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ADNOTARE

Tap lurie, ,,Administratia publicd din Republica Moldova in contextul descentralizirii”. Teza
de doctor in stiinte administrative. Chisinau, 2022.

Structura tezei: introducere, