

Un exemplu reprezinta instituirea mecanismului referendumului local inclusiv in sensul art. 5 din
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Carta. Prin coroborarea prevederilor art. 185 din Codul Electoral cu cele ale art. 75 din Constitutie,
deducem obligativitatea consultarii populatiei locale in probleme de importanta deosebita, printre
care se inscrie si modificarea limitelor teritoriale locale, cum se arata in Anexa 2. [14]

In consecints, inspirandu-se din Carta si din practicile altor state avansate in democratie,
legiuitorul national aproba in noiembrie 1998 Legea privind administratia publica locala [19], care
delimiteaza cea de a treia etapa de tranzitie a autonomiei locale cu perioada noiembrie 1998 —
mai 2003. Pe langa termenul de ,,autonomie locald” in sensul Cartei, in aceastd lege regasim si
notiunea de ,,autonomie administrativa” — dreptul APL de a dispune toate masurile pentru
satisfacerea intereselor generale ale locuitorilor pe plan local. Dupa cum sunt prezentate si redate,
aceste doua notiuni par a fi doud fenomene cu caracter diferit. [218, p. 62]

O dezvoltare relevantad este marcata de Legea nr. 191 din 12 noiembrie 1998 privind
organizarea administrativ-teritoriala (abrogata in 2001). [20] Prin aceasta lege, care reprezintd mai
degrabd un act de maturitate politica si administrativa, se trece la o abordare conceptuald integrata
privind AP, inclusiv instrumente concrete de aplicare a autonomiei locale. Reforma a adus doua
schimbari importante: in primul rand, numarul APL de nivelul II a fost redus de la 40 de raioane
de tip sovietic la 10 judete similare cu regiunile de standard european. Reducerea numarului de
APL de nivelul I nu a avut loc in masura preconizata, de la 912 la 662, ceea ce, mai tarziu, a fost
considerat de unii experti, insuficient pentru a oferi un impuls considerabil de dezvoltare a APL
de nivelul 1. [60, p. 19] Cu toate acestea, descresterea numarului de UAT a determinat sporirea
capacititilor financiare si consolidarea potentialului uman la nivel local. In al doilea rand, au fost
instituite — prefectul si serviciile desconcentrate — ca elemente ale unei democratii functionale.

Ambele legi au impulsionat descentralizarea administratiei publice locale in sensul
transferului de imputerniciri privind luarea deciziilor si reconcentrarea responsabilitatilor
administrative pentru implementare. Cu toate ca reforma a fost pe larg discutata ani la rand, avand
atat sustindtori cét si critici, subliniem cd avand la dispozitie, conform prevederilor constitutionale,
mijloace financiare proprii si beneficiind de putere autonoma de decizie, acest sistem raspunde
ideii de libertate si conceptual se incadreaza in esenta principiului autonomiei locale.

Aceeasi perioada se caracterizeaza si prin dezvoltarea cadrului legal conex domeniului
APL (reglementarea finantelor publice locale [21], proprietatea publica a UAT [22], statutul
alesului local [23] etc.). Aceste transformari in sistemul administrativ din perspectiva cadrului
legal au avut o influenta pozitiva asupra autonomiei locale, intrucat au completat normele cu reguli
clare privind contextul aplicarii si asigurarii autonomiei, creand mecanisme mai concrete din punct
de vedere financiar, al distribuirii resurselor, a competentelor. Astfel a fost dat startul procesului

de perfectare a cadrului legal din domeniu, conturand dimensiunea legald a autonomiei. lar unul
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dintre obiectivele acestei reforme a fost consolidarea sistemului economic regional si local, care
asigurd autonomia financiara prin largirea bazei impozabile a teritoriului si obfinerea veniturilor
adecvate acoperirii necesitatilor locale. Impactul s-a reflectat asupra structurii surselor de venituri
locale, caracterizatd asadar de o descentralizare mai ampla, pentru ca reorganizarea teritoriala a
fost insotita de o reforma administrativa importanta, care a dus la redistribuirea competentelor si
resurselor. Incepand cu aceasti perioada, sistemul fiscal al RM a devenit relativ stabil.

Pentru o autonomie locala functionala, o relevanta deosebita o are proprietatea UAT care
este reglementata pentru prima data in RM cu normele de baza din Legea nr. 523 din 16.07.1999
cu privire la proprietatea publica a UAT. [22] De altfel proprietatea este una dintre dimensiunile
importante ce defineste parametrii competentelor proprii sau atribuite in cadrul procesului de
descentralizare, atat din punct de vedere metodologic, cat si din perspectiva tehnica de aplicare a
autonomiei. Conform prevederilor legale, proprietatea publica a UAT se declara toate bunurile
mobile si imobile, aflate pe teritoriul lor pana la intrarea in vigoare a legii privind organizarea
administrativ-teritoriala, cu exceptia bunurilor ce se aflau in proprietatea statului si privata.

La prima vedere, aceasta norma pare sa explice suficient de bine care bunuri sunt ale
statului si care sunt ale UAT, dar, specificarea privitor la excluderea din aceasta lista a bunurilor
din proprietatea statului si cea privatd, fiind realmente un criteriu ce nu poate fi circumscris cu
usurintd, transforma claritatea intr-o incertitudine. In fond, identificarea in naturd a bunurilor ce
apartin UAT apare numai dupa identificarea celor care apartin statului; determinarea bunurilor
aflate in proprietate privatd nu prezinta nici o dificultate. Cu toate acestea, reglementarea
proprietatii publice a UAT in aceasta perioada aduce o influenta pozitiva sistemului administrativ
si contribuie la crearea cadrului complex de functionare a autonomiei locale in practica.

Un element de noutate este adus de Legea privind statutul alesului local din 2 februarie
2000, care introduce in legislatia nationala pentru prima data notiunea de ales local. In acest mod
se recunoaste pozitia si rolul deosebit al alesilor locali (consilierii, deputatii in Adunarea Populara
UTA, primarii si viceprimarii, presedintii si vicepresedingii raioanelor). [23] Fiind reprezentantul
autoritatii deliberative sau executive din APL, alesul local este o persoana oficiala datoare sa fie
demna de increderea alegatorilor, sa contribuie prin exemplu personal la consolidarea autoritatii
APL pe care o reprezintd, onorarea obligatiilor civice, asigurarea ordinii publice si la respectarea
legislatiei. Prin aceste prevederi se confera o importanta speciald reprezentantilor comunitatilor,
care de fapt, sunt cei ce asigurd infdptuirea autonomiei locale prin solutionarea oricaror chestiuni
ce vizeaza interesele colectivitatii pe care o reprezinta. Caracteristicile particulare ale statutului
socio-juridc al alesului local se bazeaza pe mandatul de incredere obtinut in urma alegerilor si in

masura determinanta rezulta din prevederile Cartei europene si recunoasterii principiului de
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eligibilitate a autoritatilor publice in organizarea si functionarea administratiei in teritoriul UAT,
conform Constitutiei. Observam, ca in acest interval de timp se instituie mecanisme concrete
inclusiv prin atribuirea drepturilor si responsabilitatilor celor delegati sa se ocupe de auto-girarea
localitatilor, ce constituie un element important al autonomiei prin caracterul sdu reprezentativ.

Ca rezultat al conjuncturilor politice dupa alegerile parlamentare din 2001, a existat o
tentativa legald a majoritatii parlamentare detinuta de Partidul Comunistilor, de revenire la
raioanele sovietice clasice. Fiind in disonantd cu normele constitutionale, inclusiv din perspectiva
afectarii autonomiei locale in special pe dimensiunea relationala si operationald, aceasta
propunere nu a fost realizatd. Cu toate acestea, o noud lege privind organizarea administrativ-
teritoriald a fost aprobata in decembrie 2001, prin care, in special din considerente politice —
restabilirea statutului raioanelor fiind o prioritate a partidului de guvernamant, au fost lichidate
judetele si formate 34 UAT de nivelul 11: 32 de raioane, mun. Chisinau si UTA Gagauzia. [24]

In sensul acestei legi, divizarea teritoriului tarii in UAT este chemati si asigure realizarea
principiilor autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii APL, asigurarii
accesului cetatenilor la organele puterii si consultarii lor in problemele locale de interes deosebit.
[24] La 20 de ani de la aprobare, Legea nr. 764 reglementeaza si acum sistemul de organizare
administrativ-teritorial al tarii. In mod formal unul dintre obiectivele conexe ale actului normativ
este asigurarea respectrii principiilor democratice de administrare. In realitate, aceste aspecte sunt
discutabile, revenirea la raioane reprezentand un regres in sensul realizarii autonomiei locale in
special din perspectiva distribuirii neclare a competentelor intre nivelurile APL, alocarea
resurselor financiare si baza fiscala slaba la nivel local.

Tot in aceastd perioada cadrul legislativ este completat cu mai multe legi, care au scopul
de a face claritate privind impartirea rolurilor diferitor nivele de AP, relatiile dintre autoritati,
raporturile financiare/ bugetare dintre nivelul central si cel local etc. In contextul acestor schimbari
0 explicatie relevantd o gdsim 1n decizia Curtii Constitutionale din 2002, unde APL este apreciata
ca o structurd administrativa, care permite colectivitatilor locale sa-si rezolve treburile publice
locale prin autoritati administrative proprii, sub controlul APC, iar ,,puterea statului nu trebuie sa
intervind decat acolo unde societatea in ansamblu ori la diferitele sale niveluri nu-si poate satisface
singura diversele sale cerinte”. [38] Observam corelarea principiului autonomiei locale cu cel al
subsidiaritatii, principii complementare si care se integreaza intr-un sistem administrativ
transparent, dupa cum se aratd in capitolul 2. Totusi aceasta explicatie lasa loc de interpretari, in
special prin sintagma ,,sub controlul autoritatilor centrale”, care contrazice libertatea decizionala
si operationala la nivel local conferite in baza principiului autonomiei locale. Cel mai probabil,

prin aceasta formulare se are in vedere ,,in limitele legii”. O interpretare complexa a conceptului
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de autonomie locala este oferita de Legea privind APL din martie 2003. [25] Definitia legala
staruie asupra modalitatilor de manifestare a autonomiei in organizarea, functionarea,
competentele si atributiile APL, cét si gestionarea resurselor care apartin UAT.

Ca urmare a alegerilor locale din mai si iunie 2003, legile mentionate sunt puse in aplicare
si schimbarile de recentralizare a sistemului administrativ din RM s-au produs de facto. In acest
sens, subliniem cadrul temporal al celei de a patra etapa: mai 2003 — septembrie 2009, in care
autonomia locala a fost redusa, in special in primii ani, prin centralizarea finantelor publice,
suprapunerea atributiilor. Asadar, in procesul tranzitiei autonomiei locale, RM a trecut prin trei
reforme administrativ-teritoriale, fiecare dintre ele avand anumite influente asupra gradului de

autonomie a APL, dupa cum se arata in tabelul 3.1.

Tabelul 3.1. Impactul reformelor administrativ-teritoriale asupra functionarii
autonomiei locale in Republica Moldova

J

Sistem sovietic de UAT de tip nou Model cvasi-sovietic
organizare Nivelul I1: 10 judete (nivel Nivelul 1I: 32 raioane, mun.
Specificul  Nivelul II: 38 de raioane european NUTS I11) Chisinau, UTA Gagéuzia
reformei  (tip sovietic) Nivelul I: 662 localitati Nivelul I: 898 localititi
Nivelul I: 912 localitati * numdrul minim al populatiei  * o primarie se formeazd daca
comunelor de 2500 de locuitori  are cel putin 1500 de locuitori
Au fost aprobate legal Cadru legal complex: S-a renuntat la un set de norme
modificarile in sistemul v reglementarea finantelor din perioada 1998-2001, iar
Dimensiunea sovietic de organizare  publice locale altele au fost ajustate la
legalda = administrativa, fara v'si a relatiilor interbugetare  sistemul de raioane, privind
autonomiei = schimbari esentiale. v delimitarea proprietatii competentele APL Isi II,
locale v Reglementarea publice a UAT relatiile financiare, distribuirea
constitutionalad a v conferirea statutului special  de resurse etc.
principiilor APL. alesului local
Sistem centralizat de Sporirea autonomiei financiare: Autonomie financiara redusa:
distribuire a resurselor v’ structura surselor de venituri - raioanele decid cu privire la
Dimensiunea financiare. locale (tipurile de impozite si transferuri catre administratia
financiara a Surse financiare proprii APL  taxe locale) locala din finantele disponibile
autonomiei limitate. v/ imputernicirea consiliilor - dependenta financiara a UAT
locale Dependenta financiara a APL  locale privind managementul (fiind un sistem fragmentat) de
de nivelul central — resurselor financiare proprii, nivelul central
dependenta politica. colectarea taxelor
- Stare incipienta a Consolidarea autonomiei Autonomie redusa:
autonomiei locale datorita locale prin mecanisme clare: - distribuirea incerta a
existentei a sistemului v'redistribuirea competentelor atributiilor intre nivelurile APL
Impactul  administrativ post-sovietic. si resurselor - lipsa acoperirii financiare
general - A fost creata UAT v/ capacitate administrativa si  pentru competentele delegate
asupra Gagauzia, cu o forma umana mai mare - capacitate administrativa
autonomiei speciald de autonomie. v reglementari legale bazate pe redusa
locale - Control administrativ si Carta Europeana - potential uman scazut,
functional excesiv al APL. v infrastructura socio- remunerare slaba
- Lipsa specialistilor cu economica buna posibilitati limitate de a rezolva
pregatire in sectorul public. v abilitare decizionala eficient necesitatile populatiei

Sursa: elaborat de autoare
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Referitor la organizarea localitatilor, in noiembrie 2003 a fost aprobata si Legea nr.436
privind Statutul-cadru al satului (comunei), orasului (municipiului). Astfel se reglementeaza
modul de elaborare a statutului UAT, ce cuprinde atat date cu rolul de a individualiza UAT in
raport cu alte localitati, dar si informatii particulare privind patrimoniul, institutiile din diverse
sfere, serviciile publice si alte detalii privind organizarea UAT. [27] Prevederile vin in suportul
asigurdrii dimensiunii operationale a autonomiei locale in baza capacititii decizionale a APL.

S-ar pdrea ca reglementarile in domeniu sunt complete si confera un grad de autonomie
sporit autoritatilor locale. Pe de alta parte, in baza Legii nr. 397 din octombrie 2003, finantele
publice au fost centralizate semnificativ, ceea ce a oferit un potential si mai mic pentru APL de
nivelul | de a-si realiza activitdtile de girare a treburilor populatiei. [26] Finantarea era repartizata
preponderent prin intermediul raioanelor, care gestionau toate transferurile de la bugetul central.
Deciziile cu privire la transferuri din bugetul central erau luate de Parlament, nu neaparat in baza
necesitatilor, ci, mai ales, in baza apartenentei politice. [60, p.23] Aceste elemente reprezintda un
regres in contextul asigurarii autonomiei locale in RM, dupa cum se arata si in tabelul 3.1.

Dupa cum se observa, odatd cu schimbarea regimului de guvernare in RM — de la obtinerea
independentei, au intervenit si schimbari majore in organizarea sistemului administrativ, Incepand
cu 1998 sunt initiate procese care conduc spre aparitia elementelor autonomiei locale si
descentralizarii administrative. in acest sens suntem de acord cu autorii Filip Gh. si Onofrei M. ci
»descentralizarea este acel sistem potrivit caruia administrarea intereselor locale se realizeaza de
autoritati liber alese de cetitenii colectivitatii respective”. [140] In Republica Moldova,
descentralizarea a devenit un obiectiv al reformelor AP si organizarii administrativ-teritoriale, insa
inconsecventa actiunilor a incetinit procesul. Un accent sporit a fost pus pe reformarea APC, in
baza Strategiei de reforma a administratiei publice centrale in RM din 2005 [40] lipsind o viziune
complexa si masuri corelate la nivelul intregului sistem, inclusiv APL. Or, asa cum mentioneaza
autorul Tatarov S., APL si APC sunt ,,parti indispensabile si interdependente in organizarea i
functionarea mecanismului administrativ, care presteaza serviciile societatii.” [222, p. 85]

Reformele legate de procesul de descentralizare au fost relansate in 2006 prin adoptarea
unui cadru legal complex in materie. In incercarea de a distribui mai eficient responsabilititile
intre administratia centrala si cea locald, ca dimensiune operationald a autonomiei locale, in 2006
a fost adoptata Legea privind descentralizarea administrativa. [28] Dar, a atras critici din partea
expertilor locali si internationali, in special pentru neclaritati privind mecanismele de aplicare. [85,
p. 34] De altfel, legea nu explica semnificatiile conceptului, nu determind scopul urmarit si nu
stipuleaza expres tehnologia procesului. [83, p. 8] lar in capitolul ,,Resurse financiare si materiale

ale colectivitatilor locale” se contin norme care se suprapun cu cele care exista in circuitul legal
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(de ex. aspectele reglementate prin Legea privind APL, Legea finantelor publice locale, Legea cu
privire la proprietatea publica a UAT). Chiar daca au fost incluse garantii juridice privind echilibrul
dintre sarcinile realizate si resursele disponibile, prin art. 3 si 6 din Legea nr. 435 [28], in cadrul
procesului de descentralizare s-a constatat ca anumite competente nu pot fi exercitate de catre APL
intrucat capacitatile lor administrative sunt reduse, in special resursele financiare insuficiente.

Cu toate acestea, legea expune coerent principiile descentralizarii, prevazute in Carta
europeand, fiind absolut relevant faptul ca acestea se regasesc in mod explicit si concentrat in
legislatia nationala, consolidand astfel dimensiunea legala a autonomiei locala. Similar, legea face
o delimitare juridica clara a serviciilor publice desconcentrate de cele descentralizate.

Legea descentralizarii imbogateste, intr-o anumitd masurd, si tehnologia delimitarii
proprietatii UAT de cea a statului, stabilind in art. 13 anumite criterii pentru delimitare. [83, p. 7]
Clarificarile respective au un impact important asupra autonomiei locale prin faptul ca APL dispun
de o baza concreta a bunurilor delimitate corect, adica de o capacitate operationald si financiara.
Aceste reglementari reprezinta un pas evolutiv in procesul de reglementare conexa autonomiei,
elucidarea rolurilor si atributiilor in sistemul administrativ reprezentand elemente-cheie din punct
de vedere metodologic si empiric atunci cand abordam principiul autonomiei locale.

Un aspect pozitiv al Legii nr. 435, in special pentru perioada respectiva, reprezinta
conceptul de capacitate administrativa introdus prin art.11. [28] Remarcam astfel un moment de
avansare, capacitatea administrativa fiind explicata drept punct de sprijin si instrument de ajustare
a configuratiei administrativ-teritoriale la resursele de care dispun UAT — un element indispensabil
pentru o autonomie functionabild. Este stabilita o baza privind modalitatile de obtinere a
optimizarilor structurilor teritoriale, altfel spus, se lasd spatiu pentru modificéri inclusiv prin
crearea asocierilor administrative cu UAT invecinate, ceea ce pune in evidentd dimensiunea
decizionala a autonomiei.

Pe langa art.5 din Legea privind descentralizarea administrativa, dreptul la cooperare inter-
municipala este reglementat si de art. 14 din Legea nr. 436 privind APL. [29] Aceste norme asigura
sistemul juridic intern de recunoastere a dreptului autoritatilor locale de a se asocia intre ele si de
a forma platforme si structuri comune pentru furnizarea comuna de servicii locale, in acest fel fiind
asigurata dimensiunea operationala a autonomiei locale din perspectiva elementului asociativ.
Deducem, asadar, cd art. 10.1 din Carta europeanad este aplicat si respectat, dupa cum se arata si in
Anexa 2. in RM, asocierea dintre APL este utilizati mai ales in domeniul serviciilor comunale prin
infiintarea intreprinderilor comune sau societatilor pe actiuni. Dupa cum apreciaza si Dulschi 1.
»avantajul cooperdrii inter-municipale este faptul ca aceasta permite pastrarea autonomiei locale,

in special in raport cu cheltuielile si impozitarea.” [136, p. 31]
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In general, in 2006 au fost adoptate la pachet cateva legi importante si destul de bune, pe
langa Legea privind descentralizarea analizata mai sus, mentionam in mod obligatoriu Legea nr.
436 privind APL [29] si Legea nr. 438 privind dezvoltarea regionala [30]. Insa a fost ,,uitatd” la
acel moment Legea finantelor locale - un element fundamental care urma sa prevada resursele
necesare pentru implementarea efectiva a noului cadru legal al autonomiei locale. In rezultat, unele
dintre legile mentionate nu au fost puse in aplicare de ani de zile (de ex.: Legea dezvoltarii
regionale), iar restul legilor au avut un efect redus si nu au putut fi aplicate in modul corespunzator,
din cauza lipsei elementului financiar al autonomiei locale, problema prezenta si astazi. [68, p. 26]

Legea nr.436 din 28.12.2006 privind administratia publica locala [29] este ultima versiune
din cele 6 legi privind APL de la independenta pana in prezent. Legea a fost modificata frecvent —
de 59 de ori, ultima modificare fiind din februarie 2022 (la 26.04.2022). Acest lucru demonstreaza
dificultatea legiuitorului de a gasi o formuld adecvata in reglementarea coerenta a APL, tentativele
multiple de a imbunatati cadrul legal si de a oferi o claritate. Pe de altd parte, este de apreciat
flexibilitatea In reglementare si deschiderea spre actualizari in baza evolutiei societatii in general.
Legea stabileste modul de organizare si functionare a autoritatilor administratiei publice In UAT
bazat pe principiile autonomiei locale, descentralizarii serviciilor publice, eligibilitatii autoritatilor
publice locale si consultarii cetatenilor in probleme locale de interes deosebit, similar legilor
anterioare. APL beneficiaza de autonomie decizionala, organizationald, gestionard si financiard,
au dreptul la initiativa in tot ceea ce priveste administrarea treburilor publice locale, exercitandu-
si, in conditiile legii, autoritatea in limitele teritoriului administrat. Din punct de vedere teoretico-
metodologic, prevederile legale corespund paradigmei autonomiei locale.

In acest context, analiza normelor legale scoate in evidentd faptul ca art. 3.1 din Carta
europeana, care defineste conceptul de autonomie locald, conform Anexei 2, este respectat in RM,
dar existd loc pentru imbunatatiri substantiale. Vorbim aici in special despre consolidarea
elementului financiar, procesului decizional si a sferei de competente la nivel local. [4]

A cincea etapa de tranzitie (octombrie 2009 — 2020) debuteazd prin recunoasterea
descentralizarii i autonomiei locale drept prioritate guvernamentala, in contextul schimbarilor de
putere si a evenimentelor social-politice din acea perioada. Sistemul de norme in domeniul APL
este completat In baza standardelor democratice, inclusiv datoritd monitorizarilor din exterior si in
baza noului cadru de cooperare cu UE din noiembrie 2009. Aceste fenomene au, evident, un impact
pozitiv asupra autonomiei locale, chiar daca uneori anumite interventii legale au caracter formal.
Cu toate acestea, reforma AP este una dintre restantele majore in implementarea AA RM-UE,
2014. [44; 74] Guvernul recunoaste reforma drept prioritate in documentele de politici la nivel

central, desi nu intr-un mod coerent, lipsind un consens in aceasta privinta.
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In acelasi interval de timp, prin promovarea extinsa si implementarea activa a politicii de
dezvoltare regionald In RM se contureaza rolul APL in procesele de dezvoltare la nivel local si
regional, astfel sporindu-se dimensiunea de dezvoltare a autonomiei locale. Cadrul legal si
strategic complex in domeniu, initiat prin prevederile Legii nr. 438 din 2006 [30], completat
ulterior in 2010 cu Strategia nationala de dezvoltare regionala si dezvoltat pe parcurs, inclusiv
pentru 2016 — 2020 [35], asigura continuitatea si sustenabilitatea procesului. Pornind de la scopul
politicii de dezvoltare regionala de a asigura o crestere economica si sociald dinamica si durabila
prin valorificarea eficienta a potentialului local si regional, dar si a resurselor atrase in acest sens,
observam impactul asupra comunitatilor locale. Astfel se creeaza mecanisme practice prin care
APL au spatiu de a exercita competente decizionale, realiza actiuni manageriale si implementa
proiecte concrete pentru bunéstarea locuitorilor — elemente de baza ale autonomiei.

Prin aprobarea in 2012 a Strategiei nationale de descentralizare [31] o importanta specialad
a fost conferitda nivelului local, directiile strategice de interventie fiind stabilite iIn mod organic
reiesind din necesitatile reale ale sistemului de AP din RM, cu accent pe consolidarea autonomiei
financiare, patrimoniale, descentralizarea serviciilor, sporirea competentelor, democratia locala. O
problema identificatd este fragmentarea teritoriului, precum si interventia guvernului central n
activitatea APL si resursele financiare locale sub limita nevoilor.

Strategia devine principalul document de politici in domeniul APL in aceasta perioada,
determinand mecanismele nationale in domeniul descentralizarii si asigurdrii unei autonomii
locale autentice. Insa, dupa cum mentioneaza Dulschi 1., ,tentativele de descentralizare, prin
largirea competentelor APL nu releva efecte scontate. Autoritatile locale nu dispun de o autonomie
reald, fapt care compromite ideea descentralizarii, prin caracterul ei trunchiat.” [137, p. 85].

Cu toate acestea, observam ca impactul implementdrii Strategiei nationale de
descentralizare asupra autonomiei locale se reflecta in principal prin modificarile din 2013 ale
Legii privind finantele publice locale [26] si Codului fiscal [13]. Astfel a fost instituit un nou
sistem de formare a bugetelor locale, prin care s-a eliminat vechiul mecanism de transfer ierarhizat
al alocarilor, fiind transferate direct UAT (I s1 I1), iar alocarile cu destinatie generala cétre bugetele
locale sunt bazate pe venituri, si nu pe normative de cheltuieli pe cap de locuitor estimate la nivel
central, cum a fost anterior, normativele de defalcare din impozitele si taxele de stat catre bugetele
locale fiind stabilite prin lege. Acesta reprezinta un pas ferm spre realizarea unei autonomii locale
functionale, intrucat metodologic abordand subiectul trebuie sda subliniem ca dimensiunea
financiara este un element central al capacitatii APL de a decide si actiona autonom.

De asemenea, competentele delegate autoritatilor APL prin lege, sunt finantate prin

transferuri cu destinatie speciala, restul competentelor se finanteaza din contul veniturilor proprii,
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defalcarilor de la impozitele si taxele de stat si transferurilor cu destinatie generald calculate pe
baza de formuld; deciziile privind prioritatile in utilizarea resurselor financiare disponibile apartin
exclusiv APL. In urma implementirii noului sistem de formare a bugetelor locale au fost eliminate
raporturile de subordonare financiara intre UAT de nivelul I si cele de nivelul II si a fost exclus
factorul politic in repartizarea transferurilor si stabilirea cotelor de defalcare din impozitele si
taxele de stat. In asa mod exista predictibilitate pentru planificare strategica, precum si transparenta
si stabilitate, iar APL dispune de posibilitatea de a aloca cheltuielile in functie de prioritatile locale,
ceea ce a dus la sporirea autonomiei locale in stabilirea prioritatilor de cheltuieli. [85, p. 40-41]

Asadar, Se constatd progrese, dar si intirzierea unor actiuni concrete privind cresterea
capacitatilor si suportului financiar la nivel local. Strategia si planul de actiuni, care viza initial
perioada 2012-2015 a fost implementat intr-o masura foarte micd sau, cum recunosc chiar
autoritatile statului, in proportie de pana la 50%. Cu toate ca termenul a fost prelungit pand in
2018, doar 6 actiuni au fost realizate partial. In acest cadru strategic national se apreciazi pozitiv
perfectionarea legislatiei ce reglementeaza statutul mun. Chisinau realizata in 2016, elaborarea
instrumentelor juridice de delimitare a proprietatii de stat i a proprietatii UAT. [68, p. 26]

Dimensiunea financiara a autonomiei locale este una transversald, determinand
operationalitatea APL si 1n rezultat dezvoltarea comunitatilor locale, si de aceea merita o analiza
detaliata. Din punct de vedere al reglementarii, un document relevant este si Strategia de dezvoltare
a managementului finantelor publice pentru anii 2013-2020, [42] care a fost actualizata in ianuarie
2021, termenul fiind prelungit pana in 2022. Aceasta extindere temporald demonstreaza restante
in implementarea politicilor publice, ceea ce devine 0 practica repetitiva pentru autoritatile din
RM. Din perspectiva finantelor locale, Strategia pune accent pe consolidarea bazei de venituri
proprii ale APL si a autonomiei de decizie asupra lor, consolidarea managementului financiar la
nivelul APL cu garantarea disciplinei financiare, cresterea transparentei si participarii publice.
Fara o viziune integrata, documentul atentioneazd ca ,,autoritatile APL nu dispun de capacitati
suficiente de atragere a surselor externe si de monitorizare a datoriei externe”. [42]

S-ar parea ca cadrul legal este complet in acest domeniu, insa trebuie subliniat faptul ca
desi Constitutia RM dedica mai multe prevederi APL, dupa cum se arata mai sus, nu include niciun
punct cu privire la problema finantarii locale. Singura referinta la finantele locale se gaseste la art.
131.5, care prevede ca ,,bugetele raioanelor, oraselor si satelor se elaboreaza, se aproba si se
executa in conditiile legii”, care este in esenta o dispozitie goald. Acelasi lucru este valabil si pentru
art. 132.1, care prevede ca ,,impozitele, taxele si orice venituri ale (...) bugetelor raioanelor,
oraselor si satelor se stabilesc, conform legii, de organele reprezentative respective”. [7] Prin

urmare, principiile de suficienta si comensurabilitate ale finantelor locale, precum si flotabilitatea
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si variatia acestor resurse, nu sunt recunoscute in constitutie. In consecinti, reglementarea si
structura finantarii locale sunt lasate in totalitate in mainile legislativului si ale guvernului.

Autoritétile locale sunt, 1n teorie, autonome 1n stabilirea prioritatilor de cheltuieli, cel putin
cu veniturile proprii, si, in principiu, guvernul central sau alte autoritati de stat nu pot interfera cu
autonomia bugetara a municipalitétilor, conform legislatiei. Existenta entitatilor locale cu potential
financiar scazut este consecinta bazei economice subdezvoltate, care se datoreaza in principal
existentei prea multor autorititi locale cu o populatie redusa. In rezultat, schimbarea cadrului de
reglementare pentru a consolida autonomia fiscala a administratiei locale nu ar aduce o schimbare
reald, deoarece nu existd prea multe impozite la nivel local. Aceste constatari sunt in mod clar
impotriva cerintelor art. 9.1 din Carta europeana conform caruia ,,APL au dreptul la resurse proprii,
suficiente, de care pot dispune in mod liber in exercitarea atributiilor lor”. [4]

Doar incepand din 2015 s-au schimbat unele reguli de bugetare ce acorda o autonomie
fiscald mai mare APL, dar totusi insuficiente. Lipsa mecanismelor eficiente de implementare a
prevederilor legislatiei si gestionarea imperfecta privind finantarea APL au fost principalele cauze
ale progresului lent in politica de descentralizare. [85, p. 46] In consecinti se inregistreaza incalcari

ale art. 9.2 al Cartel, privind proportionalitatea resurselor financiare cu competentele APL.

venituri
proprii 11%

impozite
partajate
subventii sectoriale (total) 65% 15%

Figura 3.1. Componenta veniturilor APL, procent din total, 2019
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [107]

In acelasi sens si taxa pe proprietate aduce multe neclarititi la nivel local, fiind una dintre
incalcarile art. 9.3 din Carta europeana, care prevede expres ca ,,cel putin o parte dintre resursele
financiare ale APL trebuie sd provind din taxele si impozitele locale, al caror nivel acestea au
competenta sa il stabileasca in limitele legale”. Figura 3.1. demonstreaza structura veniturilor la
nivel local, unde veniturile proprii sunt foarte scazute in raport cu transferurile primite de la centru
in scopuri specifice. APL nu au nici o putere de decizie cu privire la aceste transferuri, deci
aranjamentele in vigoare nu indeplinesc cerintele art. 9.7 din Carta, conform Anexei 2.

Observam ca sistemele de prelevare pe care se bazeaza resursele de care dispun APL nu
sunt suficient de diversificate pentru a le permite sd urmeze in mod practic evolutia reala a

costurilor exercitarii competentelor acestora, conform art. 9.4 din Carta, ilustrat si in Anexa 3. [4]
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in lumina prevederilor Cartei europene, incepand cu 2016, orice consiliu al UAT de nivelul
I si II, precum si Adundrii Populare din Gagauzia are dreptul sa defere Curtii Constitutionale
problemele autonomiei locale. Modificarea legala meritd o evaluare pozitiva, avand in vedere ca
in multe tari europene APL nu are aceastd posibilitate. Analiza protectiei juridice a autonomiet
locale in RM releva faptul cd orasele, satele si raioanele au acces la instantele obisnuite, unde isi
pot apara interesele si drepturile. Asadar, constatim ca cerintele art. 11 din Cartd sunt indeplinite
in RM. [4] Paradoxul este ca, de la modificarea din 2016, nicio APL nu a valorificat acest drept.
Odata cu adoptarea Strategiei privind reforma administratiei publice (2016-2020) in iulie
2016, Guvernul si-a asumat angajamentul de a reforma sistemul de guvernanta de la toate nivele.
Prevederile anuntau o noua abordare privind sistemul administrativ, conform careia, autoritatile
»trebuie sa asculte si sa analizeze problemele cu care se confrunta cetatenii si sa elaboreze solutii
eficiente”. [46] Din perspectiva autonomiei locale acest concept se incadreaza in logica
democratiei locale, Intrucat necesitatile cetatenilor sunt prioritare pentru autoritatile imputernicite
sa le rezolve, iar descentralizarea este prezentata drept element intersectorial in document.
Teoretic, strategia a fost structurata foarte reusit pe principiile de bund guvernare, avand
viziunea cd ,,in 2020 AP va fi eficienta, eficace si responsabild la toate nivelurile, va servi doar
intereselor cetatenilor utilizand eficient resursele financiare si va aplica proceduri transparente si
conforme standardelor europene, devenind astfel un catalizator important al dezvoltarii continue
si durabile a tarii”. [46] La incheierea termenului de implementare observam ca AP nu a ajuns la
nivelul stabilit, Inregistrand un sir de deficiente atat la nivel central cat si local. O problema
recunoscuta de strategie este transferul de competente de la nivel central la cel local, care nu
intotdeauna respectd conditiile alocarii de resurse adecvate. Este relevant acest aspect, intrucat
independenta APL se bazeaza pe faptul ca acestea au patrimoniu propriu si organizare de sine
statatoare, asa cum accentueaza lonescu C., ca fiind definitorii in sensul autonomiei. [156, p. 26]
In acelasi context, fragmentarea administrativ-eritoriald si intirzierea reformelor in
domeniul descentralizarii in RM creeaza dificultati pentru functionarea adecvata a autoritatilor
locale. Or, ineficienta APL de nivelul II avand scopuri functionale care nu sunt importante pentru
furnizarea serviciilor si-au asumat In practica un rol de nivel ierarhic superior in raport cu APL de
nivelul I, chiar daca acest rol nu este prevazut in legislatie si nu corespunde realitatilor existente.
Strategia cuprinde un sir larg de directii de interventie, de la necesitatile de consolidare a
resurselor umane din sectorul public, pana la descentralizarea financiara, delegarea competentelor,
eficientizarea serviciilor publice etc. Observam caracterul repetitiv al acestor prioritati regasite si
in Strategia nationala de descentralizare. Cadrul temporal de realizare a Strategiei RAP a fost

planificat pentru interventii la nivel central (in doua etape: iulie 2017, 2017-2019) si ulterior la
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nivel local (pana in vara 2019). in rezultat au fost realizate masuri ce tin de APC asa ca optimizarea
numadrului si functiilor autoritatilor administrative si institutiilor publice, cresterea salariilor
angajatilor din APC. Reforma APL nu a fost initiata, decat la nivel de discutii generale. [218, p.66]

Conform rapoartelor alternative privind implementarea Strategiei RAP, in primul an
nivelul de actiuni realizate a fost de doar 29%. Asadar, inca de la inceput se atesta restante majore,
fapt influentat inclusiv de nivelul scazut al transparentei procesului de implementare a planului si
lipsei unor informatii agregate despre derularea reformei. [76, p. 43-44] lar pentru 2018, progresul
este nesemnificativ, proportia de realizare fiind de 50%. Prezentand informatiile privind
implementarea Strategiei RAP, in rapoartele sale anuale, CS redad informatiile generalizat. Astfel,
cu referire la cadrul normativ pentru realizarea reformei, in 2019 au fost avizate 105 proiecte de
acte si promovate 43 proiecte. [86, p. 21-22] Conceptul privind reorganizarea administrativ-
teritoriala asumat sa fie dezvoltat in 2020, nu se regaseste in Raportul anual al CS.

Rapoartele alternative atrag atentia, insa, calitatea unor acte normative elaborate pentru
implementarea Strategiei RAP lasda mult de dorit, in special a celor ce tin de delimitarea proprietatii
publice, intreprinderile de stat si municipale etc. [61, p. 8] Dupa cum mentioneaza si Cornea S., in
conditiile RM, aflatd in procesul tranzitiei democratice, crearea cadrului normativ favorabil nu
inseamnd in mod neaparat si realizarea consecventd a reformei descentralizarii puterii publice.
[131, p. 162] Desi Strategia este considerata, la general, un document bine gandit, Planul de actiuni
nu corespunde total cerintelor ei. Unii indicatori de progres nu se pliaza cu obiectivele specifice,
planul nefiind consultat suficient cu mediului asociativ, academic dar mai ales cu nivelul local.

In contextul prezentei analize, observim ci eroarea privind lipsa consultarii chestiunilor
importante privind APL, s-a produs si in cadrul intentiei de plafonare a taxelor locale. Acesta este
unul dintre cele doud argumente de baza ale Curtii Constitutionale, care prin Hotararea din
14.09.2021 a recunoscut neconstitutionalitatea initiativei. De altfel, legislatia prevede consultarea
efectiva si reala a APL si a asociatiilor reprezentative ale acestora (art. 3 din Legea nr. 435 si art.
6 din Legea nr. 436), in caz contrar fiind incalcat principiul autonomiei locale, prevazut la art. 109
alin. (1) din Constitutie. Ca si in alte cazuri, consultarile cu CALM pe subiectul plafonarii taxelor
locale s-au desfasurat de o maniera formalista. Mai mult, si prevederile art.4.6 din Carta specifica
clar necesitatea consultarii APL pe toate chestiunile care le privesc. [4]

In acest sens, mai multe rapoarte ale CoE indica asupra faptului ca CALM este exclus in
mod sistematic de la discutiile guvernamentale in domeniul reformelor. [94; 103] Ca efect, CALM
nu poate influenta legislatia cu privire la aspectele ce afecteaza interesele locale, contrar cerintelor
art. 4.6 din Carta. lar guvernul central nu consultd APL cu privire la modul in care resursele

redistribuite urmeaza sa fie alocate acestora, asa cum o solicitd expres art. 9.6 din Carta.
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Garantiile de realizare a principiului autonomiei locale si, in mod implicit, a autonomiei
financiare (conform art.9, art. 14 (2), art. 81 din Legea nr. 436 privind APL) instituie dreptul APL
la baza fiscala proprie. Libertatea de a stabili cuantumul taxelor locale este un indicator important
al gradului de realizare a autonomiei locale, iar plafonarea plaseaza alesii locali intr-o situatie in
care acestia nu se pot bucura de un spatiu de manevra adecvat in materie fiscald. Impunerea cotelor
maxime generale pentru taxele locale tuturor UAT fara a se tine cont de situatia economica si de
circumstantele specifice ale fiecarui caz s-ar putea dovedi inefectiva. Aceste rationamente vin sa
alinieze practicile la normele Cartei europene (art. 9.1, 9.3), fiind fortificata dimensiunea
financiard a autonomiei locale in RM. [4] In completarea celor de mai sus, este si dimensiunea
democratiei locale a autonomiei, in baza careia comunitatea unei UAT poate participa sub forma
consultarilor, audierilor publice si alte metode, abordand inclusiv subiecte in materie de politica
fiscala promovata de consiliul local, iar actele APL fiind contestabile de oricine interesat.

Prin urmare, axarea atentiei doar pe reformarea nivelului central a cauzat restante la capitolul
realizarii actiunilor de descentralizare si consolidare a autonomiei locale. Suntem de acord cu
Popovici A., ca in raport cu rezultatele obtinute se constata faptul ca nu sunt complet corelate toate
dimensiunile RAP, chiar daca procesul de descentralizare in RM este unul continuu si cuprinzator
dupa cum se aratd in Anexa 5. [192, p.11-12] Teoretic, cadrul legal privind autonomia local si
descentralizarea este unul complex, conform standardelor europene si internationale, cu un accent
pe principiile democratice de administrare publici. [221, p.157] In practica insi, lipsa unor
mecanisme adecvate de implementare determina ineficienta sistemului finantelor locale, distribuirea
neclara a competentelor, organizarea administrativ-teritoriala inadecvata, dialogul interinstitutional
slab dezvoltat. Iar procesele de reforma testate in mod incoerent pe parcursul anilor a ingreunat

transformarea sistemului administrativ in unul democratic si transparent.

3.2. Evolutia cadrului institutional de afirmare a autonomiei locale

Este evidentd legatura dintre cadrul de reglementare si cel institutional — aceste doud
componente inter-relationeaza si se determina reciproc pentru buna functionare a sistemului
administrativ. In contextul prezentei cercetiri, putem defini cadrul institutional drept ansamblul
organelor a caror activitate are la baza principiul autonomiei locale, precum si raporturile dintre
aceste autoritati, reglementate de legislatia nationala prin prisma normelor europene care definesc
democratia locala. Abordand cadrul institutional raportat la autonomia locala, ne referim
categoric si la functionarii respectivi — potentialul uman, competentele acestora, contextul de
activitate, regulile si limitele legale, circumstantele de actiune, setul de resurse disponibile, modul

de organizare si gestiune. Cadrul institutional tine atat de APL care dispun de autonomia locala ca
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un drept si o exercitd in calitate de capacitate, cat si de organele de stat abilitate cu atributii in
sensul reglementarii autonomiei locale, protectiei si asigurdrii acesteia. In acest sens, cadrul
institutional este abordat in mod extins, o atentie deosebita fiind oferitd, de asemenea, structurilor
cu functii specifice in procesul de reformare a sistemului de administratie din RM. [218, p. 60]

Incadrat in procesul de evolutie a autonomiei locale impulsionat in principal de cadrul
legal, dimensiunea institutionala este, la fel, influentatda de evenimentele nationale si progresul
societatii in general. Istoriografic analizand, diversitatea institutiilor ce s-au perindat in diferite
perioade pe teritoriul care in prezent constituie statul RM, asa cum se exemplifica in Anexa 6, a
fost determinata de circumstantele din regiune. Aceste fenomene au influentat in mod distinct
structurile la nivel local, sistemul cunoscand forme elective si reprezentative ale autoritatilor locale
(stilul de administrare romanesc), sau mecanisme centralizate de numiri si gestiune a afacerilor
locale (raioane si soviete conduse de partid in cadrul RSSM). Conform Anexei 6, elemente de
autonomie locald au variat semnificativ de la o perioada la alta, iar repercusiunile impactului
sovietic raman a fi sesizabile si dupa obtinerea independentei tarii.

Cu toate acestea, schimbarile care au afectat viata social-politica in RM in perioada imediat
de dupa 1991 au produs modificari considerabile in gandirea administrativa si a furnizarii de
servicii publice. Statul se retrage din functia de principal furnizor de bunastare in sensul ca el va
avea doar rolul de a coordona activitatea unor agenti care vor lucra direct in comunitate. [129, p.
49] Asa cum argumenteazd Zamfir C., rolul de baza in asigurarea bunastarii generale revine
colectivitatii teritoriale, care nu este ,,doar beneficiarul pasiv”, dar avand propriile resurse pe care
le poate mobiliza si ,,poate dezvolta mecanisme specifice de producere a bunastarii, complementar
cu/ si in prelungirea celor ale economiei si statului”. [234] Astfel, RM se angajeaza intr-un proces
de descentralizare, conform Anexei 5, optiune ce a necesitat o revizuire a legislatiei in vigoare la
acel moment, cum este aratat mai sus, dar si o reformare a structurilor institutionale. [218, p .61]

Prin Constitutia din 1994, a fost fixat un sistem nou de APL in tara: ,teritoriul fiind
organizat, sub aspect administrativ, in sate, orase, raioane si UTA Gagauzia”. [7] Observam ca
statul nu mai reprezinta unicul gestionar al afacerilor publice recunoscand dreptul comunitatilor
locale de a-si administra treburile publice de sine stititor. In toate aceste UAT statul a creat
autoritati, care sa-1 reprezinte si sa actioneze pentru realizarea intereselor sale, dar mai ales ale
locuitorilor respectivi. In acest sens, o eroare comisa de citre legislator, in procesul de reformare
a sistemului administrativ, a fost inca in 1994, prin neacceptarea proiectului privind reforma
administrativ-teritoriala, pastrand vechile structuri de tip sovietic (raioane si sate) cu un grad inalt
de centralizare a puterii i birocratizare masivd. Ca masura principald ce tine de APL mentionam

instituirea unei comisii permanente parlamentare cu rolul de restructurare radicald a
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autoadministratiei locale tinand cont de interesele populatiei si particularitatile UAT. Astfel, au
fost elaborate trei proiecte de legi privind: organizarea administrativa a teritoriului - prin lichidarea
celor 40 de raioane si 0 noud organizare in 7 sau 9 judete; APL - conceput n baza prevederilor
Cartei europene si a practicilor europene; alegerile locale inspirate din experientele tarilor cu
democratie reprezentativi. Insa blocarea activitatii Parlamentului nu a permis aprobarea acestor
proiecte avansate de legi. Remarcam in asa mod conturarea rolului legiuitorului in reglementarea
activitatii APL si a relatiilor sistemului AP, prin institutia Parlamentului la nivel national —comisia
data fiind reformata ulterior in Comisia permanenta parlamentara ,, administratie publica”.

Solutia gasita de legiuitor insa nu a fost cea mai reusita - Legea privind APL din 7.12.1994,
prevedea ca presedintii comitetelor executive raionale, primarii sunt alesi de consiliul respectiv, la
propunerea Guvernului, din randul consilierilor si confirmati in functie de Presedintele RM. [17]
Mai grav: daca nici a doua candidatura nu este acceptatd de consiliu, presedintele comitetului
executiv raional sau primarul este numit, in termen de 10 zile, de Presedintele tarii, la propunerea
Guvernului. Referitor la conducatorii APL, legea stabilea ca sunt alesi sau confirmati in functie de
Presedintele RM fiind persoane oficiale ale autoritatii executive supreme in teritoriu. Deci,
primarii, in afard de functiile atribuite de lege, exercitd si functii de tuteld administrativa, ca
reprezentanti ai puterii executive supreme. Aceastd reglementare, dupa parerea lui Popa V., cu
care suntem de acord, poate fi considerata un nonsens. Un organ investit cu dreptul de a-si exercita
functiile in baza autonomiei locale nu poate fi concomitent si organ de tuteld administrativa al
statului, in fond asupra propriei activitati. [190, p. 21-22]

Prin urmare initierea tranzitiei institutionale a fost marcata de tendinte contradictorii:
= pe de o parte, datorita democratizarii Sistemului politic au fost create circumstante
pertinente pentru demararea proceselor de reformare,
* cu toate cd era evidentd necesitatea de reformare a APL, inclusiv a organizarii teritoriului,
se Inregistra totusi o atitudine de oponentd din partea unor forte politice,
* jar pe de alta parte, au fost mentinute structurile mostenite si relatiile traditionale dintre
APC si APL, ceea ce afecta grav aplicarea autonomiei locale la acea vreme.

Sub influenta stagnarii dezvoltarii la nivel national unde UAT de nivelul 11, fiind prea mici
si cu un potential economic slab, nu se puteau autoadministra, erau dependente total de bugetul de
stat, dar si la imboldul partenerilor externi, in special al CoE, reorganizarea administrativ-
teritoriala era absolut necesara. Noile UAT de nivelul 1l create in 1998 — judetele, erau mai bine
dotate din punct de vedere socio-economic, reforma avand drept directie dezvoltarea unor centre
regionale, cu potential mare. Judetul era definit legal ca APL de nivelul 1l avand acelasi sens ca si

termenul ,,raion”, utilizat in art. 110 al Constitutiei, fapt confirmat de Curtea Constitutionala.
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Un element important al dimensiunii institutionale a autonomiei locale este delimitarea
clara a competentelor APL, realizata de reforma din 1998 prin dedicarea unei sectiuni speciale in
Legea 186-XIV, care la art. 13 stabilea competenta satului (comunei), orasului (municipiului),
specificand atributii fiecarei autoritdti in parte, acestea primind competente mai detaliate, dupa
cum se arata in tabelul 3.2. Cu referire la consiliile locale, legiuitorul a aplicat teoria autolimitarii
statului, adica arealul functiilor consiliilor locale se extinde pe masura ce statul constientizeaza sa
nu mai retina anumite servicii publice in sarcina APC, transferandu-le autoritatilor locale. [191]

Un aspect relevant privind desconcentrarea serviciilor a fost restabilirea 1n sistemul
administrativ autohton a institutiei prefectului, reprezentantul Guvernului in teritoriu imputernicit
cu atributii concrete de administrare a serviciilor publice judetene desconcentrate, si controlul
legalitdtii activitdtii autoritdtilor publice judetene si locale, fara a interveni in sfera de activitate a

autoritatilor reprezentative locale, ceea ce denota natura autonoma a acestor autoritati.

Tabelul 3.2. Delimitarea competentelor intre APL I si APL 11, 1998

APL nivelul II: Administratia judetului APL nivelul I: sat, comuna, orase, municipii
v’ gestionarea drumurilor de importanta au primit competente mai detaliate iTn domeniul:
judeteana; v' urbanismului, drumurilor locale, aprovizionarii
v" dezvoltarea economica si sociala a judetului; cu apd si canalizare, tratarii apei, gestiondrii
v" transportul public inter- si intra-judetean; deseurilor;
v' constructia obiectelor de infrastructurd mari; =~ v transportului local, sanatatii publice, protectiei
v' protectia familiei, copilului; sociale;
v' protectia mediului, ordinea publica; v’ gestionarii scolilor, gradinitelor, bibliotecilor,
v’ protectia sociald a somerilor; institutiilor culturale, cinematografelor;
v’ asistenta medicala; v' ordinii publice, protectiei civile si pompierilor;
v’ egalitatea de sanse pentru femei si barbati. v’ gestionarii cladirilor administrative publice.

Sursa: elaborat de autoare in baza surselor [19; 60]

Administratia la nivel de judet era formata din Consiliul Judetean si Prefect. Consiliul avea
mandat de supraveghere a prestarii serviciilor publice de nivel judetean. [60, p. 19] Astfel, relatiile
dintre autoritatile publice locale deliberative si executive si Prefect erau de colaborare si legalitate.
Prefectul era obligat sa prezinte anual consiliului judetean, respectiv, organului deliberativ al UTA
si consiliului municipal Chisindu informatii cu privire la activitatea desfasuratd de serviciile
publice ale autoritatilor centrale de specialitate, constituite in aceste UAT-uri.

Apreciem ca organizarea teritoriald instituitd in urma reformei a creat premisele edificarii
unui nou sistem de functionare a puterii publice In baza principiilor autonomiei locale si statului
democratic de drept, aceasta asumptie practic fiind acceptatd majoritar in mediul universitar-
academic din RM. Iar conform opiniei lui Popa V., reglementarile noi, in linii generale, cuprindeau
toate elementele necesare pentru implementareca autonomiei locale, efectudndu-se stricta

delimitare de competente intre diferite niveluri de autoritati publice, conform Figurii 3.2. [190]
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In acelasi context, Simboteanu A. evalueaza reforma drept o incercare de ,ajustare a
organizdrii administrative a teritoriului la rigorile europene si de creare a conditiilor favorabile de
eficientizare a sistemului administrativ din RM”. In cadrul noilor dimensiuni teritoriale ale puterii
locale, au inceput sa se implementeze noi mecanisme de administrare, folosindu-se parghiile
desconcentrarii administrative si a serviciilor desconcentrate in teritoriu ale APC de specialitate,

dar mai ales au inceput a fi materializate prioritatile descentralizarii si autonomiei locale. [203]

Analiza generala a reformei din 1998

+ reforma a fost precedatd de o ampla analiza a
situatiei economice, sociale, demografice si de
altd naturd a colectivitatilor teritoriale planificate,
efectuata cu sprijinul institutiilor europene

+ organizare administrativd compatibila cu
conventiile europene privind autonomia locala si
in stare sa serveasca drept baza pentru aplicarea
principiului subsidiaritatii

+ delimitarea clara a competentelor APL I si II

+ entitdfi regionale cu o puternicd identitate
proprie, provenitd din istorie favoriza si
emergenta unor elite locale in mai multe domenii

+ concentrarea resurselor si reducerea cu 25-30%
a personalului din autoritati, a facilitat sporirea
capacitatilor administrative si financiare

- nu a fost efectuatd vreo inventariere completa a
bunurilor si a surselor bugetare existente si
potentiale

- distante sporite pentru cetatenii, insuficient de
informati despre obiectivele si etapele reformei
care nu a fost promovata si explicatd din timp

- experienta insuficientd a institutiilor abilitate
de a realiza cerintele noi

- descentralizarea functiilor nu a fost urmata de
finantarea adecvati in toate cazurile

- infrastructura si serviciile publice nu au fost
adaptate total la noile realitati teritorial-
administrative

- instruirea insuficientd a functionarilor publici

. NI .. . in domeniul politicilor regionale la acel moment
+ noua delimitare teritoriald a puterii publice wp &

locale a diminuat multe discrepante regionale

> judetele au inceput sa activeze in momentul declansarii crizei economice externe ceea ce a limitat resursele
financiare si conditiile de a functiona la parametri optimi

> la etapa initiala de creare a noului sistem de organizare teritoriald a puterii locale, judetele au activat in baza
prevederilor bugetare anterioare elaborate in baza existentei celor 40 de raioane

Figura 3.2. Prezentarea punctelor forte si a restantelor in contextul reformei din 1998
Sursa: elaborat de autoare in baza surselor [60; 204; 129]

Aceastd tentativd de a implementa abordari europene intr-un spatiu cu un istoric si o
practica sovietizata a fost o experientd plind de lectii invatate pentru RM, asa cum se ilustreaza si
in Figura 3.2. Subliniem in acest sens caracterul functional al institutiilor in domeniul serviciilor
desconcentrate, normele legale ample privind autonomia locala, completarea atributiilor APL I,
dar mai ales structurarea administrativ-teritoriala eficientd din perspectiva resurselor care vine sa
asigure dimensiunea operationald integratd cu cea institutionald a autonomiei locale. Pe de alta
parte remarcam un sir de provocari, in special lipsa consultarii largi a initiativei si informarea
insuficienta a populatiei, ceea ce afecteaza crearea mediului de aplicare a autonomiei locale.

Sub influenta factorului politic, in 2001/2003 se revine la sistemul vechi de raioane. Din

cauza faptului ca nici aceasta reformd nu a fost bine pregatitd si argumentata, s-a creat o situatie
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confuzd, care a durat aproape doi ani, timp in care functiile lichidate din sistemul de judete erau
neacoperite. S-a incercat revenirea la elementele sistemului sovietic, si anume procurorul care avea
functia de control a legalitatii actelor. Insd prin modificarile art.124 din Constitutie efectuate in
mai 2000, procuratura a fost lipsitd de functia de supraveghere. [190, p. 29]

O alta versiune a fost Presedintele comitetului executiv raional, care obtinuse o dubla
calitate, de reprezentant al Guvernului in teritoriu si de presedinte al comitetului executiv raional,
care era si organul executiv al consiliului raional. De asemenea, s-a incercat excluderea serviciilor
descentralizate; alegerea primarului de catre consiliul local si exercitarea de cétre acesta a functiei
de presedinte al consiliului; posibilitatea eliberarii din functie a primarului de catre consiliul
63] Metodologic analizand, se apreciaza respingerea acestor initiative neconstitutionale, intrucat
relatiile controversate dintre autoritati si neclaritdtile privind resursele financiare constituie bariere
grave in aplicarea autonomiei si nu se Incadreaza in logica democratiei locale. Mai ales ca
autoritatile executive locale au fost subordonate Guvernului, presedintele raionului fiind din oficiu
reprezentantul Guvernului, prejudiciind astfel principiul autonomiei prevazut in Constitutie. [38]

Asadar, problema reprezentantului Guvernului in teritoriu devenise una dificila, pentru
care CoE recomandase cu insistentd pastrarea institutiei fie si sub alta denumire decat prefectul.
S-au inregistrat mai multe testari de solutii pe parcursul anilor: sub forma oficiilor teritoriale ale
Cancelariei de Stat, ale Aparatului Guvernului, in cadrul Ministerului APL, revenirea la Cancelaria
de Stat. Lipsa perceptiei corecte privind serviciile desconcentrate au influentat conditiile de
realizare a unei autonomii veritabile Tn RM. Prin desconcentrarea serviciilor se face claritate intr-
un sistem administrativ privind raporturile dintre diferitele niveluri de AP si mai ales, Se elucideaza
limitele de competente ale nivelului central si local, ceea ce faciliteaza aplicarea autonomiei locale.

Reforma din 2003 nu a consolidat organizarea administrativ-teritoriala a tarii, dar a revenit
la un model pre-reforma mostenit de la sistemul sovietic, cu anumite modificari. Raioanele au
primit stimulente suplimentare de control a APL de nivelul I si de a le supune unor limitari
financiare, finantele locale avand caracteristicile unui sistem de control, dupa cum se explica in
Figura 3.3. [60, p. 22]. Astfel s-a accentuat dependenta financiara a colectivitatilor locale bazat pe
factorul politic, iar discrepantele s-au conturat si mai mult. Terenul a fost pregatit in 2001, cand
au fost transferate directiile financiare judetene din subordinea consiliilor judetene in subordinea
prefectilor, anuland astfel autonomia financiard a comunitatilor locale, fard de care esenta
autonomiei locale este afectatd grav in sensul stabilit de art. 109 din Constitutie.

Cea mai importantd lege care a schimbat sistemul, Legea nr. 764 privind organizarea

administrativ-teritoriala, nefiind precedata de analize nu a fost consultata nici cu nivelul local, nici
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cu partenerii externi in baza actelor europene si internationale la care RM este parte. [24] Aceasta
lege staruie asupra asigurarii accesului cetatenilor la organele puterii, in ideea de a argumenta
necesitatea micsorarii distantelor pentru serviciile publice, invocat pe larg de fortele politice. Insa,
din perspectiva stiintei administratiei contemporane, Cornea S. subliniaza principiul accesului
populatiei la servicii publice de calitate, ceea ce ar insemna nu scurtarea distantei In kilometri
pana la serviciile publice, ci acordarea lor nemijlocit la locul de trai. Autonomia locala presupune
nu atat accesul cetatenilor la organele puterii publice, cat accesul la servicii de calitate, logica fiind
ca APL ar trebui sd-si diversifice metodele si formele de interactiune cu populatia, sa se apropie

foarte mult de populatie prin satisfacerea cat mai deplind a necesitatilor colectivitatii. [131]

investitiile capitale
alocate discretionar
ca transferuri cu
destinatie electorala,
aprobate la cel mai
inalt nivel, fara
supraveghere
obiectiva

nu stimula initiativa

locala, dar impunea
conformism

sistemul
finantelor
publice locale

structura, marimea
bugetelor locale nu
erau determinate de
necesitatile locale si
nici corelate cu
potentialul economic
local

existenta paralela a

cadrului normativ si
a realitatilor pe teren

Figura 3.3. Particularitatile sistemului finantelor publice locale a contrareformei din 2003
Sursa: elaborat de autoare

Din cauza fragmentarii teritoriale excesive un sir de localitati mici si indepartate au nimerit
in imposibilitatea de autogestiune eficientd, complicand viata cetatenilor si facand imposibila
includerea localitatii n proiectele de dezvoltare a infrastructurii raionale. Fractionarea In raioane
mici, cu o distributie geograficd, la randul ei, faramitata, reduce din calitatea planificarii, mai ales
a implementarii planurilor elaborate. lar un alt argument pentru contrareforma a fost legat de
reducerea numarului functionarilor, nsa pentru ca numarul colectivitatilor locale s-a majorat cu o
treime, iar nivelul intermediar - raioane s-a triplat, de facto personalul a sporit considerabil.

Observam ca practicile privind realizarea atributiilor de catre autoritatile cele mai apropiate
de cetitean, nu sunt suficient corelate in RM, asa cum prevede art. 4.3 din Carta. In conditiile
organizarii raioanelor, cerintele de eficienta si economie nu sunt luate in calcul in mod obiectiv la

atribuirea responsabilitatilor. Aceste realitati nu se pliaza cu principiul subsidiaritatii si nici cu
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cererea de descentralizare. Cu toate ca descentralizarea este stabilita in Constitutie ca principiu
fondator al administratiei locale (art. 109), ulterior dezvoltat printr-o lege dedicata si inclus in
cadrul strategic national, neexistand transferuri de competente catre APL, procesul a fost oprit.

Pentru conferirea unui rol important nivelului local si proceselor de descentralizare in
sistemul administrativ, la recomandarile CoE si ale specialistilor in domeniu, in 2006 a fost creat
Ministerul Administratiei Publice Locale. Ministerul avea misiunea de a asigura realizarea
prerogativelor constitutionale ale Guvernului privind elaborarea, promovarea si implementarea
politicii statului in domeniul APL si exercitarea conducerii generale a APL. Rolul complex al
Ministerului se explica prin necesitatea unei coordonari generale a procesului administrativ la
diverse nivele asigurand principiile democratice.

Ministerul ar fi trebuit sa asigure, pe de o parte, viziunea strategica in domeniile APL,
descentralizarii si dezvoltarii regionale, inclusiv sa realizeze serviciile desconcentrate, iar pe de
alta parte sa efectueze controlul de legalitate al APL de nivelul I si I si alte activitati operationale
menite sa faciliteze aplicarea Cartei si a Constitutiei. [41] Administrarea serviciilor desconcentrate
neoficial era pusd, 1nsd, in responsabilitatea presedintilor de raion, care de fapt sunt autoritati
autonome, lezandu-se astfel principiul autonomiei si descentralizarii serviciilor, dupa cum arata
Popa V. in ,Efectele descentralizarii: Rolul reprezentantului Guvernului in unitatile administrativ
teritoriale”. [190, p. 23]

Rolul exclusiv al unei structuri ministeriale dedicate sistemului administrativ local
determind constientizarea importantei nivelului local si intentia de a oferi suport printr-o institutie
specializata. Acest pas major ar fi fost apreciat pozitiv daca nu ar fi fost implicat factorul politic
care a conditionat exercitiul democratic sa dureze doar 3 ani. Acest timp nesemnificativ nu a
permis o evaluare complexa privind impactul unui astfel de minister in RM. [218, p. 63]

De asemenea, observam ca noile reglementari din aceastd perioada au determinat o
distribuire mai judicioasd a responsabilitatilor intre nivelurile AP, creand astfel posibilitati de
activitate la nivel local in conditii de descentralizare, inclusiv cu elemente de modernizare a
politicilor de personal in APL. n acelasi interval de timp este organizat procesul de dezvoltare
regionala cu accent pe cadrul institutional. In acest sens se evidentiaza dimensiunea de dezvoltare
a autonomiei locale, primarii fiind interesati in participarea la proiectele de dezvoltare regionala,
iar consiliile locale antrenate in identificarea cofinantarii. Marele dezavantaj, insa, consta in faptul
ca aceste norme urmau a fi implementate in conditiile organizarii teritoriale a puterii publice de
sorginte sovieticd. Descentralizarea, in conditiile existentei unor colectivitati teritoriale locale mici
ca dimensiuni si slabe din perspectiva patrimoniala si financiard, nu reprezinta decat o forma

subtila de a mentine sistemul centralizat de exercitare a puterii publice in RM. [131]
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Ulterior, prin instituirea, in 2009 a Cancelariei de Stat, a fost stabilit modul de coordonare
a serviciilor publice desconcentrate de catre oficiile teritoriale, dar si a implementarii politicilor de
descentralizare administrativa, inclusiv. monitorizarea executarii de catre APL a atributiilor
delegate si realizate in numele statului. In asa mod, Guvernul isi exercita prerogativele ce tin de
relatiile sale cu APL, iar directia Administratie Publica din cadrul CS are in competenta RAP.
Oficiile teritoriale realizeaza direct si controlul legalitatii actelor APL avand un spectru larg de
atributii de monitorizare, sesizare a instantei de contencios administrativ. Mai mult, angajatii
Oficiului pot participa la sedintele consiliilor locale, fard drept de vot si implicare in lucrarile
acestora. In sensul respectirii autonomiei locale, in cadrul exercitarii controlului asupra legalitatii
actelor emise de APL, angajatii Oficiului nu pot da ordine directe functionarilor APL. [218, p. 63]

In acest context, subliniem prevederile art. 8.1 din Carta europeana privind controlul
administrativ asupra activitatii APL ce nu poate fi exercitat decat in formele si in cazurile prevazute
de Constitutie sau de lege. Supravegherea APL nu este reglementata in Constitutie, i prin normele
legale, ce stabilesc cazurile si procedurile in baza carora poate avea loc aceasta supraveghere. Cel
putin formal, controlul de catre ministerele si departamentele de stat este limitat si strict
reglementat de lege. Avand aceste argumente ca baza consideram ca art. 8.1 este respectat in RM.

Este important de mentionat ca, de jure, controalele nu se realizeaza de structuri sub-statale,
de exemplu de raioane, ci exclusiv de catre autoritatile statului. Din acest punct de vedere,
controlul autoritatilor locale este efectuat de diferite organe si autoritati guvernamentale si nu
exista un departament central pentru AP/APL, situatie consideratd ca fiind o slabiciune a
sistemului. Un exemplu in acest sens sunt controalele pe domeniul financiar, care sunt realizate de
Ministerul Finantelor, inclusiv pe aspecte fiscale. In timp ce APL sunt libere s isi aprobe bugetele
anuale, trebuie sa trimitd ministerului o copie ca informare. Inspectoratele ministerului efectueaza
inspectii 1n orice APL si poate impune amenzi. Faptul ca si premierul poate dispune o astfel de
inspectie, in context politic, devine un instrument pentru exercitarea unor presiuni nejustificate
asupra APL. Mai mult, controlul contabilitatii locale este asigurat de Curtea de Conturi, care
dispune de resurse umane si administrative insuficiente si auditeaza un numar mic de APL. Doar
37% din rapoartele si recomandarile emise de Curte sunt respectate si implementate de APL. [99]

Din aceasta perspectiva, consideram extrem de importanta stabilirea unor principii clare
pentru buna functionare a autoritatilor de diverse niveluri. Conform normelor legale, relatiile dintre
APC si APL se bazeaza pe principiile autonomiei, legalitdtii, transparentei si cooperarii in
solutionarea problemelor comune. [29] In acelasi context, opinia prof. Platon M. este relevanta,
intrucat argumenteaza necesitatea respectdrii principiului de transparentd si autonomie locald in

AP, pornind de la rolul acesteia, care trebuie sa realizeze interesul general al societatii. [185, p.77]
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Intre autoritatile centrale si locale, intre APL nivelul | si Il nu exista raporturi de subordonare, in
baza principiului neamestecului APC in realizarea competentelor APL. Orice control administrativ
nu trebuie sa urmareasca decat asigurarea respectarii legalitatii si a principiilor constitutionale, iar
controlul de oportunitate poate viza doar realizarea competentelor delegate, in conditiile legii.

Sistemul de control inter-administrativ dezvoltat pe parcursul anilor releva faptul ca in
practica, exista prea multe circumstante de control, dupa cum se exemplifica mai sus controlul pe
dimensiunea financiard, si, in multe cazuri, acesta nu este doar un control al legalitatii. Verificand
legalitatea actiunilor APL 1in sarcinile delegate, CS efectueaza de multe ori, de facto, si o evaluare
a adecvarii sau oportunitatii masurilor locale atunci cand APL actioneaza in domeniul propriilor
competente. Prin acest lucru, se presupune cd implementeaza o interpretare larga a sistemului
juridic, ignorand autonomia locald si puterile autoritatilor locale. De exemplu, ofiterii CS pot
examina acuratetea deciziei primarului de a vinde sau nu un activ; distribuirea sau nu a bonusurilor.
Cu toate ca ulterior, in 2018 au fost introduse o serie de reglementari pentru a face publica
activitatea APL utilizand platforma de informatii Registrul de stat al actelor locale, inclusiv pentru
a publica etapele procedurii de verificare, aceste informatii nu aduc nimic nou. [90] Avand in
vedere aceste argumente, se constata o incélcare a art. 8.2 si a art. 8.3 din Carta europeana.

Pe langa definirea principiilor de colaborare dintre diferitele niveluri ale AP, subiectii
autonomiei locale sunt clar specificati in Legea privind APL din 2006. [29] Sunt doua categorii de
autoritati prin care se realizeaza autonomia locala in sate (comune), oragse (municipii): consiliile
locale, cu numarul de consilieri proportional cu cel al locuitorilor, ca autoritati deliberative; si
primarii, ca autoritati executive. Autoritatile prin care se realizeaza autonomia in raioane sunt
consiliile raionale — autoritati deliberative; si presedintii de raioane, autoritati executive.

Consiliile locale de nivelul I si Il, dar si primarii sunt alesi in conditiile Codului electoral
[14], iar presedintele raionului e ales din randul consilierilor. Mai mult, potrivit art. 113 alin. (1)
din Constitutie, consiliul raional coordoneaza activitatea consiliilor locale in vederea realizarii
serviciilor publice de interes raional. [7] In acest sens, dispozitiile art. 3.2 din Carti sunt respectate
in RM, intrucat autonomia locala ,,se exercita de consilii compuse din membri alesi prin vot liber,
secret, egal, direct si universal” care pot dispune de organe executive. [4] In general observam ca,
autonomia locala joaca un rol deosebit in viata colectivitatilor locale si se realizeaza de autoritatile
APL proprii pentru fiecare UAT, iar atributiile APL se intemeiaza pe normele constitutionale si
un numdr important de legi. [69, p.6] Acest lucru demonstreazd cd RM respectd si aplica
prevederile art. 4.1 din Carta care se referd la intinderea autonomiei locale, conform Anexei 2.

Analiza cadrului de atributii ale APL de nivelul I si II, conform Figurii 3.4, scoate in

evidenta suprapunerea domeniilor de interventie. Asadar, dacd APL de nivelul I este responsabila
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de gestionarea transportului urban la nivelul satului, orasului, atunci APL de nivelul II intervine in
gestiunea transportului de nivel raional, organizarea autogarilor. Aceasta stratificare simultana este
valabila la peste 10 domenii de activitate (Anexa 7). In acest sens suntem de acord cu Balan O.
privind necesitatea de ,rationalizare a cadrului institutional excesiv de fragmentat al APL,
eliminarea suprapunerilor de competente, consolidarea capacitatii administratiei publice prin
imbunatatirea eficientei, a gestiondrii resurselor umane, a instrumentelor decizionale si a
coordonarii in cadrul si intre diferitele niveluri ale sistemului administrativ din RM.” [116, p.15]
Analiza realizata demonstreaza ca in domenii esentiale care se leagd natural cu APL I,
acestea nu au competente deloc — de exemplu in scolarizare, politie si ordine publica, protectia
mediului si resurse naturale. Multe competente sunt fragmentate, limitate sau partajate,
nepermitand exercitarea deplind a mandatelor locale In conformitate cu Carta europeana, cum e in

cazul aprovizionarii cu apa, dezvoltarii economice, educatie, sanatate. [218, p. 65]

Legea privind APL/2006: ,,autoritatile administratiei publice locale prin care se realizeaza
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Figura 3.4. Sistemul de competente ale APL de nivelul I si nivelul IT
Sursa: elaborat de autoare in baza legislatiei in vigoare [28; 29]

Cu toate ca potrivit legislatiei, competentele acordate autoritatilor locale sunt depline si
exclusive in sensul art. 4.4 din Carta, este necesara totusi revizuirea si clarificarea sistemului de
competente locale, pentru a consolida capacitatea manageriala si bugetara a APL si a restabili un
proces de consultare adecvat. [4] Avand in vedere cele mentionate, putem concluziona ca in RM
nu se respectd art. 4.2 din Carta europeand, privind capacitatea deplind a APL de a-si exercita
initiativa In toate domeniile ce nu sunt excluse din cadrul competentelor lor sau care nu sunt
atribuite unei alte autoritati. Autoritatile locale ar trebui sa actioneze strict in domeniile si sferele

in care legea le-a atribuit competente si nu se bucura de deplina discretie de a-si exercita initiativa.
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Mai mult, lipsa capacitatii operationale a majoritatii autoritatilor locale din RM le
impiedica sa exercite actiuni noi sau inovatoare in afara cercului de competente identificat in lege.
in procesul de identificare a limitelor de interventie, indicatorii de baza sunt normele legislative
care stabilesc competentele. Astfel, atributiile consiliului local pornesc de la dreptul la initiativa
in tot ceea ce priveste administrarea treburilor publice locale, conform Figurii 3.5, care rezulta din
competenta UAT, ce nu poate fi limitata de nici o autoritate publica (Anexa 7). Autoritatea
consiliilor locale este aplicabila doar in limitele teritoriului administrat. [69, p.6-7]

Spectrul atributiilor primarului si ale presedintelui raionului este determinat de sarcinile
puse in seama lor, actionand in numele colectivitatilor si a statului care i-a abilitat cu drepturi si
obligatii de interes public. De exemplu, in procesul de realizare a atributiilor ce tin de eliberarea
actelor starii civile, care rezultd din calitatea de autoritate tutelarda, primarul actioneaza si ca
reprezentant al statului. In cazul in care consiliul este suspendat, primarul/ presedintele raionului
exercitd administrarea operativa a treburilor publice ale UAT. Potrivit statutului de autoritate
executiva, primarul sau presedintele raionului pot emite doar acte de executie, si numai in cazul in
care li s-au delegat anumite atributii ale consiliului sau le indeplineste in situatia suspendarii
activitatii consiliului, primarul sau presedintele raionului indeplineste si alte categorii de acte, care
au forta juridica potrivit competentelor materiale si teritoriale respective. [69, p. 8]

Cu toate acestea, RM nu respecta art. 4.5 din Carta, intrucat APL pot primi competente
delegate de catre APC in baza legii, conform Anexei 7, insa, in practicd, acestora nu li se permite
discretia in adaptarea exercitiului lor la mediul local. Deversarea acestor competente trebuie sa fie
pusa in aplicare strict in conformitate cu directivele guvernului central. Astfel, dupa cum se arata
in Anexa 2, APL nu dispun de suficienta libertate de a adapta actiunea la conditiile locale.

In contextul democratiei locale, constituirea Congresului Autoritdtilor Locale din Moldova
in 2010, a fost un act de asumare a angajamentului tuturor APL, pentru a urma spiritul i principiile
bunei guverniri stipulate in Carta. In asa mod este valorificat in mod practic, pentru prima data in
istoria tarii dreptul APL la asociere. Astfel CALM a devenit vocea unificata a APL si principalul
partener in discutiile privind democratia locald in RM, atat pe plan national cét si in relatie cu
institutiile europene. [218] Reprezentantii CALM vin mereu cu opinii privind diversele fenomene
ale administratiei locale, pledand pentru respectarea autonomiei si descentralizarii functionale.
Dintre structurile asociative ale APL, mentionam si Reteaua Oraselor, Asociatia Consiliilor
Raionale, Asociatia Primarilor. Prin activitatea acestor structuri, se aplicd art. 10.2 din Carts,
privind dreptul APL de a adera la o asociatie pentru protectia si promovarea intereselor comune. [4]

Autoritatile locale sunt, de asemenea, libere sd se aldture asociatiilor internationale si sa

colaboreze cu APL din alte state, inclusiv in baza Conventiei asupra cooperarii transfrontaliere a
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colectivitatilor sau autoritatilor teritoriale, in vigoare in RM din 1997 si acordul aditional din
2001. [5] Autoritatea decidentd privind infratirea si colaborarea cu APL din straindtate este
Consiliul Local. Aceste procese vin sda consolideze autonomia locald prin valorificarea
oportunitatilor de schimb de experienta cu APL din alte state.

Intrucat reforma AP a devenit un subiect central al cadrului strategic national in ultimii
zece ani, tranzitia sub aspect institutional se focuseaza inclusiv pe identificarea unui mecanism
institutional la nivel national privind RAP. Conturarea sistemului de autoritati pentru dialog si
coordonare a procesului de descentralizare a demarat in 2010, dupd cum se arata in Figura 3.6,
prin crearea Comisiei paritare in care Guvernul si APL urmau a fi reprezentate in proportie egala.
Or tocmai acest principiu al paritatii pare sa fie eliminat prin comasarea comisiei cu o alta entitate
consultativa — Consiliul national pentru RAP, in 2015 [45]. Consiliul a venit cu rol de platforma
de nivel inalt pentru luarea deciziilor privind directiile strategice ale RAP atét la nivel central, cat
si local, fiind condus de prim-ministru. In realizarea sarcinilor, Consiliul a determinat dezvoltarea

cadrului strategic privind RAP pentru 2016-2020.

Platforma nivel inalt
condus de prim-ministru

_ Obiective: 2015: Consiliul 1. Organizarea, functionarea APL
organizarea adm-teritoriald, National RAP 2. Descentralizarea serv. publice,
functionarea APL, autonomia, : TR competentelor, functiilor
democratia locala, . 2010: 3. Descentralizare finan.
control parlamentar Comisia Comisia paritari 4 Dezv. locala, proprietate,
al APL: Parl tara c infrastructura

. N S e cu grupurile de :
aplicarea legislatiei AP 5.Descentralizarea sector.

lucru

2017-2019:

Centrul de

Implementare a
Reformelor

2016: Grup de lucru privind
Reforma Adm-Teritoriald
2020: Grup de
lucru privind RAP = ©:iilvabicbile Autoritatile

centrale si locale Stat locale, CALM

Comisia

Speciala pentru
Descentralizare

Figura 3.5. Cadrul institutional privind procesele de reforma de descentralizare, RAP
Sursa: elaborat de autoare
Observam complexitatea si instabilitatea cadrului institutional national privind procesele
de reformare a sistemului administrativ. Acest lucru se explica prin lipsa viziunii integrate privind
reforma, dar si inconsecventa credrii structurilor institutionale, cum este cazul Centrului de

Implementare a Reformelor, inspirat din practica altor state, cu o activitate de doar 2 ani avand
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sarcini ambigue. Pe de alta parte, apare necesitatea reconfirmarii structurilor formale stabilite prin
lege sau prin practicile guvernamentale de fiecare guvern nou. Astfel, sustinem ideea prof.
Simboteanu A. ca fiind esentiald activizarea organizatoricd si functionald a cadrului institutional
preocupat de problemele complexe ale descentralizarii, prin antrenarea tuturor partilor interesate,
atat la nivel guvernamental, dar si APL, societatea civila, mediul academic. [206, p.187].

Conform Figurii 3.5, asistam la crearea diverselor grupuri de lucru (2016, 2020) a caror
activitate se rezuma la analize si sedinte privind scenariile de reforma, fara finalitate aplicabila,
fiind definite de lipsa continuitatii. Frecvent, APL nu sunt incluse in structurile privind reformele
de cea mai mare importanta pentru ele, desi acest aspect este impus de lege. Aceasta practica indica
o lipsa de angajament real si capacitati reduse de organizare a proceselor de reforma.

Mai mult, reprezentatii APL lipsesc in Consiliul national pentru RAP, desi reforma AP
vizeazd activitatea APL. Faptul ca pe agenda Consiliului se regasesc subiecte cu impact asupra
APL, dupa cum se arata in tabelul 3.3, iar deciziile Consiliului au caracter de recomandare pentru
APL, consideram lipsa APL drept o incélcare a principiilor democratice. Activitatea Consiliului
demonstreaza concentrarea in ultimii ani pe proiectul ,Modernizarea serviciilor guvernamentale”,
care constituie doar una dintre directiile RAP avand mai degraba caracter complementar, iar cele
esentiale lipsesc de pe agenda Consiliului, care are o frecventa redusa de actiune.

Tabelul 3.3. Analiza activititii Consiliului national pentru RAP (2019 — 2020)

Data sedintei ~ Subiecte abordate de Consiliul national pentru RAP care vizeaza tangential APL

28.02.2019 lista restransa a serviciilor publice ce urmeaza a fi supuse procesului de reinginerie in 2019

propunerea de politica publicad privind imbunatatirea AP accesului beneficiarilor la

17.12.2019  Gorviciite publice de nivel local

03.07.2020 | planificarea Centrelor universale de prestari servicii: 17 APL si 5 oficii consulare
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [86]

In linii generale, impactul cadrului strategic privind descentralizarea determini
imbunatatirea procesului de planificare strategicd la nivel local si elaborarea instrumentelor de
cooperare pentru gestionarea eficientd a patrimoniului UAT. Din perspectiva dimensiunii
operationale a autonomiei in 2016, APL au obtinut Tn materie de competente, dreptul de a schimba
destinatia terenurilor agricole, a initia evaluarea bunurilor imobile, a stabili cote mai ridicate la
impozitarea bunurilor imobile, a decide privind scutirile de impozite. Totusi se constata ca
majoritatea acestor masuri au purtat mai mult un caracter limitat, sporadic si fara un impact general
de sistem 1n domeniul sporirii autonomiei. De asemenea, se observa ca principalele documente
financiare ale statului pentru 2018, politica fiscald, vamala, precum si bugetul de stat, nu au fost
corelate cu politicile si angajamentele autoritatilor in sensul consolidarii autonomiei. [68, p. 19]

In acelasi context, conform Anexei 4, ponderea veniturile APL in 2019 reprezinti 26,6%
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din veniturile publice totale si 8% din PIB. lar compozitia cheltuielilor APL pentru 2019,
prezentata In Anexa 3, este alarmanta si prin faptul cd APL si-au cheltuit pana la 53% din bugete
pe salarii, fata de 2018 - 47,8%. Intr-o oarecare masura, nivelul ridicat al cheltuielilor cu salariile
se explica prin faptul ca APL indeplineste responsabilitati semnificative in sectorul educatiei, care
constituie pana la 56% din cheltuielile totale ale APL in 2019. Este important de luat in considerare
cd, in timp ce cheltuielile pentru salarii par sporite, cheltuielile pentru ,,administratie” constituie
doar 8%, iar cheltuielile pentru achizitionarea de bunuri si servicii necesare pentru functionarea
APL si intretinerea regulata a infrastructurii reprezinta 16% din cheltuielile locale (Anexa 3).

Asadar, dimensiunea financiara a autonomiei locale este definita de capacitatea financiara
a APL. Realitatea demonstreazd o dependentd pronuntatd dintre capacitatea fiscala, precum si
dintre cheltuielile administrative si marimea UAT. Localitatile mici colecteazd in general mai
putine venituri din surse locale pentru finantarea cheltuielilor proprii, fiind caracterizate de
dezechilibre fiscale mai pronuntate, totodata acestea aloca resurse mai mari, ca pondere in bugetele
locale, pentru finantarea cheltuielilor administrative. Doar 10% din UAT de nivelul I isi pot
acoperi cheltuielile administrative din contul veniturilor proprii. [218, p. 66]

In acest sens vorbim despre sistemul de egalizare, care conform art. 9.5 din Carti, au rolul
de a corecta efectele distributiei inegale a potentialelor surse de finantare si a sarcinii financiare
pe care trebuie sd o sustina. In RM, sistemul de egalizare cuprinde fondul de echilibrare a bugetelor
locale pentru APL I si fondul pentru APL II (Anexa 2). Din 2019, APL | primesc 100% din
volumul impozitului pe venit colectat pe teritoriile UAT respective, orasele-resedinta de raioane —
50%, municipii — 55%, raioane — 25%. in 2019 a fost aprobati o realizare importanta privind
descentralizarea financiara, impartirea impozitului pe profit cu APL I (10% in fondul de egalizare).
Insa taxa pe resurse naturale, fiind foarte importanti, rimane in competenta APL I1. [107]

Cu referire la dimensiunea financiara si cea de dezvoltare a autonomiei locale, care se
realizeaza prin implementarea proiectelor de dezvoltare, accesul APL la piata nationala si straind
a capitalurilor in scopul finantdrii cheltuielilor lor de investitii este un drept recunoscut prin art.
9.8 din Carta europeani, conform Anexei 2. In baza studiului de caz ce cumuleazi experienta a 3
primarii urbane active din perspectiva investitiilor capitale, prezentat in Anexa 8, remarcam ca
acest drept este recunoscut in legislatia nationald si aplicat la nivel local. APL contracteaza
imprumuturi de la institutii creditare din tard si din exterior, pe perioade diverse - ex. 24 luni, 444
luni, sume diferite — 3 min MDL, 60 min MDL, in functie de capacitatile proprii. Procesul este
clar reglementat, dupa cum se prezintd in Anexa 8, cu aproximativ 6 pasi de bazi. Insi rata de
accesare a imprumuturilor este mica, de exemplu, in perioada 2016 - 2018, doar opt APL au primit

aprobarea de la Ministerul Finantelor pentru a imprumuta de la institutiile bancare, iar trei — nu.
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Conform paradigmei democratiei locale, APL reprezinta in cadrul mecanismului statal
veriga cea mai apropiata de cetateni, cunoscand cel mai bine necesitatile comunitatii si la care
cetatenii apeleaza atdt in chestiuni ce tin de competenta APL, cat si In cazuri care depasesc
atributiile acestora. Nivelul de prosperitate a localitatilor depinde in mare parte de activismul APL:
atragerea proiectelor investitionale, managementul eficient al resurselor locale etc. In acest
context, legatura dintre cetateni si APL, participarea la alegeri, mecanismele de responsabilizare a
APL de catre cetateni, implicarea in procesul decizional, consultarea cetatenilor in problemele
importante reprezintd un fundament al democratiei locale, si respectiv, o preconditie pentru
dezvoltarea sustenabild a comunitatilor.

Conform sondajelor din 2018, APL sunt in topul autoritatilor dupa nivelul de incredere din
partea cetatenilor. Aceste rezultate indica asupra faptului ca desi in multe localitati nu sunt livrate
servicii publice elementare, cum ar fi colectarea deseurilor sau alimentarea cu apa si canalizare,
apropierea APL de cetateni, accesul mai usor la alesii locali comparativ cu alte autoritati asigura
un grad destul de inalt de incredere in acestea. [60, p. 148] Sau asa cum sustin cercetatorii Ladner
A., Keuffer N. si Baldersheim H. in realizarea indicelui autonomiei locale, ,,aceasta are un impact
(s1) asupra altor procese politice, cum ar fi participarea cetatenilor la alegerile locale, increderea
in politicieni si performanta municipalitatilor”. [72] In afari de organele oficiale pentru luarea
deciziilor, in RM se aplica si alte forme de participare a cetatenilor, cum ar fi referendumurile
locale, asa cum prevede art. 3.2/2 din Carta, conform Anexei 2.

Din perspectiva institutionala si procedurald, in perioada anilor 2017-2019 se inregistreaza
o serie de controverse privind statutul alesilor locali. Incercarea din 2017 a schimbarii modului de
alegere a presedintelui raionului din randul persoanelor care nu fac parte din membrii consiliului
raional oferea posibilitatea eronatd de numire in functie a unei persoane care nu a participat la
alegerile locale, deci fara statut de ales local. Acest lucru diminueaza importanta Statutului de
conducator al APL de nivelul II, in calitate de ales local. [68, p. 15] Prin corectia din 2019
presedintii de raioane sunt alesi doar din randul consilierilor. [29] Cazul de suspendare a primarului
general al Chisinaului in 2017 si consecintele asupra guvernantei locale, reprezinta la fel, o
incalcare a art. 7.1 din Carta, nefiind asigurat ,,liberul exercitiu al mandatului alesului local”,
conform Anexei 2. Astfel, lipsa in legislatie a unui temei juridic clar pentru a suspenda un ales
local, incertitudinea referendumului local de rechemare, cazurile de urmariri penale impotriva
alesilor locali invocandu-se lupta anticoruptie, par cd depasesc standardele europene. [103]

De remarcat ca activitatile incompatibile cu detinerea functiilor elective locale sunt clar
reglementate prin legislatia nationala, conform cerintelor art. 7.3 din Carta. Exceptiile tin doar de

activitatile stiintifice, didactice si de creatie, dupa cum se arata in tabelul 3.4, alesii locali neavand
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dreptul la alte functii retribuite sau cumularea functiilor. Pe langa conditiile mentionate, sistemul
de exercitare a responsabilitdtilor la nivel local trebuie sa includd o compensatie financiara
adecvata, dupa cum prevede si art. 7.2 din Carta. Din pacate, in prezent, remuneratia acordata
primarilor este extrem de redusd, multi dintre ei fiind nevoiti sa lucreze partial in alte activitati

profesionale, ceea ce impiedica sa isi indeplineasca atributiile Intr-o maniera profesionala.

Tabelul 3.4. Incompatibilitatea functiilor elective locale

Functii elective locale Incompatibilitati &
» presedintele si vicepresedintele raionului - alte functii retribuite i:
» guvernatorul UTA Gagauzia - sd cumuleze o altd functie, prin &
» presedintele si  vicepresedintii adunarii | contract sau acord, E_“Ei =
populare UTA Gagauzia - in  fintreprinderi  strdine sau =2 é 5
» presedintii comisiilor permanente ale adunarii | intreprinderi §i organizatii mixte, in @ 22
populare a UTA Gagauzia intreprinderi, institutii i organizatii cu =g < T
» primarii §i viceprimarii orice forma de organizare juridica %
» presedintele si vicepresedintele raionului - calitatea de consilier S
> primarii si viceprimarii 8

» consilierii consiliilor satesti (comunale), & - alte functii de demnitate publica

ordgenesti (municipale) - functionar public in oficiile teritoriale CS

» consilierii consiliilor raionale si consiliului | - functionar public, angajat in subdiviziunile APL,

municipal Chiginau inclusiv ale Adunarii Populare a Gagauziei si ale

» deputatii in Adunarea Populard a Gagauziei | Comitetului executiv a Gagauziei

» primarii §i viceprimarii, presedintii si | - sef, sef adjunct (inclusiv interimatul acestor

vicepresedintii raioanelor functii) in structurile subordonate APL (institutii
publice, servicii, Intreprinderi municipale)

» consilieri locali / raionali - consilier al unui consiliu de acelasi nivel

- consilier al consiliului de orice nivel din alte UAT
- consilier al consiliului de nivelul Il
Sursa: elaborat de autoare in baza surselor [23; 29]

De asemenea, mentionam despre importanta capacitatii administrative, care reprezintd
abilitatea institutiilor si autoritatilor publice de a derula actiuni eficace, eficiente si sustenabile.
Necesitatea Intdririi capacitdtii administrative a APL, atit din punctul de vedere al structurilor
institutionale, cét si al sporirii accesului si calitdtii serviciilor la nivel local sunt elemente cheie in
contextul crearii unei APL moderne. [60, p. 131] Pentru a asigura aceste elemente, la nivel local
este necesara o recrutare de calitate, fondatd pe principii de merit si de competentd, conform
prevederilor art. 6.2 din Carta.

Conditiile actuale de functionare a angajatilor APL din RM nu permit autoritatilor locale
sa recruteze personal de inaltd calitate; si nu existd nici oportunititi de formare adecvate, nici
remunerare $i perspective de carierd. Multe autoritati locale nu au juristi, arhitecti sau auditori, asa
cum ar fi cerut de unele dintre responsabilitatile pe care le pune legislatia. Salariile nu pot fi
stabilite Tn mod liber de cdtre APL si nu exista negocieri, deoarece remuneratia este reglementata

rigid de legislatia nationald. In acelasi timp, remunerarea functionarilor care lucreazi in APC este
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mult mai mare, ceea ce amplifica decalajul salarial. Aceasta situatie nesatisfacatoare produce multe
rezultate negative: pe de o parte, faciliteaza raspandirea coruptiei, pe de alta parte, angajatii
parasesc APL, astfel fiind multe posturi vacante pe care nu le pot ocupa.

O alta limita privind domeniul resurselor umane in APL tine de competentele APL de
nivelul I, care se rezuma la aprobarea de catre consiliul local, la propunerea primarului,
organigramei si statelor primariei, serviciilor publice din subordine si schemei de salarizare;
alegerea viceprimarilor; numirea, pe baza de concurs a secretarului consiliului, eliberarea acestora.
lar, primarul conduce si controleaza activitatea personalului, contribuie la formarea si dezvoltarea
profesionald. Similar se realizeaza la nivelul II, acestea avand capacitati diferite de management
al resurselor umane, aflate la un moment intermediar de dezvoltare. in cazul APL nivel I, practicile
de resurse umane sunt la un nivel incipient de dezvoltare, formarea profesionald a acestora fiind
extrem de necesara. Aceste limitari sunt completate de deficienta sistemului in care necesitatile de
instruire sunt sistematizate centralizat de CS, fara o posibilitate de verificare a oportunitatii.

Stabilirea structurilor interne reprezinta un drept al APL recunoscut de Carta in art. 6.1,
care este in general respectat in RM. Cu toate acestea, observatia este in principal una legala,
deoarece dupa cum se aratd mai sus, majoritatea APL nu sunt suficient de autonome in gestionarea
propriului personal, capacitatea institutionala a peste 80% din primarii fiind redusa.

Prin urmare, in acesti ani se contureaza tot mai mult necesitatea asigurarii profesionalizarii
functionarilor locali, prin dezvoltarea programelor de instruire integrate in procedurile de
promovare si evaluare, concomitent cu un mecanism de salarizare adecvat. Cu toate ca se
inregistreaza anumite progrese privind extinderea competentelor si drepturilor APL, reforma
administrativ-teritoriala programata nu a fost realizata, care ar avea un impact considerabil asupra
cadrului institutional la nivel local, prin sporirea capacitatii personalului si realizarii eficiente a

atributiilor, si a capacitatii administrative in sensul prestarii calitative a serviciilor publice.

3.3. Concluzii la Capitolul 3

1. Reglementarile europene reprezinta un suport dar si un imbold direct pentru cadrul legal
national in materie de autonomie locala. Semnarea Cartei europene de catre RM presupune
realizarea responsabilitatilor asumate la nivel national, ceea ce se reflecta in tentativele de
perfectionare a cadrului legal si institutional. Analiza releva faptul ca institutiile RM aplica
autonomia locald in conformitate cu 15 prevederi ale Cartei europene, in timp de celelalte 15
articole nu sunt respectate corespunzator, ceea ce denota un nivel intermediar de dezvoltare a APL.

2. Transformarile inregistrate in intervalul anilor 1990-2020 din punct de vedere al

autonomiei locale In RM atesta existenta unui cadru legal complex, aliniat n mare parte la normele
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si principiile europene. Deficientele legale accentuate tin de reglementarea competentelor dintre
cele douad niveluri ale administratiei publice locale, a drepturilor si atributiilor in materie de finante
publice, in special taxele si impozitele locale, sistemul de control al APL.

3. Procesul tranzitoriu al autonomiei locale in contextul actiunilor de reformare a AP
cuprinde cinci etape din perspectiva cadrului legal, care includ caracteristici privind contextul
institutional conex APL. Se evidentiazd doud reforme care au influentat considerabil procesele
transformationale ale autonomiei. Un progres relevant in vederea consolidarii autonomiei prin
sporirea competentelor la nivel local si dotarea cu resurse adecvate, a fost Inregistrat de reforma
din 1998. Prin revenirea la raioane, insa, a fost sporita fragmentarea teritoriala in consecinta fiind
diminuata capacitatea administrativa si financiara, ceea ce reprezinta un regres.

4. Caracterul nesistemic al actiunilor de consolidare a autonomiei locale si a
descentralizarii administrative in contextul cadrului reformator, reprezinta unul dintre factorii
majori care au influentat puternic tranzitia spre o autonomie locald autentica, inregistrand
provocari de vointd politica dar si de ordin operational. Capacititile institutionale reduse, lipsa
mecanismelor de monitorizare si evaluare a strategiilor de reforma si a documentelor de politici
din domeniu au determinat carente si restante in dezvoltarea unei viziuni ample privind reforma.

5. Cadrul institutional de afirmare a autonomiei locale inregistreazd mai multe lacune
privind buna gestionare a finantelor publice locale in vederea realizarii eficiente a atributiilor APL.
La nivel operational si functional existd dificultati in recrutarea, motivarea si perfectionarea
personalului, ceea ce determind o capacitate redusa de raspuns a APL si de prestare a serviciilor
publice de calitate. Institutiile testate in diverse perioade de reforma indicd asupra necesitatii
reorganizarii administrativ-teritoriale prin reducerea fragmentdrii si consolidarea capacitatilor
administrative si financiare la nivel local.

6. Investigarea celor sase dimensiuni tranzitorii ale autonomiei locale (legala, financiara,
operationala, institutionala, de dezvoltare, democratiei locale) reliefeaza o cultura administrativa
specifica puternic influentatd de consecintele sistemului sovietic resimtite pe termen lung. Devine
tot mai necesard schimbarea de paradigma prin axarea pe cetatean in calitate de beneficiarul
principal al serviciilor publice la nivel local, asigurarea participarii locuitorilor la actul de

guvernare si crearea de parteneriate prin prisma principiului subsidiaritatii.
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4. AUTONOMIA LOCALA iN CONTEXTUL PROCESELOR EURO-INTEGRATIONISTE

4.1. Impactul europenizarii administratiei publice asupra autonomiei locale
din Republica Moldova

Premisele europene prevad ca idealul oricarei forme de organizare a unei natiuni este acela
de a gasi solutii In asigurarea unor conditii de viatd mai bune, prin masuri cat mai aproape de
cetatean. Inci de la independenti RM si-a exprimat dorinta de adoptare a principiilor democratice
si aderarea la structurile europene. Redimensionarea si modernizarea sistemului administrativ din
RM impune schimbarea centrelor de decizie In cadrul administratiei publice.

Europenizarea reprezinta, stricto sensu, dobandirea si / sau conformarea cu caracteristicile
europene. [242] Pe larg, europenizarea se refera la procesele de asimilare si insusire a principiilor,
standardelor si politicilor UE la nivel national si local. In mod complex, in baza opiniei lui Ladrech
R. europenizarea reprezinta ,,un proces treptat de reorientare a directiei si formei politicilor pana
in punctul 1n care dinamica politicd si economicd a UE devine parte a logicii organizationale a
politicilor nationale si a deciziilor politice”. [169, p. 69] Integrarea Europeana este, terminologic,
un proces de integrare politica, juridica, economica, dar si sociala, culturala si administrativa, ale
unor state care se afla partial sau total In Europa. Avand o conotatie extinsd, fenomenul de
europenizare presupune si posibilitatea de transfer al unor practici nationale la nivelul UE.

Intr-un sir logic al evolutiei istorice, in functie de evenimentele mondiale precum si situatia
interna a tarii, RM a aderat la mai multe organizatii internationale si europene in scopul
democratizirii societatii. In asa mod, RM isi asuma un sir de angajamente pe plan national, inclusiv
pentru o aplicare corecta a autonomiei locale. Astfel, calitatea de membru al RM la ONU a
determinat de fapt obtinerea recunoasterii oficiale a statalitatii RM in 1992, si participarea la forul
universal alaturi de celelalte 192 state-membre. [104] Eforturile privind sustinerea activitatilor de
promovare a democratiei, bunei guvernari, prosperitdtii, drepturilor omului §i consolidarea unui
stat de drept modern si european sunt realizate de peste 20 de agentii, fonduri si programe.

Programul ONU pentru Dezvoltare se axeaza inclusiv pe crearea unui sistem de guvernare
mai transparent, mai responsabil si mai incluziv. Una din directiile de activitate tine de accelerarea
reformelor complexe in AP si in procesul de descentralizare, trecand de la formularea politicilor
si a legislatiei la Tmbunétatirea sistemelor si a capacitatilor pentru prestarea de o maniera eficienta
si accesibila a serviciilor publice. [62, p. 9] ONU atentioneaza cd APL din RM continua sa fie
fragmentate si subfinantate si pot oferi doar un spectru redus de servicii de calitate. Dimensiunea
mica a localitatilor si potentialul economic redus influenteaza negativ capacitatea APL de a-si

indeplini functiile, majoritatea avand un rol mai mult reprezentativ. [62, p. 34] Abordarea integrata
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fatd de dezvoltarea locala este absolut necesara. Pentru a face fatd provocarilor din domeniul
guvernarii si al statului de drept si pentru a accelera implementarea strategiilor nationale ale RM,
ONU pune accentul pe politicile bazate pe dovezi, responsabilitate institutionald, mobilizare
comunitara, inovare si bune practici. Prin urmare, impactul interventiilor privind autonomia locala
este unul indirect si se referd la consolidarea cadrului de politici nationale si reforme sectoriale.

Incepand cu 1995, RM este membru al uneia dintre cele mai importante institutii in
domeniul autonomiei locale la nivel european, dar si international — Consiliul Europei. Efectul
acestei afilieri s-a materializat un an mai tarziu, prin semnarea Cartei europene a autonomiei locale.
Astfel, RM a devenit parte a procesului european de promovare a idealurilor si principiilor
comune, prin care pledeaza pentru o administratie eficienta si apropiata de cetateni, acest obiectiv
atingandu-se prin descentralizarea puterii i autonomia autoritatilor locale. Apararea si intarirea
autonomiei locale in diferitele tari ale Europei, inclusiv in RM, reprezinta o contributie importanta
la edificarea unei Europe fondate pe principiile democratiei. [4]

Apartenenta tarii la aceastd structura este absolut evidenta, astfel fiind puse bazele
autonomiei locale in RM avand drept reper reglementarile europene. [219, p.131] Prin ratificarea
a 107 tratate ale CoE din totalul de 225, RM a transpus la nivel local reguli si standarde in diverse
sfere pornind de la drepturile omului, continuand cu domeniul cultural, educational, comert si pana
la securitate sociala, cooperare transfrontaliera, democratie locala si asa mai departe. [255]

Avand la bazd Planul de Actiune 2021-2024, cu referire la consolidarea guverndrii
democratice, CoE asista statul RM, prin facilitarea dialogului intre reprezentantii statului si
autoritatile raionale si locale. De asemenea, va oferi suport pentru introducerea managementului
resurselor umane moderne si adaptate la dimensiunea de gen. Acest suport este foarte important,
personalul in AP, si mai ales la nivel local, reprezentand un domeniu ce necesitd interventie
imediatd, intrucit determind capacitatea administrativi a APL, asa cum se aratd in capitolul
precedent.

Reprezentarea intereselor guvernelor locale la nivel european se realizeaza prin Consiliul
Municipalitatilor si Regiunilor Europene (CEMR), ce cuprinde autoritati locale, regionale dar si
asociatiile acestora din peste 40 de tiri din Europa, inclusiv RM (CALM) [245]. In acest mod a
devenit posibild influentarea politicii si legislatiei europene in toate domeniile cu impact asupra
municipalitatilor si regiunilor, in acelasi timp existand un forum de dezbatere intre guvernele
locale si regionale prin intermediul asociatiilor reprezentative. Astfel RM participa la acest nivel
avand oportunitatea de a contribui cu propuneri, dar mai ales isi asuma realizarea prevederilor din
domeniu, ceea ce reprezinta un factor pozitiv in contextul consolidarii autonomiei locale.

Subliniind importanta Cartei europene, accentudm rolul Congresului Autoritatilor Locale
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si Regionale (CALRE), care prin structura dedicata — Comitetul de Monitorizare, realizeaza
evaluarea situatiei democratiei locale si regionale in cele 47 de state membre ale CoE. Aprecierea
nivelului de realizare a normelor Cartei europene este organizata prin Vizite de monitorizare
periodice in tarile membre, cercetarea unor aspecte specifice ale Cartei si observarea alegerilor
locale. Din totalul de aproximativ 120 de rapoarte de monitorizare emise de Congres din 1995
pana in prezent, 6 sunt adresate Republicii Moldova. [248] Proportia respectiva indica necesitatea
de a intreprinde mai multe actiuni in sensul democratiei locale de catre autoritatile RM.

Prin Recomandarea 38 emisa in 1998 au fost inaintate un sir de recomandari in vederea
alinierii legislatiei la normele Cartei, intrucat APL era considerata lipsita de orice fel de democratie
reprezentativa. Avizul asupra proiectului de lege privind administratia locala, se concentra pe mai
multe nuante: clarificarea functiilor autoritatilor de diferite nivele, pentru a evita suprapuneri;
clarificarea terminologiei privind organizarea autoritdtilor locale si regionale, in special termenul
»raion”; instituirea dreptului APL de a coopera in conformitate cu art. 10 din Carta s.a. Astfel,
primul raport privind democratia locald in RM a fost emis in aprilie 2000, imediat dupa reforma
administrativ-teritoriala, realizata la recomandarea CoE, cand s-a trecut de la sistemul de raioane
la judete. Pe langa problemele generale ale tarii, asa ca economia tenebra, coruptia, fenomenul de
emigratie etc., raportul atrage atentia asupra procesului de regionalizare a tarii (inclusiv problema
UTA Gagauzia si Transnistria) si cadrului legal controversat. In ciuda provocirilor, raportul a venit
in suportul reformei, fiind apreciata ca un pas important spre democratizare. [91]

In scopul asigurarii aplicarii corecte a prevederilor Cartei europene de citre institutiile RM,
raportorii CoE au atentionat in perioada anului 2001 privind caracterul nedemocratic al reformei
de reorganizare administrativ-teritoriala: revenirea la raioane. De asemenea, avizarea proiectelor
de legi din acea perioada s-a referit in special la aspectele controversate a normelor propuse,
neclaritatea competentelor dintre nivelurile APL, tendinta de centralizare financiara. Fara a se tine
cont de expertizarea CoE, revenirea la raioane s-a produs, iar Raportul din 2002 vine sa constate
aceasta contrareforma, catalogata ca fiind in contradictoriu cu normele Cartei europene. [92]

Impactul pozitiv al vizitei de monitorizare al CALRE din 2005 se explica prin crearea a 8
grupuri parlamentare de lucru pentru actualizarea cadrului legal in domeniul descentralizarii
administrative. Raportul din 2005 constata evolutii slabe in domeniul autonomiei, sistemul fiind
caracterizat prin structuri de putere verticald, amplificat de fenomenul coruptiei. Lipsa evidenta de
autonomie financiara si administrativd a APL se explica prin reducerea puterilor de decizie cu
privire la propria lor structura administrativa si delegarea responsabilitatilor grele, devenind astfel
mai dependente de APC. [93] In acest sens, Recomandarea 179 s-a referit la necesitatea modificarii

definitiei bugetelor locale, ca bugete independente ale comunitatilor locale cu surse de venit
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adecvate si impozite proprii. Taxele locale ar trebui si finanteze cea mai mare parte a
responsabilitatilor APL, iar subventiile de stat utilizate numai pentru protectia APL mai slabe din
punct de vedere financiar. Acest lucru ar incuraja un interes ridicat al APL pentru problemele
dezvoltarii economice locale. La fel, se cerea precizarea distribuirii rolurilor intre nivelul central
si local, iar responsabilitatile APL de nivelul | si Il trebuiau s fie stabilite in detaliu in lege. [88]

In rezultat, Parlamentul RM a lansat un plan de actiune si au avut loc mai multe initiative
si modificari legislative si institutionale. Ca urmare, in 2006 a fost adoptat un pachet de legi
importante privind administratia publica locala, descentralizarea administrativa si dezvoltarea
regionala. Pe plan institutional, in conformitate cu Recomandarea 179/2005, dar si la solicitarea
primarilor moldoveni, a fost infiintat in 2006 Ministerul APL. [88] Prin aceste mecanisme legale
si institutionale, RM a situat problemele referitoare la autonomia locala drept prioritate nationala.
Prin inchiderea Ministerului APL in 2009 s-a realizat, de fapt, un declin in domeniul autonomiei
locale, inclusiv prin devierea de la recomandarile bazate pe standardele europene.

Modificarile legale mentionate mai sus au fost apreciate in cadrul Raportului CoE din 2012,
atunci cand descentralizarea puterii si autonomia locald devenise una din prioritatile strategice ale
Programului de Activitate al Guvernului RM pentru 2011-2014. [94] Cu toate acestea,
contradictiile intr-o serie de puncte din legislatia privind finantele locale si dezechilibrul intre
responsabilitatile atribuite si finantare continud sd afecteze autonomia locald. Chiar daca
principiile Cartei au fost clar definite in Constitutie si in legislatie, diferentele intre cadrul legislativ
si situatia reald a autoritatilor locale demonstreaza carente in implementarea coerenta a normelor.

Comparativ cu 2005, mai multe aspecte au fost imbunatatite, insd raméane necesara
cresterea resurselor proprii locale, reformarea sistemului impozitelor partajate, sporirea
autonomiei financiare. Referitor la procesul de consultare a APL, situatia s-a ameliorat usor
incepand cu 2009, insa nu este stabilit un mecanism pentru o consultare autentica si un dialog cu
guvernul central cu privire la toate problemele referitoare la APL (asa cum se precizeaza explicit
in Carta la art. 4.6, 9.6) de la inceputul initiativelor legislative, strategiilor — pana la aplicarea lor.

Problema statutului functionarilor publici si a personalului autoritatii locale continua sa fie
una dintre principalele preocupari. Un alt element ce afecta autonomia locala reprezenta
capacitatea slaba de dezvoltare si resursele reduse ale localitatilor cu mai putin de 1.500 de
locuitori, ce constituiau 28% din toate localitatile din tara. De asemenea, statutul mun. Chisinau
mereu a fost un subiect de discutie In contextul autonomiei locale, iar recomandarea privind
reglementarea printr-o lege aparte se regaseste in toate Rapoartele CoE. Ca urmare, in 2016 a fost
aprobata o noua lege privind statutul mun. Chisinau. [34]

Drept impact, in martie 2016 a fost eclaborata o Foaie de parcurs privind implementarea
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Recomandarii nr. 322/2012, Guvernul RM asumandu-si astfel, angajamentul de revizuire a
legislatiei cu privire la APL pentru a o conforma cu principiile Cartei europene. [67] in special,
revizuirea dispozitiilor referitoare la competentele autoritatilor locale de nivelurile I si II si cele
ale APC in materie de democratie locala, pentru a evita suprapunerea atributiilor intre aceste
niveluri, pe de o parte, si intre nivelul central si local, pe de alta parte. [89] Influenta acestor masuri
se explica prin actualizarea complexa a cadrului legal din domeniu si programarea strategica
privind reformarea administratiei publice din RM, asa cum se analizeaza in capitolul precedent.

Perioada 2017-2018 se caracterizeaza prin mai multe incalcari ale Cartei, ceea ce determina
deteriorarea situatiei generale a democratiei locale din RM fata de 2012. Observam in special
conditiile de suspendare a primarului general al Chisindu si dispozitiile contradictorii in dreptul
intern privind suspendarea unui reprezentant ales local, dar si urmaririle penale impotriva alesilor
locali. In context, Congresul a recomandat examinarea procedurilor impotriva alesilor locali pentru
a se asigura ca acestea nu-i impiedica sa administreze in mod liber. S-a facut necesara clarificarea
procedurii de suspendare a alesilor locali, precum si referendumurile locale de rechemare; gasirea
unui echilibru corect intre interesul public local si lupta Impotriva coruptiei pentru a mentine un
nivel bun de guvernanta locald in lumina Cartei si a altor standarde europene. De asemenea, se
recomanda reluarea dialogului cu CALM 1in cadrul unui proces de consultare efectiv regulat. [95]

Cel mai actual Raport din aprilie 2019, constata o situatie destul de negativa, in ceea ce
priveste autonomia locald cu 0 tendintd spre recentralizare. Din pacate, rdméan valabile
atentionarile anterioare privind urmadririle penale impotriva alesilor locali, lipsa resurselor
financiare si umane ale APL, absenta unui dialog politic si institutional eficient intre guvernul
central si autoritatile locale. [99] In rezultat, la 15 aprilie 2021, Congresul si Guvernul RM au
semnat o foaie de parcurs pentru punerea in aplicare a recomandarilor Congresului menite sa
consolideze democratia locala in tara. Documentul, consultat cu Guvernul si CALM, reprezinta o
continuitate logica a Foii de parcurs din 2016, si cuprinde actiuni planificate pentru 2021-2023:

e cvaluarea implementarii Strategiei nationale de descentralizare 2012-2018, actiune ce
se regaseste si in Planul Guvernului RM pentru 2020 — 2023 (termen initial octombrie 2020); [51]

e claborarea si aprobarea de catre Guvern, pand in octombrie 2023, a proiectului de
document strategic Tn domeniul consolidarii autonomiei locale; (inclus si in Planul Guvernului)

e consolidarea unei platforme de comunicare si consultare a optiunilor de politici publice
din domeniul APL cu CALM/APL, dar si prezentarea permanentd a numarului de proiecte ce au
fost consultate si vizeaza interesele APL;

e revizuirea si clarificarea sistemului de competente locale, pentru a evita situatiile de
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suprapunere, dar si pentru a asigura finantarea necesara;

¢ Iinfiintarea unui grup de lucru care s elaboreze modificarile cadrului legal in acest sens;

e alocarea resurselor financiare suficiente autoritatilor locale;

e revizuirea sistemului de remunerare pentru angajatii administratiei locale, pentru a
reduce treptat decalajul existent intre salariile autoritatilor centrale si personalului din APL.

Asadar, remarcam tendinta continud in intervalul 1998 — 2019, privind neclaritatea
competentelor dintre nivelurile APL I si II, autonomia financiara redusa, mecanismul deficitar de
remunerare la nivel local si lipsa comunicarii eficiente dintre guvernul central si APL. Observam
practica in baza cdreia Congresul atrage atentia asupra neregulilor Inregistrate, si vine cu un set de
recomandari clare si sprijin pentru autoritdtile din RM pentru remedierea situatiei si alinierea la
standardele democratice, prin consultare cu autoritatile centrale si reprezentatii APL. [216, p. 101]

Aceste relatii determind statul sd ia masuri concrete privind autonomia locald, din
perspectiva cadrului legal, institutional etc. Insa, asa cum constata autorii Iatco M. cu Bors V., desi
in decursul ultimilor ani in RM au fost intreprinse mai multe masuri pentru a indeplini cerintele
CoE in domeniul descentralizarii si consolidarii autonomiei locale, rezultate semnificative in
vederea adaptdrii sistemului APL la standardele europene intarzie sd se producd. Pana in prezent,
autoritatile locale activeaza intr-un mediu excesiv de politizat, cu capacitati administrative, care in
acest moment sunt extrem de reduse, fapt ce se reflectd in neproportionalitatea intre atributiile
legale si resursele financiare alocate pentru exercitarea lor. [154, p. 53]

Un parteneriat relevant privind buna guvernare reprezinta relatiile Republicii Moldova cu
UE, formalizate prin Acordurile de asociere. Aspiratia RM de integrare europeand presupune
aplicarea unui sir de principii in diverse domenii de dezvoltare si reglementare, mai ales in procesul
administrativ. Colaborarea initiata in 1994 prin Acordul de Parteneriat si Cooperare, a pus bazele
sustinerii RM in procesul de consolidare a statului de drept. [1] lar prin Planul de Actiuni RM —
UE din 2005, a fost stabilit drept obiectiv ,,democratia si suprematia legii” prin consolidarea
autonomiei conform standardelor europene si acordarea unei atentii deosebite expertizei CALRE,
Ccu accent pe managementul bugetelor locale si atribuirea competentelor bugetare.

Un rol distinct a fost oferit implicarii nivelului local in implementarea Programelor de
Vecinatate, dezvoltarii resurselor umane si a altor capacitati APL. [39] Se constata importanta
Cartei si a structurilor europene in materie, inclusiv din perspectiva actiunii de aderare la UE a
RM. Mai mult, UE creeaza mecanisme de cooperare transfrontaliera si dezvoltare a capacitatilor
la nivel local — factori foarte importanti de sustinere a procesului de europenizare. [219, p.134]

Asa cum s-a ardtat si in capitolul precedent, etapele de tranzitie si evolutie a autonomiei

locale in RM, sunt determinate inclusiv de relatiile tarii cu UE. Aspiratiile de aderare la UE ale
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RM au inceput sa se evidentieze mai ales in anul 2009, prin transcrierea in titlul programului de
guvernare: Integrare europeand, Libertate, Democratie, Bunastare (2009 — 2013). Evident ca mai
mult din considerente politice s-a jonglat mult cu ideea de aderare europeana, insa formal aceasta
a devenit un scop de guvernare cu impact puternic inclusiv in planificarea strategica nationala.
Acordul de asociere RM — UE din 2014 stabileste consolidarea capacitatilor administrative
la nivel central si local, in planificarea, evaluarea si realizarea politicilor in baza reglementarilor
si bunelor practici ale UE. [33] Aspectul local are un caracter transversal in cadrul angajamentelor
asumate, insa dupa cum se aratd in Figura 4.1 se evidentiaza trei directii relevante autonomiei.
Reforma AP reprezintd pilonul central si urmareste sporirea eficientei activitatii APL
pentru a asigura un proces decizional si de planificare strategica eficient, participativ si transparent.
Managementul resurselor umane la nivel local ocupa un loc important, urmarind 0 remunerare
echitabild, recrutare, formare si evaluare transparentd. Acest moment este apreciabil, intrucat
conform analizelor din capitolul precedent, domeniul resurselor umane reprezinta o deficienta
grava a sistemului administrativ din RM, afectand autonomia operationala si organizationala.

Cap. 20: Dezvoltare regionala,

Cap. 1: Reforma AP Cap.7: Finante publice cooperare transfrontaliers

dezvoltarea institutionala si

functionald a APL politica / planificare bugetara cadru legislativ de abilitare

. . . . - implicarea APL 1
modernizarea serviciilor publice controlul intern (audit intern) 1mp . I“ 1 cooperare

transfrontalierd

crearea unui corp al functionarilor ) ) ) ) o
publici profesionist sistem de inspectie financiara dezvoltarea capacititilor APL
gestionarea eficace a resurselor perfectionarea functiilor mecanism de interactiune APC-
umane executive APL.: politici regionale
promovarea valorilor etice audit extern schimb de bune practici

Figura 4.1. Directiile conexe autonomiei locale, conform Acordului de Asociere RM-UE
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [33]

Gestionarea finantelor publice este de o relevantd deosebitd, iar standardele europene in
domeniu vin in sprijinul sporirii autonomiei financiare. Din aceastd perspectivda, AA a promovat
imbunatatirea sistemului de control intern al APL prin intermediul armonizarii cu metodologiile
internationale si bunele practici ale UE. Iar, capitolul 20 pune in valoare autonomia decizionala si
gestionara prin implicarea APL in procesul de dezvoltare regionala si cooperare transfrontaliera.
Sporirea capacitatii APL si descentralizarea procesului decizional ar trebui sid conduca spre
consolidarea parteneriatelor si abilitatea de cofinantare a proiectelor de dezvoltare locala.

Pentru realizarea angajamentelor asumate prin acordurile cu UE, Republica Moldova a

aprobat un sir de planuri nationale de actiuni si alte documente de suport. Procesul de
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implementare a normelor nu a fost si nu este unul simplu pentru tara noastra. [219, p.132] In acest
sens, Raportul de progres privind nivelul de realizare a planului national de actiuni pentru
implementarea AA RM — UE pentru perioada 2014 — 2016 [82] arata ca in ciuda faptului ca RAP
reprezintd una dintre prioritatile de baza ale colaborarii, au fost facuti pasi mici in acest domeniu,
actiunile de reformare devenind mai vizibile abia in 2016. Au fost elaborate, consultate si aprobate
mai multe acte normative si strategii in sensul RAP atat la nivel central cat si local. Intr-un final s-
a reusit doar reformarea APC — pusa la indoiala inca de multi specialisti.

In vederea instruirii si consolidarii capacitatilor functionarilor publici, de asemenea, au fost
aprobate mai multe programe de instruire si desfasurate diverse traininguri. Raportul indica ca un
progres aparte a fost inregistrat In ceea ce priveste modernizarea serviciilor publice. Toate e-
serviciile sectoriale planificate spre dezvoltare si lansare in 2014-2016 in cadrul autoritétilor
publice au fost realizate conform graficului. Pe de alta parte, autoritatile RM au implementat doar
23,9% din Planul national pentru 2015-2016. Totodata, indicele de realizare a masurilor indeplinite
reprezinta 46%. [84] Pe capitolul 7, privind functia de audit intern independenta din punct de
vedere functional, se observa o evolutie. Chiar daca cantitativ se Inregistreaza anumite progrese,
de ex. in 2013 erau 7 subdiviziuni de audit intern la nivel local, in 2017 — 25, din punct de vedere
calitativ majoritatea au un numar insuficient de angajati, aceste unitati fiind prea mici pentru a
asigura o calitate suficientd a activitatii.

Incepand cu septembrie 2016, se stabilesc 13 directii de interventie ale UE in RM in baza
documentului de planificare ,,Analiza comuna a UE — Programare in RM péana in 2020”. [66]
Guvernarea locala (capitolul 4) specifica definirea constitutionald a autonomiei locale si anunta
clar ca art. 107 impune statului sd respectd principiile: autonomiei locale, descentralizarii a
serviciilor publice, eligibilitatea administratiei locale si consultarea cetatenilor in chestiuni de
importanta locala. [219, p.132]

Puse impreuna, combinate cu Strategia nationald de dezvoltare ,,Moldova 2020” si
Strategia nationalda de descentralizare, acestea reprezintd angajamentele recunoscute la nivel
superior: necesitatea modernizarii sistemului de administratie publicd conform principiilor
subsidiaritatii din Carta europeana. [219, p.132] Aceasta unitate spre modernizare a fost
consolidati in continuare de Strategia Nationali de Dezvoltare Regionala 2016-2020. In plus, HG
nr.217 din 25 martie 2014 care a modificat Legea achizitiilor publice a fost aprobatd in armonizare
cu Directiva 18/2004/CE si 66/2007/CE a Consiliului Europei. [43] Or, transpunerea normelor
europene in legislatia nationala faciliteaza implementarea standardelor democratice la nivel local.

Importanta Strategiei privind RAP este evidentiata in Capitolul 1 ,,Guvernare democratica

X9

si administratie publica”, dar pe de alta parte — este analizata absenta unui cadru strategic general
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credibil si a unui instrument de conducere. Mai mult, se observa o aparenta lipsa de proprietate
nationald in ceea ce priveste conducerea reformelor structurale si trecerea la un nivel mai puternic
si profesional de administratie publica meritocraticd. Lipsa costurilor politicilor legate de reforma
in cadrul de cheltuieli bugetare pe termen mediu reprezintd o omisiune grava avand in vedere
amploarea reformelor planificate. Transparenta si responsabilitatea in luarea deciziilor si
implementarea politicilor sunt Ingreunate de lipsa monitorizarii si sisteme de evaluare.

In acest context, provocirile bunei guverniri in RM tin de instabilitatea politic, alegerile
frecvente si salariile mici pentru functionarii publici. Dupa mai mult de douazeci de ani de punere
in aplicare a conditiilor preliminare de descentralizare si guvernare locala, scopurile preconizate
au fost atinse doar partial. Ca rezultat al consultarilor, inclusiv cu partenerii europeni, Guvernul a
creat mai multe grupuri de lucru sectoriale de descentralizare care au elaborat documente strategice
de descentralizare a sectoarelor: educatie, asistentd sociald, servicii comunale, sanatate,
administrarea proprietdtii publice, descentralizare fiscald, sport, tineret si culturd. Cele mai
relevante rezultate inregistrate in acest sens au fost in domeniul descentralizarii fiscale si educatiei.
In acelasi sens, in 2014, Guvernul a adoptat si un Program National privind reforma serviciilor
publice, care In mod explicit afirmd angajamentul de a Imbunatati calitatea si accesibilitatea
serviciilor publice catre cetatenii RM. Ca urmare, peste 600 de servicii publice au fost revizuite si
,,optimizate”, procesul aflandu-se la runda a 11-a de reinginerie a serviciilor publice.

Incepand cu 2010, au fost inregistrate progrese privind consolidarea cadrului legal si
institutional in realizarea obiectivelor de dezvoltare regionala. In acest sens si capacitatile APL
reprezintd un domeniu ce necesita suport direct si practic prin instrumente concrete de exercitiu de
capacitare. Inspirat din experienta europeand, au fost promovate politici si stimulente pentru
cooperarea inter-municipala pentru serviciile publice locale. Transparenta procesului decizional si
participarea sporita a partenerilor economici si sociali, a cetatenilor si a societatii civile, prin
mecanisme adecvate, cum ar fi planificarea si bugetarea locala participativa sunt alte directii
importante. Prin transpunerea bunelor practici din tarile europene, mai multe localitdti au aplicat
bugetarea participativd si au implementat initiative civice din surse publice. Acest instrument
reprezintd o dimensiune importanta a participarii societatii locale si a implementarii autonomiei.

Cea mai mare provocare este lipsa unui sistem clar si coerent, viziune politicd si strategica
asupra relevantei si proceselor de descentralizare si dezvoltare locala si regionald. Astfel domeniile
cheie care au fost abordate in perioada 2017 — 2020, dar si in continuare, cu suportul UE, se refera
la punerea 1n aplicare a reformei administrativ-teritoriale — nerealizata integral, ajustari legale in
principalele domenii de descentralizare — ex. descentralizarea fiscala, sectoriala. La fel, a fost oferit

sprijin pentru un acces larg al autoritatilor locale la programele UE prin asistenta si facilitarea
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procesului lor de aplicare si implementare a proiectelor de parteneriat strategic si contribuirea la
atingerea obiectivelor de dezvoltare locala si regionala ale tarii. [66, p. 39]

Prioritétile pe termen scurt s1 mediu de cooperare RM-UE au fost stabilite in Agenda de
Asociere 2017-2019. [49] Similar actiunilor precedente, in aceasta perioada masurile se bazeaza
pe obiectivele ambitioase privind modernizarea serviciilor publice, eficientizarea managementului
resurselor umane si promovarea valorilor etice in randul functionarilor. Rapoartele elaborate arata
ca aceste reforme nu vor putea fi duse la bun sfarsit, dacd nu vor fi depuse eforturi suplimentare
pentru consolidarea institutiilor si a business proceselor atit in cadrul autoritatilor centrale, cat si
in cele locale. [70, p. 47] In perioada de referinta, a fost sporit sprijinul UE inclusiv pentru
programele de dezvoltare locala si regionala prin recalibrarea substantiala a asistentei financiare
pentru realizarea proiectelor cu impact direct si pozitiv asupra cetatenilor RM. [70, p. 68]

Acest lucru a responsabilizat nivelul local, iar posibilitatea de implementare a proiectelor
complexe din surse europene, direct de catre APL contribuie la sporirea capacitatilor si reprezinta
un instrument viu de exercitare a autonomiei. Si asa cum mentioneaza Solomon C. ,,actualmente,
este important ca elanul pe care si 1-a propus Republica Moldova spre Uniunea Europeana sa nu
fie oprit si sa fie mobilizate toate resursele pentru integrare europeand”. [207, p. 55]

Prioritatile de consolidare a institutiilor si a bunei guvernari sunt reiterate in Cadrul Unic
de Sprijin al UE acordat pentru RM (2017-2020) in contextul Instrumentului European de
Vecinatate. Avand obiectivul general de a promova buna guvernanta, democratia, statul de drept,
se pune accent pe sprijinirea RAP la nivel national si local. Acestea din urma includ modernizarea
st digitalizarea in continuare a furnizarii serviciilor publice, pentru a creste dezvoltarea si
coordonarea politicilor incluzive si bazate pe dovezi si statistici oficiale de inalta calitate,
imbunatatirea managementului finantelor publice, responsabilititii administratiei publice si a
intreprinderilor de stat; profesionalizarea si depolitizarea administratiei publice. [63]

Evaluarea cantitativa a nivelului de realizare a Planului de actiuni pentru 2017-2019 indica
un grad de implementare de 71,56%, unde indicele de realizare a masurilor privind Reforma AP,
este de 83%. Totodatd, din totalul actiunilor ce presupun transpunerea actelor UE in legislatia
nationald a fost asiguratd in perioada de raportare, conform datelor Centrului de Armonizare a
Legislatiei, armonizarea cu 224 de acte UE din totalul de 420. [87, p.3] Printre cele mai relevante
actiuni realizate, Guvernul specifici Noul Cod administrativ din 01.04.2019, ce reglementeaza
activitatea institutiilor administratiei publice, relatiile interinstitutionale, precum si relatiile dintre
institutii §i cetateni. Se considera ca au fost luate masuri privind sistemul de salarizare transparent
si mai competitiv, ce implica cresterea motivarii personalului din serviciul public, atractivitate

sporitd pentru tinerii specialisti, garantarea pastrarii venitului salarial total. [87, p. 26] Evident ca
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acest lucru este discutabil, intrucat se inregistreaza diferente mari in nivelul de remunerare si
motivare a resurselor umane din APC si APL, asa cum se arata si mai sus. [219, p.133]

La acelasi capitol, Guvernul raporteaza ca a fost aprobat mecanismul de coordonare a
politicii de stat in domeniul diaspora, migratie si dezvoltare, care a extins abordarea integrata a
domeniului in strategiile de dezvoltare a APL. In acest sens, dupa cum mentioneaza prof. Solomon
C. ,.la fel de important este ca autoritatile publice (...) sd devind mai sensibile la nevoile si interesele
diasporei, sd gaseasca impreuna solutii si sd se faca mai vizibile in diaspori (...).” [208, p. 140]

Sirul provocarilor pentru APL este unul extins, noile circumstante impun ca acestea sa fie
receptive la nevoile comunitatilor din toate perspectivele. Totodatd, in vederea dezvoltarii
institutionale si functionale a autoritatilor publice si pentru a spori eficienta activitatii acestora si
asigura un proces de luare a deciziilor si de planificare strategica eficient si participativ, au fost
organizate 14 instruiri si intruniri tematice la care au participat circa 717 persoane (619 persoane
din APL). in general, in perioada 2017-2019 au fost aprobate 5 documente de politici sectoriale si
20 strategii locale si planuri strategice de dezvoltare socio-economica la nivel de raion si 8 —
municipiu. Consideram aceste actiuni mai degraba de suport, nu de esenta in contextul realizarii
reformei asumate. [219, p. 133]

In vederea implementarii Strategiei de descentralizare pentru 2012-2018 actiunile raportate
se rezuma la adoptarea si actualizarea unor legi privind: includerea functiilor de pretor si vicepretor
la categoria functiilor de demnitate publica; asigurarea accesului grupurilor vulnerabile la servicii
sociale de calitate si sustinerii APL; finantele publice locale. De asemenea, Guvernul recunoaste
ca masurile restante le constituie elaborarea rapoartelor de monitorizare si evaluare a cadrului
strategic din domeniu. [87, p. 26-27] Acestea, de fapt, regasindu-se si in sirul recomandarilor
CALRE, dupi cum este analizat mai sus. In context, cu referire la titlul II: Dialog politic si reforme,
nivelul de realizare a actiunilor este de 87,58%, fiind atins un progres major in procesul de
reformare APC, fundamentat de Strategia de RAP. Printre restantele principale este mentionata si
aprobarea HG privind metodologia de autoevaluare a autoritatilor si institutiilor publice in baza
principiilor SIGMA si Cadrului Comun de Evaluare al Institutului European pentru AP. [87, p. 16]

Dupa cum rezulta si din raport, un accent major a fost pus pe reforma APC, cea locala
neregasindu-se printre actiunile intreprinse. Prin urmare, putem considera acest lucru o restanta in
contextul realizarii AA. De altfel, un document de programare comuna, relativ recent — Strategia
Europeana Comuna de Cooperare pentru Dezvoltare pentru RM din 2018, reitereaza faptul ca
guvernarea democratica si reforma administratiei publice — implementarea Strategiei RAP este
esentialda pentru imbunatatirea serviciilor publice si a gestionarii finantelor publice. [56] Similar

rapoartelor oficiale, cele alternative atrag atentia ca reforma AP a inregistrat progrese moderate

124



privind consolidarea capacitatii institutionale, implementarea politicilor, utilizarea eficienta a
resurselor bugetare si prestarea serviciilor calitative pentru toti cetatenii. [219, p.133]

Actiunile implementate au fost limitate si nu au putut realiza integral obiectivele ambitioase
ale Agendei de Asociere la acest capitol. Raportul alternativ din 2019 atrage atentia necesitatii
fortificarii cadrului strategic pentru implementarea RAP — inclusiv demararea reformei la nivel
local va fi esentiald. [74] Dar, sustenabilitatea reformei APL va fi asigurata numai in cazul in care
aceasta va fi efectuata In baza unei foi de parcurs dezbatuta cu societatea civila, iar reorganizarea
administrativd va fi realizatd cu respectarea principiilor europene. [84, p. 29] Intr-un context
similar, Dulschi I. specifica ca ,,participarea scazuta a societatii civile la procesul decizional are la
baza o serie de cauze, inclusiv carente de ordin legislativ privind asigurarea transparentei
decizionale, practici institutionale defectuoase la nivelul APC si APL (...)”. [135, p. 11].

Dupa cum se arata mai sus, fiind o prioritate, reforma sistemului administrativ este mereu
pe agenda comuni a RM si UE. In baza recomandarilor partenerilor de dezvoltare, a fost aprobati
Strategia de RAP in 2016 [46] si Planul de actiuni pentru 2016-2018 pentru implementarea
Strategiei. [48] Cu toate cd a fost creat si un cadru institutional dedicat, astazi, cand a expirat
termenul de realizare a acestor strategii, nu existd rapoarte publice, iar actiunile au fost realizate
inconsecvent. Mai mult, institutiile europene sunt cele, care, din nou, recomanda si solicita
Guvernului sa realizeze evaluarea acestor documente in mod transparent si sa replanifice actiunile.

In vederea instruirii si consolidarii capacitatilor functionarilor publici, care, de asemenea,
se regdseste in topul recomandarilor partenerilor de dezvoltare, a fost aprobat Programul de
instruire a functionarilor publici pentru anii 2016-2020, [47] inclusiv in baza rezultatelor raportului
SIGMA cu privire la AP din RM din martie 2016. [78] De altfel, acest raport a fost realizat in
contextul AA cu UE, care are un rol cadru pentru integrarea graduala a RM in UE. Insa, masurile
intreprinse nu sunt suficiente pentru a construi un sistem de management al resurselor umane
consolidat, lipsind mecanisme clare de motivare si instrumente de remunerare si dezvoltare
profesionald, fluctuatia personalului la nivel local fiind sporita.

Si Parlamentul European subliniaza faptul ca o implementare a AA mai eficienta si durabila
provine dintr-o administrare impartiala si profesionali a institutiilor si agentiilor statului. In acest
sens, se constatd lipsa unui angajament constant pentru imbunatatirea sectorului public, care
descurajeaza persoanele competente sa urmeze o carierd in AP si subliniaza necesitatea dezvoltarii
unei administratii publice profesionale. Lipsa resurselor si a cunostintelor despre buna guvernare,
statul de drept si drepturile omului afecteaza negativ functionarea eficientd a AP in RM. [100]

Trebuie sa mentiondm ca in formularea actiunilor din planurile de realizare a strategiilor

din domeniu s-a tinut cont, cel putin de jure, de recomandarile partenerilor de dezvoltare. Pe de
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alta parte, existd momente de disensiune intre mai multe politici publice si planuri de actiuni
referitor la termenii de realizare a acelorasi actiuni. Spre exemplu, Planul de actiuni al Strategiei
RAP prevedea elaborarea modificarilor si completarilor cadrului normativ privind descentralizarea
si autonomia locala pana in noiembrie 2017, iar Planul national de actiuni pentru implementarea
AA RM — UE 2017-2019 prevedea elaborarea proiectului de lege privind descentralizarea
serviciilor publice si autonomia locala pentru noiembrie 2018 — ianuarie 2019. [76, p. 45]

Alaturi de celelalte structuri europene, prin Raportul din 2020 privind implementarea AA,
Parlamentul European solicitd Guvernului RM sa asigure implementarea integralda a RAP in
conformitate cu principiile OECD / SIGMA, incurajand autoritatile sd sporeasca transparenta si sa
combata coruptia in AP. Parlamentul European indeamnd RM sd inceapa o reformad mai
cuprinzatoare a descentralizarii cat mai curand posibil, inclusiv reforma sistemului administrativ-
teritorial, dezvoltarea regionala si descentralizarea administrativa, cu posibilitatea de a genera
impozite locale. In acest sens, este subliniatd necesitatea unei cooperdri mai aprofundate intre
autoritatile locale, a unui numar redus de APL si a unor masuri suplimentare pentru a le asigura o
mai mare independenta si a reduce costurile de functionare. [100]

Prin urmare, ajungem la concluzia ca angajamentele asumate de RM necesita un efort
considerabil prin schimbarea paradigmei pe termen lung si democratizarea societatii, sau asa cum
a mentionat Dulschi I. ,,pentru Republica Moldova problema aderarii la UE nu este o problema
dintr-o perspectiva apropiatd. Semnarea acordului de Asociere in 2014 a fost doar un prim pas, o
deschidere din partea UE spre o comunicare si spre o conlucrare in vederea apropierii RM de
valorile si standardele de viatd a UE. Totodata UE prin Acordul de asociere a oferit Republicii
Moldova o gama larga de facilitati sociale si economice.” [134, p. 82]

Dezvoltarea locala, la general, este o prioritate de interventie a UE in Republica Moldova.
Procesele respective se realizeaza prin implementarea diverselor instrumente europene la nivel
local, asa cum s-a aratat si mai sus. Aceste instrumente au rolul de a crea conditii mai bune de trai
pentru cetateni, dar si implicarea APL prin dezvoltarea capacitatilor si consolidarea mecanismelor
decizionale. Unul dintre instrumente este abordarea LEADER: legaturi intre actiuni pentru
dezvoltarea economiei rurale. Fiind o metoda a UE de sustinere a dezvoltarii la nivel local,
incepand cu 2013, abordarea este aplicata nu doar in sate, ci si in zone urbane avand denumirea de
»Dezvoltarea locald condusa de comunitati” (CLLD). Cu ajutorul UE si al altor programe, metoda
a fost extinsa in tarile aflate in perioada de pre-aderare la UE si in tarile invecinate, inclusiv RM.
Ca rezultat, in RM, 1n baza abordarii LEADER in 2018 — 2021 au fost implementate aprox. 1000
micro-proiecte de catre Grupurile de Actiune Locala (GAL), ce reprezinta un parteneriat

institutionalizat al reprezentantilor sectorului public, civic si antreprenorial, impreuna gestionand
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procesele de dezvoltare locald. Abordarea este implementata pe un teritoriu bine delimitat, compus
din mai multe localitati invecinate, ce dispun de resurse si potential local comun si doresc sa
conlucreze in scopul dezvoltarii locale, in baza unei Strategii de Dezvoltare Locala. La sfarsitul
anului 2021 GAL-urile acopera aprox. 75% din teritoriul tarii cu circa 55 GAL-uri.

Acest instrument a impus actualizarea si modificarea cadrului legal si normativ la nivel
national in sensul asigurarii functionalitatii Programului LEADER. Astfel a fost introdusa in Legea
nr. 436 privind APL, posibilitatea de asociere a sectorului public cu sectorul antreprenorial si civic
sub forma GAL. La fel, a fost instituitd o masura legald noua de sprijin pentru subventionarea
implementarii strategiilor GAL. Aceste actualizari au creat direct oportunitati pentru APL din RM
de a actiona autonom prin asociere, asa cum prevede Carta europeana. [219, p. 134] lar pentru un
cadru complet, in aprilie 2021, Parlamentul a adoptat Legea cu privire la GAL-uri, care prevede
obtinerea statutului de persoana juridici. Incepand cu 2022, GAL-urile pot accesa finantare din
surse publice, bugetul disponibil pentru Programul LEADER fiind de aproximativ 5% din Fondul
National de Dezvoltare a Agriculturii si Mediului Rural. [247]

Transpunerea obiectivelor europene in masuri locale pentru dezvoltare urbana integrata a
fost initiatd in 2017 in RM, prin crearea sistemului de revitalizare a oraselor. Procesul a inclus, pe
de o parte, crearea cadrului de reglementare, Linii directoare privind revitalizarea urbana in
Republica Moldova [73] ca parte a politicii de dezvoltare urbana a tarii; iar pe de alta parte —
asistentd in dezvoltarea participativa a programelor de revitalizare urbana in orasele din RM si
implementarea proiectelor de revitalizare. Aceste realizdri au fost posibile datoritd adaptarii
metodologiei de revitalizare urbana la contextul local.

Astfel, revitalizarea urbana in RM reprezinta ,,un proces de eliminare dintr-o stare de criza
a zonelor urbane degradate, desfasurat in mod complex, prin actiunile integrate teritorial si
desfasurate de catre administratiile locale prin parteneriate locale, regionale, nationale eficiente n
baza unui program de revitalizare”. [106] Prin revitalizarea urbana, APL reusesc sa elaboreze si
sa implementeze in mod participativ Programe de Revitalizare Urbana, prin prisma autonomiei
locale, din perspectiva resurselor locale, a procesului decizional, a stabilirii si dezvoltarii
parteneriatelor la diferite niveluri etc. Proprietarul si conducatorul procesului de revitalizare este
autoritatea publicd locala — anume primdria, de aceea ar trebui sa aibd o autonomie locald
functionala reald in toate dimensiunile si domeniile. Evident, exista limite legale care ar trebui
respectate, dar obiectivul principal in cazul revitalizdrii urbane este dezvoltarea locala si o viata
mai buna pentru cetateni. [214, p. 59]

Observam in baza celor doua instrumente de dezvoltare locala analizate, caracterul sistemic

de interventie cu suportul UE si al partenerilor de dezvoltare. Subliniem adaptarea metodologiei
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europene la contextul local, ceea ce asigura implementarea eficienta a abordarii la toate nivelurile,
facilitand in final sporirea autonomiei decizionale si gestionare a APL.

In acelasi context, impactul UE este unul direct asupra dezvoltirii locale, deci si a
autonomiei locale, prin intermediul proiectelor co-finantate. In ultimii ani, UE a adaptat paradigma
de suport, orientand sursele financiare mai mult direct spre nivelul local. In perioada 2014-2019
UE s-a angajat sa ofere RM peste 429 de min. euro in calitate de suport direct bugetar, asistenta
tehnica si suport pentru proiecte. [219, p.134] Aditional, statele-membre ale UE au oferit peste
205 min euro prin intermediul programelor bilaterale. In plus, Banca Europeana de Investitii si
Banca Europeana pentru Reconstructie si Dezvoltare au alocat, in acest interval peste 200 min euro
pentru sustinerea proiectelor speciale investitionale in domeniul furnizarii de energie si apa,
dezvoltarii sectorului agroalimentar, gestionarii deseurilor si infrastructurii de transport.

De asemenea, au fost lansate programe transfrontaliere care au obiectivul de a dezvolta
economia locald si de a imbunatati calitatea vietii oamenilor: Programul Romania — RM 2014-
2020 (UE — 81 mln euro), Programul Bazinul Marii Negre 2014-2020 (UE — 49 min euro),
Programul Transnational Dunirean 2014-2020. [251] In cadrul acestor mecanisme de finantare,
rolul APL este crucial — de la autonomia de a lua decizii de co-finantare, parteneriat si asociere

panad la autonomia de implementare a actiunilor in scopul solutionarii necesitatilor locuitorilor.

Q@ Suportin . Parteneriat durabil T Consolidarea cadrului
K implementarea K  largit pentru reforma K institutional al
reformei de ' descentralizarii. wv»  autonomiei locale:
modernizare a = S romovarea conduitei
serviciilor publice: S Reteaua de formare o gﬁ ce in randul
actualizari legislative, profesionald pentru reprezentantilor locali
asistenta Cancelariei de APL ) . . alesi, 3
Stat, instruiri, model de 421 functionari publici optimizarea
sisteme de reinginerie din Romania si RM . managementului

a serviciilor etc. resurselor financiare si
umane a APL.

Figura 4.2. Exemple de proiecte UE privind consolidarea autonomiei locale in RM
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [251]

Conform Figurii 4.2, sunt granturi UE care vizeaza direct sporirea autonomiei locale in
RM. In acest sens mentionim, ,,Consolidarea cadrului institutional al autonomiei locale” (2015-
2017), cu obiectivul de sustinere a procesul de reformare a APL in Armenia, Azerbaidjan, Belarus,
Georgia, RM si Ucraina. De asemenea, au fost organizate actiuni de sustinere a optimizarii
managementului resurselor financiare si umane a APL in conformitate cu standardele europene si
a proceselor de standardizare. In perioada 2013 — 2015 prin programele orientate spre consolidarea

autonomiei locale au fost realizate masuri privind formarea profesionald a functionarilor locali,
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actualizari legislative, asistentd Cancelariei de Stat, modele de sisteme de reinginerie a serviciilor.

Republica Moldova ca stat din spatiul administrativ european participa activ in diverse
structuri de cooperare, care influenteaza pozitiv procesele integrationiste. Devenind membru al
Initiativei Centrale Europeanda (ICE) in 1996, RM a obtinut suport durabil in pregatirea pentru o
viitoare aderare la UE, prin cooperarea cu statele din Europa Centrala, Est si Sud-Est. [246] in
baza Planului de actiune trienal, ,,buna guvernare” reprezinta un domeniu-cheie de colaborare al
RM cu ICE. Daca ne referim exclusiv la nivelul local, atunci avantajul RM in cadrul Parteneriatului
Estic este evident, tara fiind parte a Conferintei autoritatilor locale si regionale din Parteneriatul
Estic (CORLEAP). Astfel, RM participa la forumul politic al autoritatilor locale si regionale din
UE si din tarile din cadrul PE. In acest mod, APL din RM sunt reprezentate in cadrul PE prin
realizarea politicii europene de vecinatate si adopta conceptele de apropiere a tarilor partenere de
UE prin implicarea in reforma interna, precum si consolidarea capacitatilor la nivel local. [250]

Reteaua Asociatiilor Autoritatilor Locale din sud-estul Europei - NALAS promoveaza
descentralizarea in cooperare cu administratia centrala si organizatiile internationale, considerand
ca autonomia locala este un atribut cheie al procesului de tranzitie ce afecteaza tarile din sud-estul
Europei. [253] NALAS a avut un rol important si la crearea CALM din RM, sustinand initiativa
de consolidare a APL in cadrul unei asociatii. In 2020, RM si CALM au detinut pentru prima dati
presedintia NALAS, factor important pentru imaginea statului, dar si pentru APL.

Prin urmare, impactul proceselor de europenizare a administratiei publice din RM se
reflecta direct asupra autonomiei locale. Angajamentele asumate de catre RM prin colaborarea si
aderarea la diverse structuri europene si internationale determina cadrul strategic intern.
Numeroasele actualizari legislative si reforme institutionale au fost influentate prin recomandarile

partenerilor de dezvoltare In lumina normelor Cartei europene si ale altor standarde in domeniu.

4.2. Continuturi tranzitorii prospective ale autonomiei locale in Republica Moldova

Aliniindu-se efortului de scara globala, RM s-a angajat pe termen lung sa localizeze
Obiectivele de Dezvoltare Durabila (ODD) formulate la nivelul ONU. Accentul pus pe importanta
factorului uman in contextul ODD, este in corespundere cu paradigma autonomiei locale —
centrarea pe cetatean si necesitatile locale. Astfel, recunoscand importanta guverndrii pentru
dezvoltarea durabila, Obiectivul 16 din Agenda 2030 in Moldova are scopul sa dezvolte institutii
eficiente, responsabile si transparente la toate nivelele, care vor asigura un proces decizional
receptiv, incluziv, participativ si reprezentativ in dezvoltarea politicilor publice si utilizarea banilor
publici. O mare parte din tintele celui de-al 16-lea ODD sunt corelate cu prioritatile nationale de

politici, intrucat justitia, coruptia si AP sunt printre cele mai mari provocdri dar si prioritdti ale
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Guvernului. Trei tinte sunt pe deplin aliniate, printre care 16.6. ,,Dezvoltarea institutiilor eficiente,
responsabile si transparente la toate nivelurile”, 16.7. ,,Asigurarea procesului decizional receptiv,
incluziv, participativ si reprezentativ”. [110, p. 51-52] Deducem ca tintele ODD se refera inclusiv
la nivelul local, iar realizarea acestora ar asigura o aplicare coerentd a autonomiei locale prin
crearea de conditii adecvate pentru procesul decizional local si capacitarea APL.

In acest sens, in 2020 a fost elaborat primul Raport de evaluare voluntar nationald pentru
implementarea Agendei de Dezvoltare Durabila in RM, fiind implicati inclusiv reprezentanti ai
autoritatilor locale. Raportul explicd ca, RAP efectuata in 2017-2018 a necesitat modernizarea
procesului de planificare si elaborare a politicilor, precum si consolidarea capacitatilor
institutionale. [80, p. 15] De fapt, stagnarea RAP si, in special, a reformelor administrative si
teritoriale reprezintd una dintre cauzele reducerii platilor de ajutor extern in perioada 2015 — 20109.
Chiar si 1n aceste conditii, resursele considerabile alocate de catre partenerii de dezvoltare au un
impact major pentru consolidarea capacitatilor si planificarea strategica, asa cum se arata si in
paragraful de mai sus.

Reforma administratiei publice a modernizat procesul de planificare strategica, de
formulare a politicilor si de luare a deciziilor. Cu toate acestea, capacitatile sectoriale sunt adesea
slabe si nu exista intotdeauna suficientd constientizare a importantei cresterii coerentei politicilor
publice nationale. Or, anume acest element poate asigura o politica calitativa de bunad guvernare.
Existd cateva mecanisme, proceduri si instrumente politice adecvate pentru a promova dezvoltarea
durabila, dar acestea trebuie finalizate, utilizate in mod regulat, imbunatatite si adaptate pe baza
experientei acumulate. Calitatea procesului de elaborare a politicilor bazate pe dovezi nu este pe
deplin consecventa, deoarece analizele sunt inca slabe. [80, p. 138-139]

Implementarea dezvoltarii durabile si asistarea la identificarea platformelor de accelerare
a ODD — domenii pentru politici nationale si locale eficiente si transparente, care pot facilita
progresul unuia sau mai multor ODD combinate — devine o prioritate pentru nivelul central si cel
local. In acest sens, Guvernul si-a consolidat dialogul cu autorititile publice locale, inclusiv in ceea
ce priveste cooperarea pentru implementarea agendei de dezvoltare durabild si a negocierilor
privind descentralizarea. [80, p.142] in perioada 2018-2020 au fost sporite capacititile autoritatilor
publice pentru dezvoltarea si monitorizarea implementdrii politicilor publice si Incurajarea
participarii organizatiilor civice la procesul decizional. lar prin dezvoltarea unor concepte
complexe, se urmareste consultarea persoanelor varstnice la nivel local, precum si aplicarea unui
mecanism de stimulare a implicarii tinerilor in planificarea si dezvoltarea bugetelor locale.

In context general, Strategia nationali de dezvoltare ,,Moldova 2020” aprobati in 2012 a

venit cu propunerea schimbarii modelului de crestere economica. [32] Acesta a fost primul
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document de planificare strategica pe termen lung la nivel national, fiind luata ca reper Strategia
UE de crestere economica ,,Europa 2020: o strategie europeand pentru o crestere inteligenta,
ecologica si favorabild incluziunii”. Orizontul de planificare stabilit pentru Strategie — anul 2020,
a rezultat si din necesitatea de a sincroniza cadrul national de planificare strategica cu ciclul
financiar al UE pentru perioada 2014-2020. Astfel, Strategia a fost considerata un instrument
utilizat de catre RM pentru a securiza si beneficia de suport din partea UE. [80, p. 17]

Modelul inertial, bazat pe consumul alimentat de remitente, trebuia Tnlocuit cu un model
dinamic, bazat pe atragerea de investitii i dezvoltarea industriilor exportatoare de bunuri si
servicii. Astfel dezvoltarea economica la nivel local capatd importanta vitala pentru economia si
climatul social al RM. Mai multe directii de actiuni au influentat economiile locale: cresterea
competentelor economice ale APL, prin descentralizarea patrimoniului public; imbunatatirea
serviciilor si infrastructurii la nivel local, in special prin realizarea proiectelor de dezvoltare;
programe de incurajare a cetatenilor, in particular a tinerilor, privind initierea afacerilor in orasele
mici si in mediul rural; imbunatatirea accesului la finantare pentru dezvoltarea locala. [85, p. 43]

Ca si 1n cazul strategiilor relevante din domeniu, lipseste o evaluare a Strategiei ,,Moldova
20207, existand doar un raport alternativ de evaluare intermediara. Printre punctele slabe ale
Strategiei sunt lipsa de colaborare cu APL, promovarea slaba la nivel local, dar mai ales — lipsa
vointei politice de a implementa reformele (RAP si descentralizarea). In acelasi timp, unul dintre
factorii de baza care au impiedicat atingerea obiectivelor a fost nivelul scazut de colaborare dintre
APC si APL, iar consolidarea comunitatilor locale se evidentiaza drept o necesitate de baza.
Modificarile Legii finantelor publice locale referitor la descentralizarea finantelor este un element-
cheie raportat ca o buna practica in cazul tuturor strategiilor, inclusiv ,,Moldova 2020”. Necesitatea
unei RAP, inclusiv teritoriala reprezinta un motiv pentru elaborarea unei noi Strategii. [79]

Remarcam dimensiunea institutionald consolidata in vederea implementarii la nivel national
a ODD, prin constituirea Consiliului National de Coordonare pentru Dezvoltare Durabila. Alaturi
de reprezentantii ministerelor, Bancii Nationale, Biroului National de Statistica, organizatiilor
sindicale, asociatiilor patronale, in Consiliu sunt si exponentii CALM. In 2018, Consiliul a revizuit
precedenta strategie ,,Moldova 2020 pentru o aliniere mai puternica a obiectivelor sale cu Agenda
2030. In rezultat, principalul document este Strategia Nationald de Dezvoltare ,,Moldova 20307,
aprobata de Guvern la 10.06.2020, dar nevotata deocamdata in Parlament. [52] Strategia stabileste
prioritatile sectoriale de dezvoltare pe termen lung, fiind orientatd spre sporirea calitatii vietii
cetdtenilor. Aceasta urmdreste centrarea politicilor publice pe necesitatile oamenilor, fiind in
corespundere cu Agenda 2030 pentru Dezvoltare Durabild si AA RM-UE. [221, p.158] Strategia

include 4 piloni ai dezvoltarii durabile, cu 10 obiective corespunzitoare. [52]
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Primul pilon se refera la economia durabila si incluziva, urmat de pilonul capital uman si
social robust. De asemenea, va fi pus accentul pe eficientizarea institutiilor, fiind un pilon ce va
asigura o guvernare eficientd. Un alt pilon al Strategiei consta in asigurarea dreptului fundamental
la un mediu sanatos si sigur pentru cetateni. Documentul a fost elaborat cu suportul partenerilor
de dezvoltare, printr-un amplu exercitiu participativ, fiind rezultatul activitatii a zece grupuri de
lucru interministeriale, in cadrul carora au fost inclusi reprezentantii APL, ai organizatiilor
societatii civile, ai mediului de afaceri si academic. Se planificd cd Strategia va permite tarii sa
implementeze in timp util si eficient Agenda 2030 si Agenda de Asociere a RM cu UE. [52]

Promovarea principiilor care stau la baza dezvoltarii regionale echilibrate, autonomiei
locale si descentralizarii administrative reprezinta drept fundament pentru implementarea
Strategiei nationale de dezvoltare. Observam cd autonomia locald este un principiu de baza in
realizarea Strategiei, ceea ce este apreciabil. Spre deosebire de anii precedenti, accentul nu mai
este pus pe dezvoltarea economicd, dar pe oameni. Or, autonomia locald tine de oameni,
autoritatile locale fiind cele mai apropiate de cetiteni. In acest sens, obiectivul strategic
»yAsigurarea unei guvernari eficiente si incluzive si a suprematiei legii” pune accent pe faptul ca
AP trebuie sa fie eficientd, transparenta si credibila la toate nivelele, inclusiv la nivel teritorial,
unde activitatea administratiei locale trebuie sd fie mai aproape de oameni si in serviciul oamenilor.

Reformarea administratiei publice, atat la nivel national, cat si la nivel local, un accent
deosebit fiind pus pe profesionalizarea si integritatea functionarilor publici, pe elaborarea
politicilor publice bazate pe evidente, si pe modernizarea si sporirea accesului la serviciile publice
prestate la nivel central si local devine din nou prioritate. In aceasta directie sunt planificate, printre
actiunile de baza: Tmbunatatirea functionarii intregului sistem de APC si locala; elaborarea si
adoptarea activa a tehnologiilor avansate; reformarea modului de angajare si pregatire a
functionarilor publici, de evaluare a performantei si de responsabilizare a acestora, concomitent
cu regandirea sistemului de motivare, pentru a imbunatati statutul serviciului public. [52]

Remarcdm faptul cd multe dintre priorititile strategice sunt preluate din strategiile
relevante din domeniu. Or, actiunile care trebuiau realizate in cadrul Strategiei privind RAP si
Strategiei de descentralizare, raman valabile fiind amanate si preluate in acest document de
programare. Pe de o parte, este logic ca acestea sa se regaseasca in noile documente atata timp cat
nu au fost realizate sau realizate partial, intrucat este corect sa fie duse pana la capat si sa se obtina
rezultatele planificate. Pe de alta parte, masurile strategice planificate in mod repetat nu pot fi
preluate la nesférsit. Reusitele sau esecurile trebuie asumate, iar activitdtile replanificate prin
ajustare la noul context si noile necesitati realiste ale comunitatilor locale, ale APL.

Succesul implementarii Strategiei nationale de dezvoltare ,,Moldova 2030 si, implicit, a

132



Agendei 2030 pentru Dezvoltare Durabild, depinde de coerenta cadrului de planificare strategica,
care este in prezent destul de problematicd. Exercitiul de cartografiere a strategiilor, foilor de
parcurs, programelor si planurilor de actiuni existente, efectuat de catre CS in 2016, a aratat ca in
RM exista un numar excesiv de documente de politici - mai mult de 300, iar numarul acestora
continuand sa creasca. Aceste documente adesea se suprapun sau se contrazic, pentru domenii de
politici prea inguste, fiind necorelate cu strategiile sectoriale de baza si neintegrate in procesele de
planificare bugetara, nefiind monitorizate corespunzator, nici evaluate corect, iar responsabilitatile
intre partenerii de implementare nu sunt clar repartizare. Aceasta reprezinta o provocare enorma
pentru factorii decizionali, Tnsd acum este un moment absolut important pentru replanificarea
prioritatilor strategice, inclusiv RAP, mai ales la nivel local care se face tot mai urgenta. Strategia
nationald ,,Moldova 2030 ar trebui sa devina, in acest sens, documentul strategic central pe termen
lung pentru asigurarea coerentei intre politicile nationale, sectoriale si cadrul bugetar, fiind si
referintd pentru toate documentele de politici la nivel national, regional si local.

Asadar, obiectivele de dezvoltare durabila adaptate la nivel national au fost integrate in
documentul de viziune nationald pe termen lung al tarii: Strategia nationald de dezvoltare
»Moldova 20307, care va fi tradusa in strategiile sectoriale pentru a fi implementate, monitorizate
st evaluate. Acesta este un exercitiu complex si iterativ, care implica diverse parti interesate din
administratia publica, inclusiv cea locala si va dura o perioada semnificativa de timp. [80, p. 23]

Transparenta reprezinta o dimensiune importanta a autonomiei locale si a bunei guverndri.
Semnarea Memorandumului de aderare la Parteneriatul pentru o guvernare deschisa si a Planului
de actiuni 2012-2013, cu actualizare anuala, prin care Guvernul se angajeazd sd promoveze
transparenta, combaterea coruptiei, cresterea integritatii functionarilor, utilizarea mai eficienta a
resurselor si a noilor tehnologii pentru a Tmbunatati actul de guvernare si dialogul cu cetatenii, a
condus la o serie de schimbari pozitive ce tin de deschiderea datelor primare ale institutiilor publice
(date.gov.md), crearea serviciilor electronice si a mecanismelor de interactiune cu cetatenii
(particip.gov.md). Prevederile HG nr. 188 din 2012 privind paginile oficiale ale autoritatilor
administratiei publice in reteaua Internet, au reprezentat un pas in plus in asigurarea transparentei
decizionale si monitorizarii activitatii institutiilor publice. Cu toate acestea, documentul nu asigura
acoperirea preconditiilor de responsabilizare a AP decat fragmentar. [46]

lar prin HG nr. 1172 din 2018 au fost lansate actiuni care sa asigure un proces decizional
participativ, sd8 Tmbunatateascd calitatea prestarii serviciilor publice, sa gestioneze eficient
resursele publice prin sporirea transparentei cheltuielilor publice. [50] De mentionat ca Strategia
RAP 2016-2020 a constituit documentul de referinta pentru elaborarea si actualizarea politicilor

in aceasta sferd, in special a Planului de actiuni de modernizare a serviciilor publice si a Planului
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pentru o guvernare deschisad. Astfel, componenta guvernarii deschise se regaseste la obiectivul
privind asigurarea mecanismului de monitorizare, responsabilizare si transparentizare a activitatii
autoritatilor privind modul de exercitare a atributiilor, nivelul de realizare a angajamentelor si
administrare a bugetului, de servire a interesului cetatenilor si mediului de afaceri.

Planul de actiune pentru guvernare deschisa 2019-2020 a venit cu activitati in vederea
sporirii accesului la informatie, imbunatatirea dialogului cu societatea civila, modernizarea
serviciilor publice si responsabilizarea AP. Acest lucru se realizeaza inclusiv prin dezvoltarea
capacitatilor functionarilor publici din APL privind guvernarea deschisa si asigurarea transparentei
decizionale la nivel local. In acest sens a fost lansat Registrul de stat al actelor locale, cu peste
790 mii de documente publicate la 09.05.2022. [252] In 2020, pentru consolidarea capacitatilor
functionarilor publici din cadrul APC si APL au fost organizate si desfasurate cursuri de dezvoltare
profesionald, in cadrul carora au fost abordate subiectele privind transparenta decizionala, accesul
la informatie, promovarea comportamentului etic si al integritatii functionarilor publici.

Raportul alternativ privind implementarea Planului de actiuni pe anii 2019-2020, include
recomandari referitor la asigurarea cresterii transparentei privind achizitiile publice prin sistemul
Mtender. [102] Conceptul privind Programul pentru o guvernare deschisa pe anii 2021-2024 si a
Planului de actiuni 2021-2022, contine 6 directii conform Figurii 4.3, care sunt valabile inclusiv
pentru nivelul local. Pe langa centrarea pe cetatean, procesul de modernizare a serviciilor se va
extinde de la nivel central la cel local. in prezent, APL se confrunti cu probleme serioase la
capitolul organizarea si dezvoltarea serviciilor publice administrative, iar eficientizarea prestarii
lor, reducerea sarcinilor administrative si minimalizarea costurilor serviciilor, conform nevoilor si

cerintelor beneficiarilor, asigurand un nivel inalt de calitate este o prioritate. [64, p. 3]

transparenta .
. S utilizarea
. . . modernizarea cheltuielilor si . "
contractare ntegritate s1 . P e A inovatiilor
e ‘ ¥ bugete deschise serviciilor achizitiilor in S
deschisa anticoruptie 2 o digitale n
d publice domeniul "
NN sectorul public
sanatatii

Figura 4.3. Angajamentele nationale privind guvernarea deschisa pentru 2021-2024
Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [64]

Acest element de constientizare a importantei calitatii serviciilor la nivel local reprezinta
un act de maturitate a factorilor de decizie, acestea fiind cel mai aproape de cetatean necesita o
atentie sporitd. Actiunile respective vor facilita crearea conditiilor de respectare si aplicare a
autonomiei locale in RM. Programul pentru o guvernare deschisa va contribui la implementarea
Strategiei ,,Moldova 20307, in special la obiectivul 16, si va ingloba o gama de practici ce vor

putea duce la noi modalitdti de guvernare, din perspectiva atat a autoritdtilor publice, cat si a
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cetatenilor, va favoriza buna guvernanta si incuraja imbunatatirea procesului de luare a deciziilor,
contribuind la reducerea coruptiei si la promovarea unor servicii mai eficace. [64, p. 3]
Documentul de programare nationala, Planul de actiuni al Guvernului pentru anii 2020-
2023, drept raspuns inclusiv la recomandarile CALRE si UE, dar si la necesitatile evidente ale
tarii, prevede un sir de actiuni conexe autonomiei locale. Pana la sfarsitul anului 2023 se planifica
asigurarea delimitarii si inregistrarii bunurilor imobile proprietate publicd a statului si a UAT, si
anume 350 mii de bunuri imobile urmeaza a fi delimitate si inregistrate. Complementar va avea
loc Tmbunaétarirea procesului de administrare si deetatizare a proprietatii publice. Aceste elemente,
dupa cum s-a aratat si mai sus, sunt absolut relevante n corecta gestionare a bunurilor imobile si
clarificarea proprietdtii dintre nivelurile de administrare publicd. lar pentru sporirea veniturilor
proprii APL prin largirea bazei impozabile, s-a initiat elaborarea si aprobarea Regulamentului cu
privire la reevaluarea bunurilor imobile in scopul impozitarii. In acelasi sens, va fi implementat si
modernizat Sistemului informational automatizat ,,Registrul de stat al UAT si al adreselor”. [51]
Din perspectiva comunicarii, Planul prevede mentinerea unui dialog constructiv cu
autoritatile locale, respectand principiile autonomiei financiare si decizionale locale, in limitele
cadrului legal. Consolidarea platformei de comunicare cu reprezentantii autoritatilor locale cu
privire la politicile din domeniul bugetar-fiscal reprezintd o actiune continua in perioada 2020-
2023, ce urmeazi a fi masurata prin numarul de proiecte de acte normative consultate cu APL. in
sensul sporirii transparentei, va continua deschiderea lunara a datelor despre executarea bugetelor

APL pe www.date.gov.md. Pentru capacitarea APL, se planificd crearea mecanismelor

institutionalizate de consultare formala si asigurare a participdrii autoritatilor locale si a
comunitdtii la gestionarea domeniului ordinii si securitatii publice.

Planul de actiuni prevede expres elaborarea proiectului documentului strategic in domeniul
consolidarii autonomiei locale pana in octombrie 2022. In acelasi context, se urmareste obtinerea
sprijinului statelor-membre UE in promovarea reformelor pe plan national. De asemenea,
prioritate o constituie avansarea in procesul de finalizare a monitorizarii RM de catre Adunarea
Parlamentara a Consiliului Europei. Acest lucru presupune modificarea cadrului normativ in
domeniul APL prin prisma respectarii principiului autonomiei locale si descentralizarii in
conformitate cu prevederile Cartei si Recomandarile CALRE.

Urmeaza si negocierea unei noi Agende de Asociere cu UE, cu termenul initial in
decembrie 2020. [51] Insa conform Raportului de activitate al Guvernului pe 2020 — procesul de
negociere a fost demarat, iar pentru urmétoarea perioadd se planifica avansarea in procesul de
eliminare a restantelor la implementarea angajamentelor asumate de RM in cadrul AA, si

continuarea negocierilor privind noua Agenda.
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Un alt domeniu relevant autonomiei locale din RM este dezvoltarea locala ca parte
componenta a dezvoltarii regionale. Or, bazat pe modelul european, dezvoltarea regionala si cea
locald sunt complementare si se realizeaza prin prisma standardelor de buna guvernare. Politica de
dezvoltare regionald reprezinta una dintre prioritatile Guvernului. Experienta din ultimii zece ani
de implementare a politicii de dezvoltare regionald, precum si a programelor si proiectelor
aferente, a impus o schimbare a conceptului de dezvoltare regionala.

Or, dupa cum mentioneaza si Dulschi 1., ,,in prezent dezvoltarea regionald in Moldova
sufera foarte mult din cauza polarizarii economice si politice excesive, fragmentarii excesive a
teritoriului tarii si lipsei puterii economice reale si a parghiilor administrative la nivel local. Este
evident ca sistemul de organizare administrativ-teritoriald, creat in contextul economiei planificate
la nivel central, este in contradictie cu noile realititi.” [136, p. 30] In 2020 a fost elaborata o noua
paradigmi a dezvoltirii regionale in RM. In acest sens se consideri ca finalitatea politicii date
trebuie orientata spre crearea preconditiilor pentru asigurarea unor venituri suficiente, conditiilor
de trai a cetatenilor, sprijinirea initiativei locale, atragerea investitiilor, crearea si dezvoltarea
IMM, imbunatatirea infrastructurii. Pentru aceasta este necesara utilizarea mai buna a potentialului
celor mai importante zone urbane.

Luand in considerare contextul general de dezvoltare in tara, obiectivul general al
ajustarea disparitdtilor si cresterea calitatii vietii cetdtenilor. Noul obiectiv se bazeaza pe crearea
conditiilor institutionale si legale pentru implementarea unei guvernante colective, care implica
administratia nationald, regionala si locala prin parteneriat. Definirea noului concept are in vedere
inclusiv modificari ale cadrului institutional, cat si ale instrumentelor de interventie, grupate intr-
o perioada tranzitorie 2019-2020, urmata de o perioada de implementare efectiva suprapusa pe
ciclul european de dezvoltare 2021-2027 si corelata cu Strategia Moldova 2030.

Noua paradigma a dezvoltarii regionale ia in calcul o potentiala reforma administrativ-
teritoriala prin regionalizare, care ar agrega o solutie mult mai optima de definire a unui nou
concept de dezvoltare. [55] Motivul este faptul ca la moment, APL nu dispune de venituri proprii
semnificative si nu poate decide si rezolva independent fata de guvern, multe dintre probleme. E
necesara continuarea descentralizarii fiscale prin consolidarea gradului de predictibilitate, care sa
permitd programarea multianuala a activitdtilor, in special in zona de dezvoltare, la nivel local. De
asemenea, este utila continuarea eforturilor pentru imbunatatirea capacitatilor administrative ale
APL prin implicarea in planificarea, pregatirea si implementarea programelor si proiectelor.

Avand ca baza noul Concept al politicii de dezvoltare regionald, domeniile de interventie

au fost organizate in Programe de Finantare conform Programului National de dezvoltare a
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oraselor-poli de crestere in Republica Moldova pentru anii 2021-2027. [53] In cadrul fiecarui
Program sunt organizate apeluri competitive cat si apeluri pe lista pentru selectarea proiectelor de
dezvoltare regionald. La elaborarea Programului national s-au tinut cont de prevederile titlului IV
capitolul 20 ,,.Dezvoltarea regionald, cooperarea la nivel transfrontalier si regional” din AA cu UE.

Totodata, implementarea Programului national urmeaza sa sprijine realizarea Agendei
2030 de Dezvoltare Durabild la contextul Republicii Moldova, in special ODD 11: orase si
comunitati durabile. [53] Obiectivul general al Programului este crearea unei retele de orase-poli
de crestere, atractive pentru locuitori, antreprenori si vizitatori care genereaza cresterea, ocuparea
fortei de munca si stimuleazd dezvoltarea zonelor teritoriale adiacente. Buna guvernare reprezinta
una dintre prioritatile transversale prin care se va urmari promovarea principiilor de transparenta
decizionald, reprezentativitate, eficienta, eficacitate, inovatie si orientare pe termen lung in vederea
cresterii increderii in factorii de decizie locali si nationali si dezvoltarea unor parteneriate largi
pentru dezvoltare intre toti actorii implicati. Insi, asa cum mentioneazi autorii Varzari P. si
Midrigan P. trebuie luat in considerare si faptul ca buna guvernare reprezinta doar un etalon spre
care mereu vor tinde factorii decizionali (nationali, regionali si locali).” [229, p. 52]

La implementarea acestui Program national vor fi implicate un sir de institutii cu atributii
st competente distincte si bine determinate. La nivelul municipal, in cadrul fiecdrei primarii
urmeaza sa fie constituitd cate o unitate de implementare a proiectelor de dezvoltare urbana.
Asadar, noile cerinte prevad inclusiv dezvoltarea institutionala si capacitarea autoritatilor locale —
actorii principali implicati in procesul de dezvoltare regionald. Cu referire la dezvoltarea
capacitdtilor APL, urmeaza ca rapoartele de monitorizare semestriale si anuale s fie pregatite in
prima etapa de catre agentiile de dezvoltare regionale, iar in etapa a doua — de cdtre unitatile de
implementare a proiectelor din cadrul primariilor. [53] Acest lucru reprezinta o noutate in acest
proces si consideram ca este un pas de avansare in imputernicirea APL privind dezvoltarea locala.

Un element de schimbare in acest sens este restructurarea Fondului National pentru
Dezvoltare Regionald in Fondul National pentru Dezvoltare Regionala si Locala. Astfel, in
premiera autoritatile locale vor primi co-finantare din sursele publice in mod direct, fiind in acest
fel responsabile nemijlocit de procesul de implementare a proiectelor de dezvoltare locala. Prin
acest exercitiu se creeaza oportunitatea de dezvoltare a capacitatilor administrative la nivel local
din perspectiva autonomiei decizionale prin hotararea prioritatilor de interventie. De asemenea, se
consolideaza autonomia financiard si gestionara, intrucat APL vor gira direct procesele si vor
distribui resursele pentru implementarea eficienta a proiectelor.

Observam cd schimbarea paradigmei dezvoltdrii regionale in RM este motivatd de

contextul general al tarii si principiile de buna guvernare, avand la baza inclusiv elemente de
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autonomie locald. Accentul pus pe dezvoltarea urbana orientata spre 6 orase identificate reprezinta
un efort concentrat de interventie cu perspectivd de extindere si multiplicare. Dupd cum se
remarcd, descentralizarea si dezvoltarea locala si regionald sunt cauzal interconectate, adica
implica reforme continue iar dezvoltarea capacitatilor trebuie fie in paralel, pentru a obtine
schimbari de valoare.

Punerea in aplicare a reformei descentralizarii presupune transformarea sistemicd a
guvernarii, implicand schimbarea structurilor de putere si controlul asupra resurselor. Evident,
acest proces nu este deloc simplu si cu certitudine implica reforma administrativ-teritoriala, care a
devenit mai urgentd ca niciodatd in RM, cu scopul de a reduce fragmentarea excesiva si
consolidarea unitatilor mici si slabe din punct de vedere economic in regiuni mai mari $i mai
puternice, ar putea insa crea politici si tensiuni sociale simultan.

De altfel, problemele structurale principale cu care se confrunta RM sunt comune in tarile
din Europa Centrala si de Est. Crearea unei viziuni clare a rolului statului precum si setarea unui
raport corect dintre nivelul central si cel local este un proces complex, iar depasirea consecintelor
sistemului anterior care limiteaza reorientarea directiilor si metodelor de dezvoltare locala si
nationala este imperioasa. Concentrarea eforturilor impotriva abordarilor mecaniciste a AP, prin
promovarea performantei si a managementului bazat pe rezultate, devine inevitabil pentru RM.

Experienta internationala arata ca principalele domenii de reformare sunt: descentralizarea
politica, clarificarea competentelor si responsabilitdtilor, reforma administrativ-teritoriala,
delimitarea patrimoniala si descentralizarea financiara. Implementarea reformei se face cu
respectarea principiilor subsidiaritatii, autonomiei locale, eficientei si echitatii, prin care se asigura
un echilibru armonios dintre aria geograficd de furnizare a serviciilor, economiile de scara,

capacitatea institutionald si manageriala pentru exercitarea functiilor alocate. [199, p. 55-56]

Conceptualizarea reformei: cunostinte si expertiza necesara pentru definirea obiectivelor si
metodelor de realizare a acestora

Motivatia politica si dorinta ferma de a implementa reforme

Sprijinul populatiei, cel putin, acceptarea schimbarilor

Resurse umane pregatite pentru implementarea reformei

Figura 4.4. Factori decisivi privind reforma descentralizarii si consolidarea autonomiei
Sursa: elaborat de autoare
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Termenul de descentralizare este utilizat pe larg in toate sferele vietii sociale, economice,
administrative si culturale. Tranzitia de la un stat centralizat la unul democratic, a devenit una din
prioritatile si conditiile de baza pentru procesul de aderare la UE si valorile general europene.
Experienta europeana aratd ca realizarea reformelor in domeniul descentralizarii si consolidarii
autonomiei locale este posibild daca sunt intruniti patru factori relevanti, conform Figurii 4.4.

Toti acesti factori trebuie sa actioneze simultan, in caz contrar reforma poate fi amanata,
intarziatd sau chiar compromisd. RM, din pécate, are restante majore la toti dintre acesti factori
relevanti. Pornind de la lipsa conceptualizarii reformei si definirea vaga a obiectivelor, urmata de
motivatia politica slaba, factorii decizionali ar trebui sa ia atitudine si ulterior sa actioneze. O
laturd, care cu siguranta necesita un efort colosal in RM este acceptarea reformei de catre cetateni,
intrucat gradul de reticenta din partea populatiei este mare, conform ultimei experiente din 1998
cu judetele. Va fi necesard o informare corecta si transparenta privind acest proces, consultand toti
factorii interesati in vederea identificarii celei mai reusite si optime solutii. lar, resursele umane,
dupa cum s-a aratat si mai sus, sunt inca insuficiente si lipsite de motivatie, in special la nivel local.

O strategie de pregéatire profesionald cu orientare pe reforma este absolut necesara, aldturi
de mecanisme moderne de remunerare si motivare a personalului din APL. Asa cum mentioneaza
si autorii Popovici A. si Popovici C. ,,Astdzi, mai mult decat introducerea de noi tehnici de
management, adaptarea administratiei publice la noile cerinte de buna guvernare, productivitatea,
competitivitatea, performanta depind de importanta acordatd potentialului uman, -calitatii
serviciilor si calitdtii procesului de activitate. Reflectia pe aceastd tema, care se concentreaza
asupra sectorului public din Republica Moldova, este, prin urmare, esentiala.” [193, p. 28]

Abordand subiectul perspectivelor strategice de dezvoltare a RM prin prisma autonomiei
locale trebuie sa-1 incadram intr-un context mai general. Astfel, Carta europeana a servit ca model
pentru elaborarea unui proiect de text al unei carte mondiale pentru autoguvernare locala de
Centrul Natiunilor Unite pentru Asezari Umane si Asociatiile Mondiale de Coordonare a Oraselor
st Autoritdtilor Locale. ,,Orasele si guvernele locale” au declarat in 2004 ca adoptarea unei Carte
Mondiale pentru Autonomia Locala ramane unul dintre obiectivele sale cheie. [166, p. 23]

Mai multe institutii mondiale, au pus in discutie necesitatea aprobarii unui astfel de
document international. Aceastd necesitate se explica prin faptul ca de la adoptarea Cartei
europene nu a mai existat nici o miscare pentru actualizarea textului acesteia. Unii considera ca
existd un fel de ,,presiune morala” pentru tarile Europei de Est, inclusiv RM, care la momentul
elaborarii textului Cartei europene nu erau membre ale CoE, aderand ulterior si fiind puse in
situatia de a accepta normele existente. Putini primari europeni si, probabil, putine guverne

europene, ar pune acum sub semnul intrebarii valoarea de a avea acest standard definit
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international ca o garantie constitutionala a autonomiei locale. Asadar, vorbim despre un document
de talie internationald privind autonomia locala. Acest principiu este universal, iar guvernele locale
capata tot mai multd forta in toate statele lumii. Fard indoiald si RM se aliniaza treptat la tendintele
internationale.

Fundamentarea planificarii strategice pe principiile democratice, asa ca autonomia locala,
descentralizarea si subsidiaritatea reprezinta un factor de succes pentru RM. Corelarea eficienta a
documentelor de politici, precum si realizarea matricei de implementare a actiunilor de interventie
ar facilita organizarea unei reforme veritabile privind administratia publica. Clar, pentru a atinge
un nivel ridicat de buna guvernare este nevoie de eforturi conjugate in toate sectoarele. Pornind de
la aspectul politic, electoral pana la consolidarea guvernarii locale si dezvoltarii regionale a RM.

Elementul de anticoruptie este obligatoriu in asigurarea unei bune guvernari, pentru ca fara
integritate nu putem vorbi de democratie, autonomie locala sau alte principii. In acest sens, RM
are o succesiune de strategii si planuri de actiuni anticoruptie din anul 2004. Ultima strategie, care
vizeaza perioada 2017-2020 oferda o noua viziune holistica in abordarea si prevenirea coruptiei.
Masurile strategice sunt structurate in opt ,,piloni de integritate” si sunt orientate spre eliminarea
barierelor in calea implementarii eficiente a legislatiei anticoruptie existente. Pilonul ,,Guvernul,
sectorul public si APL” are drept obiectiv dezvoltarea climatului de integritate, a responsabilitatii,
transparentei si rezistentei la riscurile de coruptie ale agentilor publici din cadrul APL si alesilor
locali. Fiecare pilon are un plan de actiuni separat, cu indicatori de progres specifici. Insi acest
document reusit se situeaza in mod necorespunzator alaturi de o practica politica neconforma. [54]

Nivelul de detaliere in baza domeniilor, a actiunilor Strategiei a fost extins prin asigurarea
adoptarii unor documente de politici sectoriale care au drept scop reducerea riscurilor de coruptie
in cele mai vulnerabile sectoare ale activitatii publice si prestarii de servicii cdtre populatie. Astfel,
elaborarea si implementarea celor 9 planuri sectoriale anticoruptie, precum si a 35 de planuri locale
anticoruptie ar permite atingerea unor rezultate cuantificabile si durabile. [81, p. 4]

Conform studiilor recente de evaluare a impactului Strategiei nationale de integritate si
anticoruptie, populatia acorda cel mai mare grad de incredere primariilor / consiliilor locale. Cu
toate acestea, gradul de transparenta pentru institutiile publice la nivel local, variaza intre 21%-
28% in 2019, in raport cu 26%-42% in 2017, ceia ce denotd o reducere a perceptiei pozitive in
acest sens. lar indicatorul complex, compus din dimensiunile privind: adoptarea deciziilor,
cheltuirea banilor publici, achizitii, informarea cetatenilor, executarea lucrarilor de interes public;
este de 25% in 2019 fata de 36% in 2017, fiind mai mare in raport cu nivelul central. In acelasi
timp, la nivel local sunt solicitate mai multe informatii din partea populatiei si agentilor economici

decat la nivel central. [109, p. 66-68]
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In general, APL cu 35% este pe locul doi cu cea mai inalta transparent, fiind depasita de
Educatie — 41%. Asadar, APL ocupa un loc si are un rol important 1n viata comunitatilor locale,
bucurdndu-se de un nivel 1nalt de Incredere din partea populatiei. Acest lucru ar trebui sa motiveze
autoritatile In sensul sporirii nivelului de descentralizare si crearea conditiilor propice pentru
activitatea APL din RM. Totusi, procesul de management a banilor publici si organizarea
achizitiilor reprezinta actiuni lipsite de Incredere si vazute drept corupte de catre populatie. Aceste
realitati indica necesitatea de sporire a nivelului de transparenta in toate procesele de gestiune a
resurselor publice, precum si mecanismele de luare a deciziilor.

Planul anticoruptie in domeniul APL pentru 2018-2020 reprezinta principalul document de
politici anticoruptie la nivelul APL de nivelul 1, care are un caracter multidisciplinar pe termen
mediu si oferd coordonatele majore de actiune in sprijinul promovarii integritatii, bunei guvernari,
eficientei, transparentei si imbunatatirea structurilor si proceselor proprii ale APL. Totodata,
Planul contribuie la cresterea eficientei si eficacitatii organizationale, precum si la cresterea
gradului de responsabilizare a APL, prin oferireca unui fundament solid in vederea prestarii
serviciilor publice calitative, utilizarea adecvata si eficienta a banilor publici, contribuind astfel la
imbunatatirea imaginii publice precum si la cresterea increderii societatii in APL. [81, p. 69]
Modelul Planului anticoruptie in domeniul APL pentru anii 2018-2020 cuprinde 5 prioritati:

1. Consolidarea integritatii institutionale prin aplicarea adecvata a legislatiei anticoruptie;

2. Gestionarea patrimoniului public local in conditii de legalitate, transparenta si eficienta;

3. Asigurarea transparentei si prevenirea coruptiei in procesul de achizitii publice;

4. Sporirea calitatii serviciilor publice printr-un management eficient al resurselor umane;

5. Imbunitatirea comunicirii cu cetitenii si transparentei activitatii APL-urilor. [81, p. 57]

O mare parte din UAT de nivelul II au preferat sd preia cu fidelitate masurile indicate n
modelul transmis si au adoptat planul anticoruptie in forma propusa, fara a-l adapta la specificul
fiecarei institutii in parte, ceea ce denota fie formalism, fie un acord cu autorii modelului planului.
Putine APL au manifestat initiativa si si-au stabilit, pe 14nga actiunile regasite in model si alte
masuri de integritate specifice institutiei, fapt ce exhibd si atrage dupa sine implicare si atentie
detaliata. Alte APL-uri au decis sa excluda o parte din actiunile din model, fara sa realizeze analiza
riscurilor si vulnerabilitatilor la coruptie desprinse in actiunile acestuia. [81, p. 70]

91% APL de nivelul II au raportat privind progresele inregistrate in implementarea
actiunilor cuprinse 1n Planul local anticoruptie. Principalele dificultati semnalate se referd la lipsa
personalului si nivelul insuficient de pregatire pentru indeplinirea atributiilor. Cu toate acestea,
Raportul de monitorizare a implementarii Strategiei nationale de integritate si anticoruptie pentru

anul 2020, evidentiaza ca Academia de Administrare Publica a organizat 16 instruiri pentru 528
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de functionari din APC si APL, la subiectele ,,Etica si integritatea profesionala in sectorul public”
si ,,Integrarea profesionala in functia publica”. De asemenea, au fost desfasurate 6 cursuri de
dezvoltare manageriala unde au fost instruiti 248 de agenti publici. [81, p.49] Sau asa cum
mentioneaza si Balan O. ”anual, Academia asigura dezvoltarea profesionala a unui numar de peste
3000 de functionari publici din autoritatile APC si APL.” [116, p. 13]

Insuficienta resurselor umane si financiare nu permit dezvoltarea retelelor de elaborare si
implementare a politicilor publice anticoruptie la nivelul local, precum si asigurarea accesului la
pregdtirea profesionald a angajatilor institutiei. Or, de regula persoanele responsabile realizeaza
functiile prin cumul. Lipsa capacitatii proprii de realizare a analizei riscurilor si vulnerabilitatilor
fatd de fenomenul coruptiei, identificare a masurilor de remediere, este agravata de rigiditatea si
teama angajatilor de a raporta faptele de coruptie identificate.

Iar o problema grava este si lipsa de informare si constientizare a consecintelor faptelor de
coruptie. [81, p. 71] Cu toate acestea, APL de nivelul II inregistreaza o evolutie relevantd in
implementarea planurilor anticoruptie, ceea ce merita a fi apreciat, iar prestatia acestora necesita
a fi consolidata, intru valorificarea si extinderea eforturilor anticoruptie pe mai multe dimensiuni
la nivel local.

Evident, provocdrile sunt complexe si se refera nu doar la procesul de lupta anticoruptie,
dar sunt generale pentru APL. In acest sens prioritizim un sir de solutii prospective:

e Consolidarea capacitatilor angajatilor, recrutarea de personal pentru ocuparea posturilor
vacante, stabilirea unor mecanisme interne de instruire, intru mentinerea memoriet institutionale.

o Imbunititirea sistemelor interne de colectare a datelor pentru toate documentele de
politici pe care raporteaza APL.

e Domeniul achizitiilor publice necesitd specialisti licentiati, stabilirea cerintelor in
functie de nevoile reale si prioritdtile autoritatii contractante, initierea in timp util a procedurilor,
formularea adecvata a cerintelor de calificare, respectarea legislatiei in domeniu etc.

Observam integritatea etica si transparenta ca elemente definitorii in asigurarea unei bune
guverndri. In acest sens, RM nu a ratificat deocamdati Protocolul aditional al Cartei europene [2]
si nu a semnat Conventia privind participarea strainilor la viata publica la nivel local. [6]

Prin urmare, perspectivele pe termen mediu la nivel national se bazeaza pe principiul bunei
guverndri si se orienteazd spre programarea strategica a reformei AP, cu accent pe autonomia
locala. Caracterul multidimensional al autonomiei locale interfereazd cu acceptiunea bunei
guvernari si se extinde asupra cadrului de politici nationale din RM, urmarind adaptarea la

principiile si standardele europene si internationale in materie.
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4.3. Concluzii la Capitolul 4

1. Calitatea de membru al RM la institutiile europene si internationale reprezinta 0
preconditie a bunei aplicari a autonomiei locale, prin prisma angajamentelor asumate. Datorita
recomandarilor rezultate din monitorizarile structurilor abilitate, autoritatile nationale reusesc sa
intreprindd masuri concrete privind buna guvernare. Astfel, consideram ca RM s-a aliniat in
general normelor europene in domeniul autonomiei locale, in principal din perspectiva cadrului
legal, intrucat consolidarea institutionala si realizarea de facto a descentralizarii administrative
raman a fi intr-un proces de tranzitie complex.

2. Efectele procesului de europenizare a RM se transpun intr-un sir de proiecte de suport
privind democratizarea societatii, cu un accent sporit pe reforma administratiei publice Tn mod
comprehensiv. Oportunitatea participarii in platforme ale asociatiilor supranationale prin
valorificarea ocaziilor de a observa exemple exacte inspira specialistii din RM oferind posibilitatea
aplicarii in realitate a modelor de functionare a autonomiei locale. Ne referim in acest sens la
experienta de creare a CALM, perfectionarea legislatiei in domeniu, dezvoltarea cadrului
institutional sau intelegerea corectd a autonomiei locale, In general.

3. Instrumentele europene de dezvoltare locala si regionald sunt binevenite pentru RM
creand mecanisme practice de exercitare a autonomiei decizionale si operationale, inclusiv prin
implicarea cetdtenilor in gestiunea treburilor publice locale. Subliniem indispensabilitatea
adaptarii acestor metode la contextul local si necesitatea aplicarii unei abordari sistemice avand in
vedere cadrul legal, institutional dar si latura participativa a locuitorilor ca destinatarii principali
ai serviciilor publice.

4. Cu toate cd Guvernul recunoaste reforma drept prioritate nationald, se observd ca
lipseste un consens privind RAP, fiind una dintre restantele majore in implementarea AA RM-UE.
Cadrul strategic pentru reformi este fragmentat si expirat, necesitind o evaluare ampla. In ceea ce
priveste reforma APL nu existi o viziune comuna. Insi in contextul politicilor de descentralizare,
autonomie locala, dezvoltare regionala, tot mai frecvent se pune in discutie necesitatea
eficientizarii organizarii administrativ-teritoriale si imbunatatirea APL prin centrarea pe om.

5. Provocarea actualei guvernari este de a negocia o noud Agenda de Asociere cu UE, dar
in acelasi timp de a stabili noul cadru strategic de dezvoltare a tarii in baza lectiilor Invatate, cu
accent pe reforma administrativ-teritoriala in corelare cu reforma APL. Acesta reprezinta un
moment propice pentru a demonstra consecventd, determinare si maturitate politica atat fata de
procesul de europenizare, cat si fata de reformele pe plan national si angajamentele vizavi de

cetateni ca beneficiari finali ai actului de guvernare.
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CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Pornind de la scopul si obiectivele de cercetare ale prezentei lucrdri, ca rezultat al

studiului realizat deducem urmatoarele concluzii:

1. Conceptul de autonomie locala are la baza variabila importantd prin care accentul este
pus pe libertatea comunitatii de a decide si de a actiona. La nivel international preocuparile in
materie au o geneza specifica, interferand in perioada moderna cu domenii precum economia,
ecologia, aspecte de etica etc. Originile autonomiei sunt indepartate, cunoscand pe parcurs procese
transformationale conceptual-empirice, culminand cu reglementari de nivel european si fiind pusa
in discutie necesitatea unor prevederi de ordin mondial.

2. Din punct de vedere metodologic, in baza principiului simplitdtii, deducem ca
eliminarea nivelurilor administrative intermediare in mai multe state ale Uniunii Europene
conduce la eficientizarea sistemului de administrare locala si sporirea gradului de autonomie. In
complementaritate cu traditia administrativa, influenta contextului regional european evidentiaza
organizarea transparenta, axatd pe performantd si calitatea serviciilor publice la nivel local.

3. Implementarea reformelor administratiei locale este una dintre cele mai importante
sarcini In perioada de tranzitie de la un regim centralizat la unul democratic. Aceasta mare
provocare a fost depasita in mod diferit, unele tari europene din spatiul ex-sovietic au abordat calea
schimbdrilor imediate, altele au urmat traseul de testare a solutiilor adaptind paradigma
autonomiei la contextul local inclusiv in organizarea administrativ-teritorial. Conchidem privind
legitatea conform cdreia modificarile necesare presupun interventii structurate la nivelul tuturor
dimensiunilor autonomiei locale: legale, institutionale, operationale, teritorial-administrative etc.

4. Reformele din domeniul administratiei publice realizate In RM, in intervalul anilor
1990-2020 au influentat puternic mecanismele de aplicare a autonomiei locale pe parcursul celor
cinci etape de tranzitie a autonomiei locale identificate in lucrare. Progrese semnificative in
materie de competente la nivel local si pe dimensiunea financiara au fost inregistrate in cadrul
reformei din 1998. Lectiile invatate in urma contra-reformei din 2003 probeaza corelatia dintre
organizarea teritorial-administrativa si aplicarea coerentd a autonomiei locale.

5. Dimensiunea financiara in asociere cu distribuirea neclard a atributiilor intre nivelurile
administratiei locale, reprezinta veriga slaba a sistemului administrativ din Republica Moldova.
Cauzalitatea dintre tehnicile de gestiune a resurselor si metodologia de arondare a competentelor
autoritdtilor publice locale este argumentatd prin nivelul intermediar de aplicare a normelor Cartei

europene a autonomiei locale de catre institutiile Republicii Moldova.
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6. Procesele tranzitorii demonstreazd un impact pozitiv al europenizarii administratiei
publice din Republica Moldova, care se materializeaza prin trei directii orientate spre autonomia
locald. Recomandarile Consiliului Europei determina implementarea masurilor de Tmbunatatire a
cadrului strategic, legal si institutional. Asistenta tehnica oferitd de parteneri se transpune in
instrumente practice de dezvoltare locald, consolidarea capacitatilor si modernizarea metodologiei
de lucru. A treia laturd tine de mecanismele de cooperare pe plan national si international,
incurajate prin actiunile euro-integrationiste.

7. Cadrul strategic national relevant autonomiei locale, precum si cel conex a avut
termenul de implementare anul 2020, lipsind o evaluare comprehensiva. in aspect prospectiv se
contureaza rolul central al autonomiei locale in viitoarea configuratie strategica a tarii bazata pe
principiul bunei guverndri. Corelarea documentelor de politici constituie un factor-cheie in
procesul de programare la nivel national, avand la baza atat angajamentele asumate in raport cu

partenerii europeni si internationali, dar mai ales fata de autoritatile locale si cetatenii tarii.

In baza rezultatelor investigatiilor realizate, precum si a concluziilor de mai sus,
formuldm urmatoarele recomandari:

1. Consideram oportund semnarea Conventiei privind participarea strainilor la viata
publica la nivel local si ratificarea Protocolului aditional al Cartei europene a autonomiei locale,
de catre institutiile nationale ale Republicii Moldova, in sensul sporirii integrititii etice si
transparentei administratiei locale. Aceste actiuni vor asigura deplina aplicare a normelor europene
si vor contribui la consolidarea democratiei locale, conform Agendei de Asociere cu Uniunea
Europeana si cadrului strategic national privind reformarea sistemului administrativ.

2. Ar constitui un avantaj consolidarea normelor legale privind autonomia locala in
Republica Moldova sub forma unui Cod al autonomiei locale. Pornind de la experienta Georgiei,
studiata in contextul regiunii Parteneriatului Estic, Codul ar include prevederi privind toate
dimensiunile administratiei publice locale. Un astfel de Cod ar face claritate in cadrul de norme
privind sistemul administrativ, comasand minimum 5 legi si devenind reper unic privind puterile
locale pentru legislatia sectoriala.

3. Avand in vedere exemplele de succes din Europa se recomanda incurajarea prin
mecanisme legale si practice a cooperarii inter-municipale, inclusiv in scopul valorificarii
distantelor mici dintre localitati si in sensul consolidarii capacitatilor financiare si administrative.
Aceste colabordri pot fi realizate prin motivarea din perspectiva sistemului de competente si
beneficii la nivel local si regional, In baza experientei recente din Ucraina, inclusiv in context

reformator, privind amalgamarea teritoriala.
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4. Luand in calcul faptul ca actualele unitati administrativ-teritoriale au dimensiuni reduse
si capacitati limitate de acordare a serviciilor publice, ceea ce afecteaza considerabil autonomia
locala, propunem analiza scenariilor formulate pana acum, prin consultarea celor mai optime
solutii intr-un cadru larg si transparent. Demararea reformei administrativ-teritoriale trebuie
realizata in paralel cu cea a administratiei locale pentru a asigura dimensiunile proportionale cu
sistemul de resurse si competente, facilitand realizarea autonomiei locale cu accent pe cetétean.

5. Constientizand criza resurselor umane din tara si interesul slab fata de functia publica,
dar si importanta principalei resurse a Republicii Moldova — oamenii, devine urgenta
imbunatatirea sistemului de motivare si remunerare a personalului la nivel local, inclusiv a alesilor
locali, in baza propunerilor din partea reprezentantilor administratiilor locale. Acest lucru poate fi
realizat prin oferirea mecanismelor practice de gestionare autonoma si independenta a resurselor
umane la nivel local, in corelare cu instrumentele de dezvoltare profesionala.

6. Intrucat dimensiunea financiara reprezinta una dintre cele mai slab dezvoltate directii
practic in toate etapele de tranzitie studiate, este necesard implementarea masurilor de
descentralizare financiara si de crestere a veniturilor bugetelor locale. Se propune investigarea
resursele naturale) si extinderii bazei fiscale la nivel local, vizdnd motivarea autoritatilor in
atragerea investitiilor si dezvoltarea economica.

7. Tinand cont de garantiile juridice instituite legal, autoritatile locale ar trebui sd manifeste
fermitate inclusiv prin aplicarea dreptului de a apela la Curtea Constitutionala privind incdlcarile
in domeniul autonomiei locale. Acest mecanism este absolut util in scopul eliminarilor celor mai
importante contradictii legale, care sunt usor sesizabile in practica autoritatilor locale. La fel, este
indispensabild participarea activa a autoritatilor locale la procesul decizional si de programare
strategica in domeniul reformei administratiei publice, cu propuneri bazate pe experientele locale.

8. Pornind de la faptul ca negocierea noii Agende de Asociere cu Uniunea Europeana este
in proces, si tinand cont de rapoartele institutiilor europene privind sistemul administrativ din
Republica Moldova, se recomanda axarea pe autonomia locala si descentralizarea in formularea
noilor prioritati de asistenta. lar suportul partenerilor ar trebui valorificat prin prisma principiului
adaptarii solutiilor la contextul local si prin implicarea nivelului local nemijlocit la toate etapele.
In acest sens este necesara definitivarea si aprobarea Strategiei nationale de dezvoltare ,, Moldova

2030 ca document central de programare nationald cu axarea pe cetatean.
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Anexa 1

Etapele de reformare a APL in Republica Moldova, cu accent pe autonomia locali (1990 — 2020)

Factori | Cadrul legal | Cadrul institutional |  Elemente de reformare | Efecte | Esudri
Etapa: 1: 1990 - 1994
Evolutia Declaratia de Suveranitate | Sovietul Suprem al | Comisia avea menirea s | Reconstientizarea Legea nr.635-XIl din 10 iulie
democratica a [ din 23 iunie 1990; | R.S.S. Moldova a | restructureze radical | rolului administratiei | 1991 cu privire la bazele
societatii Decretul cu privire la | instituit prin Hotararea | autoadministrarea localda tinind | publice in sistemul | autoadministrérii locale in care
puterea de stat din 27 iulie | nr. 45-XI1 din 29 mai | cont de interesele populatiei si | social autoadministrarea locald era
1990, Legea cu privire la | 1990 0o  comisie | particularitatile unitatilor definitd ca o activitate libera a
instituirea functiei | permanenta pentru | administrativ-teritoriale. locuitorilor unei unitati
prezidentiale  din 3 | autoadministrarea administrativ-teritoriale  pentru
septembrie 1990, | locala si economia rezolvarea in mod nemijlocit, sau
Declaratia de | locala prin intermediul organelor alese,
Independenta  din 27 a problemelor de importantd
august 1991 locald nu a fost pusa in aplicare
fiind abrogata in 1994.

Etapa I1: august 1994 — noiembrie 1998
Punerea in | Constitutia Republicii | La  nivel  central, | Au fost consfintite principiile de | Administratia publica | Legea APL continea unele
aplicare a | Moldova; instituirea jurisdictiei | organizare si functionare a APL: | si-a gasit | stipuldri care nu erau in deplina
Constitutiei Legea nr. 310 —XIII din 7 | constitutionale si a | autonomia locala; | reglementare concordantd cu  prevederile
Republicii decembrie 1994 privind | Avocatului descentralizarea serviciilor | constitutionala; constitutionale din care cauza
Moldova administratia publica | parlamentar. publice; eligibilitatea | initierea ajustarii | generau  anumite  conflicte:
locala autoritatilor administratiei administratiei publice | pozitiile de subordonare a
publice  locale; consultarea | la unii  parametri | consiliilor pe verticald; primaria
cetatenilor in probleme locale de | europeni: si comitetul executiv raional erau
interes deosebit fundamentarea responsabile in fata Guvernului;
constitutionala si | primarul era si consilier etc.
legald a autonomiei | Exista incd un grad sporit de
locale, semnarea | centralizare in activitatea
Cartei Europene: | administrativa din cauza
exercifiu autonom al | tergiversarii implementarii

puterii locale

practice a noilor raporturi dintre
APC si APL.
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Factori | Cadrul legal | Cadrul institutional Elemente de reformare Efecte Esuiri

Etapa I11: noiembrie 1998 — mai 2003
Accent pe | Legile: privind | Institutia Prefectului si | In locul celor 40 de raioane au | A fost  depasitd | Delimitarea  neinspirata a
componentele organizarea administrativ- | servicii desconcentrate | fost create 12 unitati | abordarea competentelor intre organele
prioritare ale | teritoriala; privind | in teritoriu ale | administrariv-teritoriale de | fragmentara a | descentralizate si cele
reformei: administratia publica | autoritatilor nivelul al doilea, din ele 10 | transformarilor din | desconcentrate, lipsa de
optimizarea locald; privind finantele | administratiei publice | judete, mun. Chisinau si UTA | administratia publica | experienta a functionarilor locali,
organizarii publice locale; cu privire | centrale de specialitate | Gagauzia. (anterior tentativele | dar si stilul de lucru neadecvat
administrativ- la proprietatea publica a se limitau la niste | noilor  conditii, al  unor
teritoriale si | unitatilor administrativ- componente functionari din administratia
reorganizari teritoriale organizationale, ori la | centrald, au declansat in judete o
institutionale si unele mecanisme | serie de conflicte intre prefecti si
functionale de la functionale). consiliilie locale, precum si intre
toate nivelurile O completare solida a | unele consilii locale si unele
administratiei cadrului juridic | organe ale APC.
publice privind constituirea

noului  sistem de

administratie publica.

Etapa 1V: mai 2003 — septembrie 2009

Schimbarea
raporturilor de
forte in cadrul
Parlamentului,
dupa alegerile
din 2001

Adoptarea, in 2006 a
legilor: privind APL;
privind descentralizarea
administrativa; privind
dezvoltarea regionala a
Republicii Moldova,
unele modificari s-au
facut in legea privind
finantele publice locale
nr.397 XV din 16
octombrie 2003.

In mai 2006 a fost
instituit Ministerul
Administratiei Publice
Locale, care printre
atributii a avut:
monitorizarea
modului In care sunt
respectate principiile
autonomiei locale si
ale descentralizarii in
activitatea APL;
dezvoltarii durabile a
unitatilor
administrativ-
teritoriale.

Implementarea Legii nr.764-XV
din 27 decembrie 2001 privind
organizarea administrativ-
teritoriald a Republicii Moldova.
Este implementat Planul de
Actiuni: Uniunea Europeana-
Republica Moldova -
compartimentul ,,Dialogul
politic si reformele” (2005-
2009).

Au fost lichidate
judetele si s-au
format 34 unitati
administrativ-
teritoriale de nivelul
al doilea: 32 de
raioane, mun.
Chisinau si UTA
Gagauzia. S-a marit
numarul unitatilor
administrativ-
teritoriale de nivelul
intii, de la 644 pina
la 915 unitati.

Prima tentativa de revenire, in
2001, la raioane (cu noi structuri
si relatii neclare Intre autoritati)
era in contradictie cu principiile
constitutionale (descentralizare
si autonomie locala).

Ministerul APL a fost lichidat in
septembrie 2009, Cancelaria de
Stat fiind succesoarea acestuia.
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Factori | Cadrul legal

| Cadrul institutional |

Elemente de reformare

Efecte

Esuari

Etapa V: octombrie 2009 - 2020

Schimbarile Strategia Nationala de
guvernamentale, | Descentralizare pentru
a vectorului anii 2012-2018;

politic, aspirarea
la integrarea

Strategia Nationala de
Dezvoltare ,,Moldova

europeana. 20207,

Raportul Strategia privind reforma
SIGMA din administratiei publice
decembrie 2015 | pentru anii 2016-2020.
[78]

Se perindeaza cateva
guverne cu structuri
diferite. Reforma
administratiei publice
reprezintd domeniul de
competenta al
Cancelariei de Stat. in
2010 a fost constituit
Congresul
Autoritatilor Locale
din Moldova.

Este semnat Acordul de
Asociere cu UE in 2014
(capitolul Reforma
Administratiei Publice).

Sunt 1n desfasurare mai multe
scenarii privind reforma
administrativ-teritoriala.

Incepand cu anul
2009, obiectivul
privind
descentralizarea si
autonomia locala este
in mod sistematic o
prioritate in
programele de
guvernare. Din 2016
a inceput reformarea
sistemului finantelor
publice locale.

Reforma administratiei publice
este una dintre restantele majore
in implementarea Acordului de
Asociere RM-UE. Guvernul
recunoaste reforma drept
prioritate in documentele de
politici la nivel central, desi nu
intr-un mod coerent.

Lipsa unui consens privind
reforma. Tentative de reformare
a administratiei publice, cu
accent pe APC, lipsa viziunii
privind reforma APL.

Nivel scdzut de transparenta In
implementarea strategiilor din
domeniu.

Sursa: elaborat de autoare in baza surselor [131; 202]

Etapele de tranzitie a autonomiei locale din perspectiva cadrului legal

1990-1994 1994-1998 1998-2003 2003-2009 2009-2020

Figura Al: Schema etapelor de tranzitie a autonomiei locale din Republica Moldova (1990 — 2020)
Sursa: elaborat de autoare
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Cartografierea respectarii normelor Cartei Europene a Autonomiei Locale de citre Republica Moldova

Articolul din Carta

Art. 2 — Fundamentarea
constitutionala si legala a
autonomiei locale Principiul
autonomiei locale trebuie sa
fie recunoscut in legislatia
interna si, pe cat posibil, in
Constitutie.

Art. 3 — Conceptul de
autonomie locala

3.1. Prin autonomie locala se
intelege dreptul si capacitatea
efectiva ale autoritatilor
administratiei publice locale
de a solutiona si de a
gestiona, in cadrul legii, in
nume propriu si in interesul
populatiei locale, o parte
importanta a treburilor
publice.

3. 2. Acest drept se exercita
de consilii sau adunari,
compuse din membri alesi
prin vot liber, secret, egal,
direct si universal, care pot
dispune de organe executive
si deliberative care raspund
in fata lor. Aceasta dispozitie

Legislatia nationala privind normele
Cartei

Constitutia RM (art. 109)

Legea administratiei publice locale
(art. 3, art. 7)

Hotararea Curtii Constitutionale nr.
71/1999

Hotararea Curtii Constitutionale nr.
14/2004

Hotararea Curtii Constitutionale din 06
noiembrie 1995

Hotararea Curtii Constitutionale din 14
martie 2002

Legea nr. 436 privind administratia
publica locala

Lege privind organizarea
administrativ-teritoriala a Republicii
Moldova

Codul electoral nr. 1381 din 21.11.1997

Comentarii

Recunoagterea constitutionald a autonomiei locale ii confera un rol
central 1n sistemul de principii ale administratiei publice. Normele legale
fac trimitere la Carta Europeana, ceea ce constituie o recunoastere a
principiului autonomiei locale.

Cadrul legal oferd o definire a principiului. In Republica Moldova
domeniul de aplicare substantial al autonomiei locale este prea limitat.
Se inregistreazd un nivel relativ scazut al competentelor locale, o
dependentd sporita fata de transferurile financiare si subventiile de la
stat. Incapacitatea de facto de a incadra si implementa politici publice
reale in interesul locuitorilor combinata cu lipsa resurselor umane si
sumele mici ale bugetelor locale si nivelul scazut al cheltuielilor locale
in contextul cheltuielilor din sectorul public general fac dificila
realizarea autonomiei locale veritabile. Articolul se considera respectat
dar cu mult spatiu de imbunatatire.

Structura autoritatilor locale moldovenesti este similard cu alte tari
europene: existd un consiliu i un primar, alesi prin diferite procese
electorale. Alegerile au loc la fiecare patru ani la nivel national.

In autoritatile locale de primul nivel (sate / orase), organul reprezentativ
este consiliul compus din ,,consilieri”, al caror numar este proportional
cu numarul rezidentilor locali. Alegerea primarului este validata de
Comisia Electorala Centrald. Primarul este autoritatea executiva de varf
a localitatii.
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nu aduce atingere, in nici un
la adunari cetatenesti,
referendum sau orice alta
forma de participare directa a
cetatenilor, acolo unde
aceasta este permisa de lege.

Art. 4 — ntinderea
autonomiei locale

4.1. Competentele de baza
ale autoritatilor
administratiei publice locale
sunt prevazute de Constitutie
sau de lege. Totusi aceasta
dispozitie nu impiedica
atribuirea unor competente
autoritdtilor administratiei
publice locale, in scopuri
specifice si in conformitate
cu legea.

4. 2. Autoritatilor
administratiei publice locale
le este recunoscuta, in cadrul
legii, capacitatea deplind de
a-si exercita initiativa in
toate domeniile ce nu sunt
excluse din cadrul
competentelor lor sau care nu
sunt atribuite unei alte
autoritati.

4.3. Exercitiul
responsabilitatilor publice
trebuie, de manierd generala,
sd revina, de preferinta,
acelor autoritati care sunt

Legea nr. 436-XVI privind
administratia publica locala

Legea nr. 435-XVI1 privind
descentralizarea administrativa
Legea cu privire la finantele publice
locale

si legislatia sectoriala

Constitutia RM (art. 109)
Legea 435-XVI din 28 decembrie 2006
privind descentralizarea administrativa

In cazul autoritatilor locale de nivel doi (raioane) exista un consiliu si un
presedinte.

In afardi de organele oficiale pentru luarea deciziilor, legislatia
moldoveneasca prevede si alte forme de participare a cetatenilor, cum ar
fi referendumurile locale. Cea mai controversatda forma de referendum
local este cea care poate fi organizatd pentru a revoca sau revoca
primarul orasului / satului / municipalitatii (articolul 177 din Codul
electoral).

Competentele si responsabilitdtile autoritatilor locale moldovenesti nu
sunt prevazute de constitutie, dar sunt identificate de legislatia conexa.
Principalele responsabilitdti pentru autoritatile locale sunt descrise in
Anexa 2. In plus fati de aceste competente clar definite, autorititile
locale pot primi sarcini ,,delegate” de la autoritatile centrale conform
legislatiei. Autorititile locale au, de asemenea, competente de
reglementare, deoarece pot aproba reglementari locale obligatorii care
impun catre rezidentii locali conditii si obligatii.

In ciuda acestei clasificari a competentelor, in practici competentele
locale nu sunt delimitate in mod clar si existd pe alocuri cazuri de
suprapunere intre responsabilitatile diferitelor niveluri ale APL sau cu
cele ale statului.

Autoritatile locale nu se bucurd de deplina discretie de a-si exercita
initiativa ,,cu privire la orice chestiune care nu este exclusd din
competenta lor si nici atribuitd altei autoritati”. Autoritatile locale ar
trebui sa actioneze strict in domeniile si sferele in care legea le-a atribuit
competente. Mai mult, lipsa capacittii operationale a majoritatii
autoritatilor locale din Republica Moldova le Tmpiedica sa exercite
actiuni noi sau inovatoare in afara cercului de competente identificat in
lege.

Aceastd dispozitie face trimitere la principiul subsidiaritatii, potrivit
caruia sarcinile sunt realizate de cétre autoritatile cele mai apropiate de
cetitean. Acest lucru tine si de descentralizare. In acest sens,
descentralizarea este stabilitd in constitutie ca principiu fondator al
administratiei locale si, in legislatie, existand o lege specifica privind
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cele mai apropiate de
cetateni. La atribuirea unei
responsabilitati catre o altd
autoritate trebuie sa se {ina
seama de amploarea si de
natura sarcinii, precum si de
cerintele de eficienta si
economie.

4.4. Competentele atribuite
autoritatilor administratiei
publice locale trebuie s fie,
in mod normal, depline si
exclusive. Ele nu pot fi puse
in cauza sau limitate de catre
o alta autoritate centrala sau
regionald, decat in cazurile
prevazute de lege.

4.5. In cazul delegirii
competentelor de citre o
autoritate centrald sau
regionald, autoritatile
administratiei publice locale
trebuie sa beneficieze, pe cat
posibil, de libertatea de a
adapta actiunea lor la
conditiile locale.

4.6. Autoritatile
administratiei publice locale
trebuie sa fie consultate, pe
cat posibil, in timp util si in
mod adecvat, in cursul
procesului de planificare si
de luare a deciziilor pentru
toate chestiunile care le
privesc in mod direct.

Legea nr. 436-XVI privind
administratia publica locala

Legea nr. 435-XVI1 privind
descentralizarea administrativa
Legea cu privire la finantele publice
locale

si legislatia sectoriala

Legea nr. 433-XV1 din 28.12.2006
Legea nr. 435-XV1 din 28.12.2006

Legea nr. 435 privind descentralizarea
administrativa (art. 3)

Legea nr. 436 privind administratia
publica locala (art. 6)

descentralizarea.

Insa, in practica, reprezentantii APL nu sunt implicati in planificarea
strategica. Strategia Nationald de Descentralizare a fost pusa in aplicare
intr-o masurd mica; guvernul a prelungit termenele reformei
administratiei publice. In ultimii ani, se pare ci nu au existat transferuri
de competente relevante catre autoritatile locale, iar descentralizarea la
nivel local a fost oprita.

Potrivit legislatiei, competentele acordate autoritatilor locale sunt
depline si exclusive in sensul articolului 4.4 din Carta.

Autoritatile locale pot primi puteri delegate de catre autoritatile centrale
conform normelor legale. Cu toate acestea, atunci cand se Intampla acest
lucru, autorititilor locale nu li se permite discretia in adaptarea
exercitiului lor la conditiile locale. Delegarea acestor competente trebuie
sd fie pusd in aplicare strict in conformitate cu liniile directoare si
directivele emise de guvernul central, ceea ce contravine prevederilor
art. 4.5 din Carta.

Pe de o parte, legislatia prevede obligatia de a consulta autorititile locale
si asociatiile acestora. Pe de alta parte, in realitate APL-urile nu se simt
implicate si consultate regulat in subiectele relevante (ex. strategia
privind reforma administratiei publice). Acestia sunt consultati doar pe
probleme minore si pe o baza selectiva. Cu toate ca au fost create unele
instrumente de consultare (platforma pentru comunicarea intre guvern si
autoritdtile locale; ,,comisia de paritate” pentru descentralizare; intalnire
la fiecare trei saptamani in diferite orase), nu exista un dialog constructiv
si regulat intre autoritatile centrale si cele locale.
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Codul Electoral nr. 1381 din
21.11.1997 (art. 185)

Art. 5 — Protectia limitelor
teritoriale ale unitatilor
administrativ-teritoriale

Pentru orice modificare a
limitelor teritoriale locale,
colectivitatile locale n cauza
trebuie sa fie consultate in
prealabil, eventual pe cale de
referendum, acolo unde legea

permite.

Art. 6 — Concordanta
structurilor si mijloacelor
administrative cu sarcinile
autoritdtilor administratiei
publice locale

6.1. Fara a aduce atingere
dispozitiilor generale

prevazute de lege, autoritatile

administratiei publice locale
trebuie sa poata stabili, ele
insele, structurile lor
administrative interne, in
vederea adaptarii acestora la
nevoile lor specifice si
asigurarii unei gestiuni
eficiente.

6.2. Statutul personalului
autoritdtilor administratiei
publice locale trebuie sa
permitd o recrutare de
calitate, fondata pe principii
de merit si de competenta;
vor fi prevazute, in acest
scop, conditii adecvate
privind pregatirea,

Legea nr. 436 privind administratia
publica locala

Legea nr. 355/2005 privind sistemul de
salarizare din sectorul bugetar din
26.07.2018

In acest sens, existd art. 75 din Constitutie cu referire la referendum la
general, dar specificatii exacte lipsesc. De asemenea, nu exista situatii
recente privind modificarea limitelor teritoriale locale. Cert este ca
numarul si dimensiunea UAT actuale necesita a fi reformate.

Codul electoral prin art. 185 face trimitere la necesitatea consultarii prin
referendum local a populatiei locale in aspectele de importanta
deosebita, printre care considerdm si modificarea limitelor teritoriale
locale.

De reguld, autoritdtile locale au puterea de a-si determina propriile
structuri administrative interne, cu respectarea cuvenita a prevederilor si
limitarilor legale. Acest lucru se face de obicei prin decizii ale consiliului
local, pe baza unei propuneri a primarului. Primarul, in calitate de sef
executiv, are, de asemenea, puteri moderate pentru a introduce schimbari
si adaptari in aparatul executiv al autoritatii locale.

Cu toate acestea, aceasta observatie este In principal una legald, deoarece
in marea majoritate a autoritatilor locale, resursele administrative si
umane sunt atat de reduse si slabe incat, in realitate, nu exista aproape
nimic de determinat sau de adaptat pentru a asigura ,,un management
eficient”.

Conditiile actuale de functionare a angajatilor administratiei publice
locale nu permit autoritatilor locale din Moldova sa recruteze personal
de inalta calitate; si nu exista nici ,,oportunitati de formare adecvate”,
nici ,,perspective de remunerare si carierd”. In multe APL, in special in
cele mai mici, numéarul membrilor personalului este foarte scazut si sunt
slab platiti. APL nu au nicio discretie de a decide cu privire la
remuneratia personalului lor. Salariile nu pot fi stabilite in mod liber de
catre autoritatea locala si nu exista negocieri individuale sau colective,
intrucat remuneratia angajatilor locali este reglementata rigid de legile
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remunerarea si afirmarea
profesionala.

Art. 7 — Conditiile de
exercitare a
responsabilitatilor la nivel
local

7.1. Statutul alesilor locali
trebuie sa asigure liberul
exercitiu al mandatului lor.

7.2. Acesta trebuie sa
permitd o compensatie
financiara adecvata pentru
cheltuielile efectuate in
legatura cu exercitarea
mandatului lor, precum si,
daca este cazul, o
compensatie adecvata pentru
castigul pierdut sau
remuneratii pentru munca
depusa si o asigurare sociala
aferenta.

7.3. Functiile si activitatile
incompatibile cu mandatul de
ales local nu pot fi stabilite
decat prin lege sau pe baza
principiilor juridice
fundamentale.

Legea nr. 436 privind administratia
publica locala

Legea nr. 768 din 2 februarie 2000
privind statutul alesului local
Hotararea nr. 13/2002 a Curtii
Constitutionale

Legea nr. 436 privind administratia
publica locala

Legea nr. 768 din 2 februarie 2000
privind statutul alesului local

si reglementarile nationale. Diferenta dintre salariile la nivelul APL si
APC este foarte mare. Satele si orasele nu sunt autonome in gestionarea
propriului personal. Nu exista ,,cariera profesionald” in sectorul local din
tara si lucrul in administratia locala este de obicei neatractiv pentru
persoanele tinere si calificate.

Oficial, legislatia prevede conditii de functionare ale alesilor locali care
le garanteaza exercitarea libera a functiilor lor. Conform art. 177 din
Codul electoral, un consiliu poate convoca un referendum local pentru a
revoca primarul unei localitati. Pe de alta parte existd Hotararea 13/2002
Curtii Constitutionale care a stabilit ca referendumurile de rechemare
locald nu sunt neconstitutionale, ,,avand in vedere ca, in temeiul
constitutiei, primarul este ales de cetateni, ei (comunitatea locald) sunt
subiectii competenti, in conditiile legii, sa decidd revocarea primarului.
Referendumurile locale de rechemare pot produce o disfunctionalitate
grava a democratiei locale, primarii lucrand sub aceastd amenintare.
Conditiile de functionare pentru alesii locali nu prevad compensarea
financiard adecvatd. Salarizarea primarilor este extrem de redusa, iar
situatia economica a functionarilor locali este la extrema. Multi primari
trebuie sa lucreze cu jumatate de norma in alte activitati profesionale,
cum ar fi predarea sau conducerea propriilor afaceri private. Acest lucru
impiedicad multi primari sa 1si indeplineasca atributiile intr-o maniera
profesionald. In plus, aceste salarii sunt strict determinate si
reglementate de legile si reglementarile nationale, prin urmare, nu exista
posibilitatea ca consiliile sau organismele locale si stabileasca un nivel
de remuneratie mai mare sau diferit. Se inregistreaza dificultatea de a
implica oameni tineri si calificati in politica locald si lipsa de
profesionalism in managementul local. In plus, acest lucru creeaza
conditii pentru raspandirea coruptiei economice.

Legislatia reglementeazd functiile si activitatile care sunt considerate
incompatibile cu detinerea functiilor elective locale. De exemplu
conform art. 7 (1) din Legea 768/2000 stabileste cd mandatul alesului
local este incompatibil cu: exercitarea altei functii de demnitate publica;
calitatea de functionar public in oficiile teritoriale ale Cancelariei de
Stat; calitatea de functionar public, de angajat in subdiviziunile APL
(aparatul presedintelui raionului, primarii, primarie §i preturile mun.
Chisinau, directii, sectii si alte subdiviziuni), inclusiv ale Adunarii
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Art. 8 — Controlul
administrativ al activitatii
autoritatilor administratiei
publice locale

8.1. Orice control
administrativ asupra
activitatii autoritatilor
administratiei publice locale
nu poate fi exercitat decat in
formele si in cazurile
prevazute de Constitutie sau
de lege.

8.2. Orice control
administrativ asupra
activitatii autoritatilor
administratiei publice locale
nu trebuie sa priveasca, in
mod normal, decat asigurarea
respectarii legalitatii si a
principiilor constitutionale.
Controlul administrativ poate

Legea nr.181 din 25.07.2014 privind
finantele publice si responsabilitatea
bugetara-fiscala.

Hotéararea Guvernului cu privire la
oficiile teritoriale ale Cancelariei de
Stat: nr. 845 din 18.12.2009. In: MO al
RM, 22.12.2009, nr. 189-190 (oficiile
teritoriale realizeaza controlul
obligatoriu, sub aspectul legalitatii a
deciziilor consiliilor locale de nivelul |
si nivelul 11, actelor normative emise de
Adunarea Populara a UTA; actelor
normative emise de citre pretor, primar,
presedintele raionului, Guvernatorul si
Comitetul executiv al UTA; actelor
privind organizarea tuturor licitatiilor si
actelor de atribuire a terenurilor; actelor
de angajare, de eliberare a personalului
APL; actelor emise 1n exercitarea unei
atributii delegate de stat catre APL; si
oricarui act administrativ al APL
solicitat de catre consiliul local,
secretar, primar, presedintele raionului,
persoanele fizice sau juridice).

Legea nr. 436 cu privire la
administratia locala (art. 6.3)

Legea nr. 435 privind descentralizarea
administrativa (art. 7.2)

Populare a Gagauziei si ale Comitetului executiv a Gagauziei; calitatea
de sef, de sef adjunct (inclusiv interimatul) in structurile subordonate
APL (institutii publice, servicii, Intreprinderi municipale).
Supravegherea si controlul autoritatilor locale nu sunt reglementate in
constitutie, ci prin legislatia conexd, care stabileste cazurile si
procedurile in baza carora se poate desfasura aceastd supraveghere. Cel
putin pe hartie, supravegherea autoritatilor locale de catre ministerele si
departamentele de stat este limitatd si strict reglementatd de lege.
Controlul si supravegherea autoritatilor locale sunt efectuate exclusiv de
catre autoritatile statului, fara a exista un departament central pentru
administratia publica sau autoritatile locale.

Cancelaria de Stat este organismul care concentreazd cele mai
importante puteri in domeniul guvernarii locale si al descentralizarii si
coordoneaza toate problemele care se ocupd cu guvernele locale.
Cancelaria are puterea de a valida legalitatea actelor si deciziilor APL,
lucru pe care 1l face prin intermediul oficiilor teritoriale.

Ministerul Finantelor joacd, de asemenea, un rol important in
supravegherea administrativa, dar este limitat la probleme financiare si
fiscale.

Curtea de Conturi are un rol important In controlul contabilitatii locale
si al cheltuielilor publice. Existd un departament special in Curtea de
Conturi care se ocupa de administratiile locale. In indeplinirea functiilor
sale, Curtea efectueazd audituri financiare si emite recomandari. De
asemenea, se poate referi la procuror in cazul in care inregistreaza
gestionare gresitd sau deturnare a surselor publice.

Legislatia stabileste principiul autonomiei, legalitatii si cd nu exista
relatii de subordonare intre autorititile centrale si locale si principiul
lipsei de interferentd a autorititilor centrale 1in activitatile
administratiilor locale. Controalele exercitate de stat trebuie sa fie doar
controale ale legalitatii, in timp ce controalele de oportunitate pot viza
doar puteri si competente delegate.

In practica, Cancelaria de Stat verifica legalitatea actiunilor autoritatilor
locale in sarcinile delegate, dar efectucazd, de asemenea, o evaluare a
adecvarii sau oportunitatii masurilor locale atunci cand autoritatile
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totusi sa includa un control
de oportunitate, exercitat de
catre autoritatile ierarhic
superioare, in ceea ce
priveste sarcinile a caror
executare este delegatd
administratiei publice locale.
8.3. Controlul administrativ
asupra activitatii autoritatilor
administratiei publice locale
trebuie exercitat cu
respectarea unei
proportionalitati Intre
amploarea interventiei
autoritatii de control si
importanta intereselor pe
care aceasta intelege si le
protejeze.

Art. 9 — Resursele financiare
ale autoritatilor
administratiei publice locale
9.1. In cadrul politicii
economice nationale,
autoritatile administratiei
publice locale au dreptul la
resurse proprii, suficiente, de
care pot dispune in mod liber
in exercitarea atributiilor lor.
9.2. Resursele financiare ale
autoritatilor administratiei
publice locale trebuie sa fie
proportionale cu
competentele prevazute de
constitutie sau de lege.

Legea nr. 397-XV privind finantele
publice locale din 16 octombrie 2003
Codul fiscal al Republicii Moldova nr.
1163 din 24 aprilie 1997

Legea nr. 847-XIIl privind sistemul
bugetar si procesul bugetar

Legea nr. 436 administratiei publice
locale din 2006

locale actioneaza in domeniul propriilor competente. Mai mult, facand
acest lucru, se presupune ca implementeazd o interpretare largd a
sistemului juridic, ignordnd autonomia locala si puterile autoritatilor
locale. De exemplu, reprezentantii Cancelariei de Stat pot examina
acuratetea deciziei primarului de a vinde sau de a nu vinde un activ;
distribuirea sau nu a bonusurilor etc. Planificarea urband si
managementul urban sunt aparent o zond in care acest control este mai
Sever.

Art. 9.1, 9.2 si 9.4 sunt analizate impreuna intrucat sunt corelate.

Desi dedicd mai multe prevederi autoritatilor locale, Constitutia nu
include niciun paragraf cu privire la problema finantarii autoritatilor
locale. Singura referinta la finantele locale se gaseste la art. 131.5 si art.
132.1, care sunt foarte generale. Prin urmare, principiile de suficienta si
comensurabilitate ale finantelor locale, precum si flotabilitatea si
variatia acestor resurse, nu sunt recunoscute in constitutie. Mai mult,
Curtea Constitutionald nu a emis nicio hotéarare cu privire la problema
autonomiei financiare locale. In consecinti, reglementarea si structura
finantdrii locale sunt ldsate in totalitate in mainile legislativului si ale
guvernului. in domeniul bugetirii si al cheltuielilor, satele si orasele sunt
libere sa isi elaboreze si sa-si aprobe propriile bugete. Consiliul local
este autoritatea competentd pentru aprobarea bugetului. Autoritatile
locale sunt, 1n teorie, autonome in stabilirea prioritatilor de cheltuieli (cel
putin cu ,,veniturile proprii”) si, in principiu, guvernul central sau alte
autoritati de stat nu pot interfera cu autonomia bugetara a localitatilor.
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9.4. Sistemele de prelevare
pe care se bazeaza resursele
de care dispun autoritatile
administratiei publice locale
trebuie sa fie de natura
suficient de diversificata si
evolutiva pentru a le permite
sd urmeze practic, pe cat
posibil, evolutia reala a
costurilor exercitarii
competentelor acestora.

9.3. Cel putin o parte dintre
resursele financiare ale
autoritatilor administratiei
publice locale trebuie sa
provina din taxele si
impozitele locale, al caror
nivel acestea au competenta
sa il stabileasca in limitele
legale.

Codul fiscal nr. 1163-XI11 din 24
aprilie 1997 (art. 6, alin. 6)

In acest sens, institutiilor de stat nu li se permite si interfereze cu
redactarea si executia bugetelor locale. Dupa aprobarea bugetului anual
local, acesta trebuie transmis Ministerului Finantelor, dar acest organism
nu efectueaza nicio aprobare oficiald sau modificare a bugetului.
Situatia generala a finantelor locale din Moldova a fost evaluata in mod
repetat de Congresul Autoritatilor Locale si Regionale al Consiliului
Europe ca fiind slabd. Recomandarea 179 (2005), ulterior
Recomandarea 322 (2012) si Recomandarea 411 (2018), si cea mai
recentd Recomandarea 436 (2019) privind democratia locald din
Moldova, s-au referit la amploareca foarte limitata a autonomiei
financiare locale in Moldova si lipsa aproape totald a libertatii
autoritatilor locale de a decide cu privire la chestiuni financiare. Intr-un
raport facut in 2017, Curtea de Conturi a Republicii Moldova a
concluzionat ca autoritatile locale sunt in totalitate dependente de
guvernul central. in Republica Moldova, majoritatea veniturilor
autoritatilor locale provin din transferuri acordate de guvernul central,
proportia ,,veniturilor proprii” in bugetele autoritatilor locale fiind foarte
mica iar sursele nu sunt diverse. Finantele publice sunt inca centralizate
in mare masura. Situatia economica a autoritétilor locale pare a fi un cerc
vicios: este strans legata de situatia economica generala.

Cu toate ca n ultimii ani au fost introduse mai multe modificari in Legea
privind finantele publice locale si in Codul Fiscal, si s-a facut o
clarificare a veniturilor proprii ale APL de nivelul I, se observa ca din
totalul resurselor APL din Republica Moldova in anul 2019, doar 11%
constituiau veniturile proprii si 15% din impozite locale, iar 65% -
transferuri de la stat. Codul Fiscal prezinta o listd in art. 6 (6) a taxelor
si impozitelor, fard nicio distinctie clara, iar aceastd enumerare nu
inseamna cé toate aceste taxe existd in toate autoritatile locale, ci doar in
cele care au decis sd le creeze si sd le colecteze. Cel mai important
impozit ,,local” este impozitul pe bunuri imobiliare, care este in realitate
probabil singurul impozit ,local” autentic din Moldova. Este
reglementat de legea statului, dar lasd autoritatilor locale o anumita
discretie sa stabileasca cota de impozitare si sa acorde scutiri de
impozite. Cota de impozitare locala este stabilita de autoritatea locala in
functie de caracteristicile obiectelor de impozitare, fara existenta unui
plafon de impozitare (subiect supus discutiilor la moment). APL pot
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9.5. Protejarea unitatilor
administrativ-teritoriale cu o
situatie mai grea din punct de
vedere financiar necesita
instituirea de proceduri de
egalizare financiara sau de
masuri echivalente, destinate
sd corecteze efectele
repartitiei inegale a
resurselor potentiale de
finantare, precum si a
sarcinilor fiscale care le
incumba. Asemenea
proceduri sau masuri nu
trebuie sa restranga libertatea
de optiune a autoritatilor
administratiei publice locale
in sfera lor de competenta.
9.6. Autoritatile APL trebuie
sa fie consultate, de o
manierd adecvatd, asupra
modalitatilor de repartizare a
resurselor redistribuite care
le revin.

Codul fiscal nr. 1163-XI11 din 24
aprilie 1997

Legea nr. 397/2003 privind finantele
publice locale (art. 11)

acorda scutiri suplimentare de la plata impozitelor locale. Diferite
probleme structurale afecteaza sistemul de impozitare locala: lipsa de
informatii despre contribuabili si evaziunea fiscald rezultata;
nedelimitarea multor proprietdti locale, a caror proprietate este
contestatd, care afecteaza negativ colectarea impozitului pe bunuri
imobiliare; lipsa unor tranzactii sau evenimente impozabile
semnificative. Posibilitatea extinderii bazei de impozitare locale este
foarte limitatd. Multe proprietati locale nu sunt inregistrate in cadastru
si multe proprietdti nu sunt evaluate n scopuri fiscale si, prin urmare,
impozitul pe bunurile imobile nu poate fi colectat asupra acestora.

In Republica Moldova, sistemul de egalizare pentru autoritatile locale
functioneaza prin doua mecanisme:

1) prin cota sau participarea pe care o au autoritatile locale Tn impozitul
pe venit al persoanelor fizice care este colectatd pe teritoriile lor.
Aproximativ un sfert din veniturile totale ale administratiei locale provin
din partajarea impozitului pe venit, care este o taxa de stat. Exista diferite
procente din totalul impozitelor de stat colectate care sunt transferate
diferitelor autoritati locale in functie de tipul lor. O parte importanta a
impozitului pe venit al persoanelor fizice este redistribuita autoritatilor
locale;

2) prin transferuri generale de echilibrare, care sunt calculate pe baza de
formula, distincta pentru autoritatile locale de primul sau al doilea nivel,
acordand o atentie deosebita celor mai sarace autoritati locale.

Autoritatile locale nu sunt consultate de guvernul central cu privire la
modul in care resursele redistribuite urmeaza sa fie alocate acestora.
Autoritatile locale nu sunt consultate de organele si institutiile statului
cu privire la finantare, sistemul fiind definit de legislatie in mod rigid,
iar 1n practica nu se aplica metode de discutii si consultari regulate.
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9.7. Subventiile alocate
unittilor administrativ-
teritoriale trebuie, pe cat
posibil, sd nu fie destinate
finantarii unor proiecte
specifice. Alocarea de
subventii nu trebuie sa aduca
atingere libertatii
fundamentale a politicilor
autoritatilor administratiei
publice locale in domeniul
lor de competenta.

9. 8. In scopul finantarii
cheltuielilor lor de investitii,
autoritdtile administratiei
publice locale trebuie sa aiba
acces, in conformitate cu
legea, la piata nationala a
capitalurilor.

Art. 10 — Dreptul de asociere
al autoritatilor administratiei
publice locale

10.1. Autoritatile
administratiei publice locale
au dreptul, In exercitarea
competentelor lor, de a
coopera si de a se asocia, in
conditiile legii, cu alte
autoritdti ale administratiei
publice locale, pentru
realizarea de sarcini de
interes comun.

Legea nr. 397/2003 privind finantele
publice locale

Codul fiscal nr. 1163-XI11 din 24
aprilie 1997

Legea nr. 397/2003 privind finantele
publice locale

Legii nr. 419/2006 privind datoria din
sectorul public si garantiile
guvernamentale

Legea nr. 436/2006 privind
administratia publica locala
Legea nr. 435/2006, privind
descentralizarea administrativa

Transferurile de la bugetul de stat constituie sursa fundamentala de venit
pentru autoritdtile locale din Republica Moldova. Practic, existd doud
tipuri de transferuri: transferuri cu destinatie generala si transferuri cu
destinatie speciala.

Analiza cifrelor transferurilor din ultimii ani indicd ca majoritatea sunt
cu destinatie speciala (de ex: Tn 2015 11,4% - cu destinatie general, iar
88,6% - speciala; in 2017 — 87,3% au fost transferuri cu destinatie
speciald). Fondurile fiind clar distribuite pe activitati concrete, nu lasa
APL-urilor spatiu pentru decizii cu privire la aceste transferuri. in
acelasi timp, de cele mai multe ori APL nu participa la deciziile
referitoare la aceste fonduri.

Legea nr. 397/2003 permite APL sa imprumute in scopuri de capital atat
pe plan intern, cat si in strdinatate, precum si sd acorde garantii pentru
imprumuturi companiilor municipale. Conform Legii nr. 419/2006,
autoritatile locale sunt obligate sa obtind aprobarea prealabila a
Ministerului Finantelor inainte de a se imprumuta (imprumuturi pentru
un an si mai mult). intre 2016 si 2018, 8 autorititi locale au primit
aprobarea de la Ministerul Finantelor pentru a Tmprumuta de la
institutiile bancare si 3 - nu. Desi autoritatile locale au acces la piata
nationald de capital in limitele legii, rareori solicitd Imprumuturi de la
sectorul privat, deoarece ratele dobanzii din tara sunt foarte mari.

In RM, dreptul autoritatilor locale de a se asocia intre ele si de a forma
platforme si structuri comune pentru furnizarea comund de servicii
locale este pe deplin recunoscut in sistemul juridic intern. In acest sens,
guvernele locale pot forma liber consortii si Se pot asocia pentru a oferi
servicii comune. Aceasta este utilizatd mai ales in domeniul serviciilor
comunale (aprovizionarea cu apa, gestionarea deseurilor, intretinerea
drumurilor etc.). APL pot coopera in implementarea competentelor lor,
prin infiintarea de servicii si lucrari comune, conform art. 5 din Legea
435/2006. In acest sens, orasele infiinteazd de obicei intreprinderi
comune sau societdti pe actiuni, unde toate municipalitatile participante
sunt fondatori. Desi cooperarea intermunicipala este o realitate In RM si
existd o serie de proiecte comune, aceasta nu este foarte dezvoltatd in
comparatie cu standardele europene.
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10. 2. Dreptul autoritatilor
administratiei publice locale
de a adera la o asociatie
pentru protectia si
promovarea intereselor lor
comune si acela de a adera la
0 asociatie internationala de
autoritati administrative
publice locale trebuie sa fie
recunoscut n fiecare stat.
10.3. Autoritatile
administratiei publice locale
pot sa coopereze, In
conditiile prevazute de lege,
cu autoritatile administratiei
publice locale ale altor state.
Art. 11 — Protectia legala a
autonomiei locale
Autoritatile administratiei
publice locale trebuie sa
dispuna de dreptul de a se
adresa instantelor
judecatoresti, in scopul
asigurarii liberului exercitiu
al competentelor lor si al
respectarii principiilor de
autonomie locald care sunt
prevazute de Constitutie sau
de legislatia interna.

Legea nr. 436/2006 privind

administratia publica locala

Legea nr. 436/2006 privind

administratia publica locala (art.14.1)

Legea privind Curtea Constitutionald a

Republicii Moldova

In Republica Moldova, autoritatile locale au dreptul si infiinteze
asociatii pentru protejarea si promovarea interesului lor comun si sa se
alature sau sa se retragd din asociatiile existente. Autoritatile locale
moldovene sunt, de asemenea, libere sa se aldture asociatiilor
internationale ale autorititilor locale. In tard existi o asociatie
cuprinzatoare de autoritdti locale, Congresul autoritatilor locale din
Moldova (CALM). Bazat pe principiul calititii de membru voluntar,
CALM include in prezent aprox. 800 de autoritdti locale de primul si al
doilea nivel. Mai exista si Asociatia Consiliilor raionale, Asociatia
Primarilor etc.

Posibilitatea ca APL sd coopereze cu omologii lor din alte state este
recunoscutd n legislatia privind administratia locald. Consiliile locale
pot stabili proiecte de cooperare, inclusiv cele transfrontaliere si
infratirea oraselor cu alte orase din strdinatate. Exista multe proiecte si
activitdti care implicd cooperare transfrontaliera, in special in cadrul
programelor sustinute de UE.

Autoritatile locale au dreptul de a merge in instante pentru a-si apara
drepturile, proprietatea sau interesele, la fel ca orice altd persoana
juridica. APL sunt autorizate sa faca apel la Curtea Constitutionald daca
considera ca principiul constitutional si juridic al autoguvernarii locale
a fost neglijat, nesocotit sau incédlcat de un act legislativ sau de un
regulament guvernamental. Acest lucru a fost posibil din 2016, gratie
unei modificari a art. 25 din Legea privind Curtea Constitutionala a
Republicii Moldova (Legea nr. 24). Sistemul permite oricérui consiliu
al UAT de nivelurile I si II, precum si cel al Adunarii Populare din
Gagauzia sd dea in judecatd in Curtea Constitutionald problemele
autonomiei locale, pentru a declansa un control. Cauzele pot fi legile si
reglementérile emise de parlament sau de guvern, chiar daca Consiliul
nu este singurul destinatar al masurii legale n cauza. Acest lucru nu
inseamnd ca, Tnainte de 2016, Curtea Constitutionald nu putea judeca
procedurile in care era in joc o incélcare a principiului autonomiei locale.
In realitate, Curtea Constitutionald a emis o serie de hotarari in acest
mod, deoarece membrilor individuali ai parlamentului sau grupurilor
parlamentare li s-a permis intotdeauna sa depuna contestatii la Curte:

36/1998 privind autonomia locald: 1n aceste decizii, Curtea
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Constitutionald a declarat ca administratia publica locala joaca un rol
important pentru dezvoltarea UAT si pentru asigurarea fluxului de lucru
al serviciilor publice. In consecinti, acestea trebuie privite ca o bazi a
sistemului constitutional si sunt protejate ca atare.

Hotararea 99/2004: Curtea Constitutionald a elaborat detalii despre
caracteristicile descentralizarii administrative, care au venit cu rol de
suport in intelegerea coerenta a normelor legale in domeniu.

Hotararea 2/2014 privind autonomia bugetara (suma impozitelor locale).
Hotararile 36/1998, 13/2002, in care Curtea Constitutionala detaliaza
semnificatia si continutul autonomiei locale si necesitatea protejarii ei.
Hotararea 89/2017, in care Curtea Constitutionald a concluzionat ca
suspendarea unui primar care face obiectul unei anchete penale nu
incalca constitutia, deoarece este o masurd proportionald, justificata,
care nu este de caracter punitiv, dar preventiv, - acest aspect
reprezentand un aspect controversat al democratiei locale moldovenesti.
Hotararea 13/2002 privind constitutionalitatea referendumurilor locale
pentru a revoca un primar. Instanta a considerat cd, avand in vedere ca,
in temeiul constitutiei, primarul este ales de cetiteni, este
responsabilitatea acestora (comunitatea locald), care sunt subiectii
competenti, prin lege, sd decida revocarea primarului.

Paradoxul este ca, in intervalul anilor 2016 - 2019, nicio autoritate locala
nu a folosit posibilitatea de a da in judecata la Curtea Constitutionala.

Sursa: Realizat de autoare in baza [99] si a legislatiei nationale in vigoare.
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Anexa 3

Compozitia cheltuielilor administratiei publice locale din Republica Moldova, 2019

Cheltuieli dupi natura lor economici, in procente din total Cheltuieli dupi functia lor, in procente din total

1% altele : 1% sanatate

salarij gj

beneficij
53¢,

Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [107]
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Anexa 4

Evolutia veniturilor administratiei publice locale si a veniturilor publice totale in Republica Moldova

40.0%

35.6%
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30.0%

26.5% 26.6%
25.3% 25.1% 25.3%
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—==Cresterea/Scaderea PIB-ului = Datoria locala ca % din venitul APL

Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [107]
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Anexa 5

Cadrul temporal al proceselor de descentralizare in Republica Moldova
Initierea procesului de descentralizare

—

Reforme administrativ-
teritoriale

Prima reforma structurata a descentralizarii —
Amendamente

Consolidarea dialogului interguvernamental

Ministerul APL. vrmitorii 23! D
1990 1990  [1993 1996  |1999 12002 | 2005 12008 |2011 12014 12017

Primele alegeri
locale

2020 | 2023  |2025

Noi legi privind APL si

Ratificarea Cartei descentralizarea administrativa
Europene a

Autonomiei Locale

Noul cadru strategic de

} Plan de actiuni 2012-2016 reforma AP

(extins pand h 2018)

CALM ca voce |

reprezentativa a APL N .
Transferul de competente in utilizarea terenurilor;
Fonduri rutiere partial descentralizate si
Reforma taxa rutierd comuna
administrativ-
teritoriald

Aprobarea Strategiei de
Descentralizare

Impartirea veniturilor din
impozitul pe profit

>Acces cu drepturi depline
) o Lege noua cu privire la finantele gentrtj.tﬁ\lf’L Ialvaurtea

Din 1995: adoptarea deciziilor locale (implementata in 2015) si onstitutionala

} si legilor in baza principiului alte acte normative relevante
de autonomie locala si a

prevederilor Cartei Europene

Adoptarea Strategiei RAP
si planului de actiuni
(2016-2020)

Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [107]
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Anexa 6

Elemente de autonomie locali in diferite perioade istorice ale teritoriului RM

1940-1991: RSSM 11 raioane soviete satesti

* pierderi de teritorii la sud (Bugeac) si nord (Hotin), politica de asimilare, deznationalizare, aparat de partid
*1941- 1944: revenirea sub adminsitrarea roméaneasca

« instituirea sistemului sovietic de raioane: comitetele de plasi au fost transformate in comitete raionale

* 58 de comitete raionale de partid, 6 judetene si 4 ordsenesti, 11 soviete 1n ordsele si 1 178 soviete sétesti

s ierarhie stricta: toate structurile locale obligate sa respecte indicatiile de la centru/partid

1917-1940: Sub administrarea romaneasca - 9/11 judete plasi comune

* Republica Democratd Moldoveneasca: autonomie provinciald, cu administratie proprie si un Sfat (Dietd) propriu: competente in
stabilirea bugetelor locale, controlul consiliilor si numirea functionarilor administratiei locale

* legile locale si forma de administrare puteau fi schimbate de parlamentul roman numai cu acordul reprezentantilor locali

«judete: un sistem de desconcentrare adminsitrativa, atenuare a centralizarii

1870: aplicarea Legii privind zemstvele in Basarabia

* zemstvo: reprezentanta a elementelor locale, abilitatd sd colecteze taxe si impozite locale

* institutii: adunarea zemstvei (constituita din presedinte, starostii satelor, perceptorii, 1 sau 2 asesori alesi de adunarea volostei) -
organ deliberativ; presedintele si uprava zemstvei - organ executiv

* zemstve si voloste: caracter (formal) autonom, calitatea de persoand juridicd, in sensul de gestionar al bunurilor materiale.

* Basarabia pierde in 1871, dreptul de a fi o regiune privilegiatd devenind o simpla ey6épnus.

1836: Modele rusesti de administrare

+ modelul rusesc de ,,voloste” introdus in toate judetele basarabene, caracter electiv - slab dezvoltat, formal

* voloste (constituitd din cateva sate invecinate): administrata de carmuirea volostei, compusa din conducdtorul volostei, doi asesori
si un copist. Conducdtorul ales la 3 ani de catre capii familiilor din voloste. Carmuirea - subordonata ispravniciei tinutale, iar in
domeniul financiar se subordona departamentului economic al guvernului regional.

* sub-diviziuni adminsitrativ-teritoriale: circumscriptia, plasa, asociatia rurala

1828: Administratia Regionala Administratia Judeteana Adminsitratia ordseneasca

« institutiile publice subordonate direct organelor centrale ale impersiului Rus - sistem centralizat

* Consiliul Regional - particularitate a Basarabiei

* Duma orasaneasca: Primar + 5 pristavi (consilieri din partea comunitatii). Consiliul orasanesc condus de politmaistru si format din
comisar special de district si 1 ratman din partea Magistraturii

« Sfat obstesc al breslelor: burgomistru, starosti or. (din partea comunitatii ordsenesti) si starosti de breasla (din fiecare mestesug)

1818 - 1828: regiunca Basarabia 6 judete/tinuturi

« statut de regiune - autonomie administrativa limitata si provizorie

* tinut (cdpitan ispravnic + 4 asesori/zasedateli - alesi de nobilime, cu aprobarea guvernatorului plenipotentiar); ocol (ocolas, numit
de ispranic); sat (vornic, numit de ispranic)

» caracter eligibil: corp electoral compus din proprietari cu cel putin 300 desetine de pamant si fiii lor varstnici - autonomie vagd

1812: 66nacms Basarabia 9 tinuturi

* Anexarea Basarabiei: namestnic plenipotentiar - institutie de control in regiune

* Au fost mentinute institutiile administrative la nivel local si vechea divizare administrativ-teritoriald in 9 tinuturi conduse de
ispravnici. Ispravnicii, conform legilor locale, erau numiti pe un termen de 1 an si indeplineau atributii: fiscale, administrative,
judecatoresti si politienesti. In activitatea lor ei se conduceau de legile si obiceiurile locale.

* 12 ocoale administrate de ocolasi. Administratia satelor, practic, a fost mentinuta intacta.

pana in 1812: Moldova tinuturi (si raiale turcesti) ocoluri ienorii

* 2 ispravnici (parcélabi) in tinuturi, numiti de Divanul domnesc pe 1 an, concentrau toate ramurile administratiei si coordonau cu
capitaniile de la celelalte niveluri.

* elemente de autonomie: soltuz cu 12 pargari (consiliu ordsenesc/cetiti), ales de obste/comunitatea oraselor - caracterv electiv (cu
atributii nesemnificative, formal)

Sursa: elaborat de autoare in baza sursei [131]
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Anexa 7

Competentele autoritatilor publice locale de nivelul I si II
din Republica Moldova

resl;rollrl)sualbdilei it Descrierea responsabilitatilor
a) planificarea urbana si gestionarea spatiilor verzi de interes local
b) colectarea si gestionarea deseurilor menajere, inclusiv salubrizarea si
intretinerea terenurilor pentru depozitarea acestora
c) distribuirea apei potabile, construirea si intretinerea sistemelor de
canalizare si de epurare a apelor utilizate si pluviale
d) constructia, intretinerea si iluminarea strazilor si drumurilor publice locale
e) transportul public local
f) amenajarea si intretinerea cimitirelor
g) administrarea bunurilor din domeniile public si privat locale
h) constructia, gestionarea, intretinerea si echiparea institutiilor prescolare si
extragcolare (crese, gradinite de copii, scoli de artd, de muzica);
Competente proprii i) dezvoltarea si gestionarea retelelor urbane de distribuire a gazelor si
ale APL-urilor de energiei termice

nivelul 1* j) activitati culturale, sportive, de recreatie si pentru tineret, precum si

planificarea, dezvoltarea si gestionarea infrastructurilor necesare acestor
tipuri de activitati

K) amenajarea pietelor agricole, a spatiilor comerciale, realizarea oricaror alte
masuri necesare pentru dezvoltarea economicd a unitatii administrativ-
teritoriale

I) instituirea si gestionarea intreprinderilor municipale §i organizarea oricarei
alte activitati necesare dezvoltarii economice a unitdtii administrativ-
teritoriale

m) constructia de locuinte si acordarea altor tipuri de facilitati pentru paturile
social vulnerabile, precum si pentru alte categorii ale populatiei

n) organizarea serviciilor antiincendiare

Gradinite

- Lucrari de proiectare, constructie, intretinere si modernizare a fondului
locativ, precum si a intregii infrastructuri economice, sociale, medicale de
interes local

- Integrarea si implementarea principiului egalitatii intre femei si barbati
- Regimul de lucru al intreprinderilor comerciale si de alimentatie publica
- Contribuie la protejarea patrimoniului cultural imobil

Competente delegate " E:ontribuie la asigurarea ordinii publice

APL -urilor de - Intretinerea serviciului (postul) teritorial de salvatori si pompieri

nivelul | ** - Contribuie la implementarea masurilor de protectie si asistentd sociala,
asigura protectia drepturilor copilului; decide sa identifice persoanele
vulnerabile social care trebuie sa imbunatiteasca conditiile de viata;
infiinteaza si asigura functionarea unor institutii caritabile de interes local

- Serviciul de stare civila
- Siguranta traficului rutier si pietonal
- Inregistrarea si evidenta unitatilor de transport

- Repartizarea fondului locativ si controlul asupra intretinerii si gestionarii
acestuia
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- Elaborarea si aprobarea documentatiei de urbanism si amenajare a
teritoriului, o supune procedurii de evaluare strategica de mediu

- Misuri pentru a interzice sau suspenda spectacole, spectacole sau alte
evenimente publice

- Evidenta gospodariilor taranesti (agricultorilor) si a asociatiilor acestora
conform registrului aprobat de Guvern

- Eliberarea certificatelor de proprietate privatd care confirma dreptul de
proprietate asupra partilor sociale din patrimoniul fostelor intreprinderi
agricole

- Inregistrarea contractelor de inchiriere de terenuri agricole si alte proprietati
agricole

- Evidenta militara si sprijin pentru recrutare

a) administrarea bunurilor din domeniile public si privat ale raionului
b) planificarea i administrarea lucrdrilor de constructie, intretinere si
gestionare a unor obiective publice de interes raional
C) constructia, administrarea si repararea drumurilor de interes raional,
precum si a infrastructurii rutiere
d) organizarea transportului auto de calatori, administrarea autogarilor si
statiilor auto de interes raional
e) stabilirea unui cadru general pentru amenajarea teritoriului la nivel de raion
si protectia padurilor de interes raional
) sustinerea si stimularea initiativelor privind dezvoltarea economicd a
unitatii administrativ-teritoriale
g) elaborarea si implementarea proiectelor de constructie a gazoductelor
interurbane (inclusiv a gazoductelor de presiune medie), a altor obiective
termoenergetice cu destinatie locala
h) administrarea institutiilor de cultura, turism si sport de interes raional, alte
activitati cu caracter educational, cultural si sportiv de interes raional
i) administrarea intreprinderilor municipale de interes raional
j) administrarea unitatilor de asistenta sociala de interes raional

Competente proprii
ale APL-urilor de
nivelul 11 (raioane) *

—h

k) dezvoltarea si gestionarea serviciilor sociale comunitare pentru categoriile
social-vulnerabile, monitorizarea calitatii serviciilor sociale

- Educatie: canalizarea fondurilor si supravegherea scolilor autonome
- Protectie sociala: facilitdti separate de asistentd sociald aflate n sfera de
Sarcini _delegate competenta a APL de nivelul | - de importanta regionala
APL-urllor de - Asistenti sociali: institutul de asistenti sociali este important in sprijinul
nivelul 11> social orientat bazat pe dovezi pentru grupurile vulnerabile ale populatiei. Un
astfel de sprijin vine de la nivelul central, sarcina asistentilor sociali este doar
de a documenta situatia.

* Competentele APL-urilor de nivelul I si II conform Legii cu privire la descentralizarea administrativa
** Competentelor delegate (cele mai importante si aplicabile) APL-urilor conform legislatiei sectoriale.

Finantarea pentru competentele proprii este foarte limitata, in timp ce finantarea pentru competentele
delegate lipseste aproape complet.

Sursa: elaborat in baza informatiilor [107]
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Anexa 8
Studiu de caz privind capacitatea de creditare a APL | din RM

Scopr: Analiza experientei si capacitatii oraselor in obtinerea imprumuturilor bancare si
realizarea unei bune utilizari a acestora. Informatiile colectate se refera la practica oraselor de
creditare ITn domeniul proiectelor de dezvoltare urbana sau in alte domenii conexe.

ASPECTE METODOLOGICE:

Domeniul de aplicare: obtinerea de informatii privind utilizarea creditelor bancare de catre
orasele Republicii Moldova si cadrul legal care gestioneaza acest proces.

Perioada de colectare a datelor: noiembrie 2021, Solidarity Fund PL in Moldova.

Metoda de colectare a datelor: la studiu au participat 3 primarii, Balti, Straseni si Ungheni. APL
au fost rugate sa raspunda la intrebari scurte despre experienta lor in imprumuturi bancare,
domeniile de investitii, cadrul legal etc.

REZULTATELE STUDIULUI DE CAZ:

1. CADRUL LEGAL ce permite primariilor acces la credite bancare consta in principal din:
v' Legea nr. 436-XVI din 28.12.2006 privind administratia publica locala;
v Legeanr. 397-XV din 16.10.2003 privind finantele publice locale;

v" Legea nr. 419-XV1 din 22.12.2006 privind datoria sectorului public, garantiile de stat si
creditul de stat;

v’ Legea privind finantele publice si responsabilitatile bugetar-fiscale nr. 181 din
25.07.2014 nr. 397-XV din 16.10.2003;

v" Hotararea Guvernului nr. 1136 / 18.10.2007 privind unele masuri de executare a Legii
nr. 419-XVI din 22 decembrie 2006 privind datoria sectorului public, garantiile de stat
si recreditarea de stat.

2. TIPURI DE BANCI

Primadriile au mentionat urmatoarele banci de la care au fost contractate imprumuturile:

Banci locale Banci / Fonduri strdaine
Victoriabank S.A. * Banca Europeand pentru Reconstructie si Dezvoltare
BC “Mobiasbanca-OTP Group” S.A. (BERD)
BC Moldindconbank S.A. (MICB) *Banca Mondiala
Corporatia Financiara Nordica de Mediu (NEFCO)

* Aceste imprumuturi sunt contractate de Intreprinderile Municipale sub garantia Consiliului Municipal
3. DOMENIUL DE APLICARE AL CREDITELOR BANCARE IN CELE 3 ORASE:

1) Investitii in infrastructura drumurilor (dezvoltare, reabilitare, modernizare);

2) Reabilitarea sistemelor de alimentare cu apa si canalizare;

3) Reinnoirea sistemului de transport public;

4) Reparatii capitale la cladirile institutiilor publice (gradinite, scoli etc.);

5) Renovarea sistemelor de iluminat stradal public.
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https://www.micb.md/
https://www.micb.md/

4, PERIOADA DE CREDITARE, SUMA SI RATA

Bilti Ungheni Straseni
Banca Suma | Dobanda Pelrllj?]ei\da Banca Suma | Dobanda Pelrlz?]ailda Banca | Suma | Dobanda Pe{&?]?da
Mobias | 60 M 0 Victoria | 60 M 0 3M 0
Banca MDL 7,35% 60 bank MDL 8,3% 60 MICB MDL 8% 24
30 M 0 63,5M 0
Banca USD 1,5% 444 NEFCO MDL 3% 24
Mondiala | 15 M
0,
USD 1,5% 432
30 M 0
EUR 5,5% 144
BERD 25 M
0,
EUR 5,5% 144
M - milioane

5. PROCESUL DE CREDITARE AL PRIMARIILOR

Planificarea imprumuturilor: elaborarea Programulului anual al imprumuturilor, in care se
includ toate imprumuturile locale interne si externe care urmeaza a fi contractate pentru
finantarea proiectelor, precum si cele care au fost contractate in trecut si sunt in vigoare la
momentul elaborarii Programului si supravegherea ca impactul net al noului Tmprumut sa nu
depaseasca limitele datoriei, stabilite de lege.

.. 3. intocmirea .
2. Decizia h i 5. Decizia
vt pachetului de .. v
L. Anali Consiliului documente 4.Solicitarea Consiliului
. Analiza S . -
indicatorilor Municipal necesare trei oferte Municipal 6. Semnarea
estimati ai privind pentru de la banci, privind contractului
serviciului aprobarea autorizarea dobanda %, aprobarea de
datorici necesitatii contractarii de conditii de semndrii imprumut
imprumuturil datorii de Ila creditare contractului
or Ministeru de imprumut
Finantelor

6. CONSTRANGERI

In conformitate cu art. 15 din Legea nr. 397/2003 privind finantele publice locale, autoritatile
executive in baza deciziilor autoritatilor reprezentative si deliberative respective, au dreptul la
contractarea sau garantarea unui imprumut (pentru intreprinderile municipale) pentru cheltuieli de
capital de la institutiile financiare si alti creditori atat din tara, cat si din straindtate, daca suma totala
a platilor anuale (rambursarea sumei de principal, achitarea dobinzilor si altor plati aferente) legate
de deservirea datoriilor bugetelor locale la imprumuturile contractate sau garantate si/sau care
urmeazd a fi contractate sau garantate nu va depasi 20% din totalul veniturilor anuale ale
bugetelor respective, cu exceptia transferurilor cu destinatie speciala (exceptie fac Balti si Chisinau
— 30%).
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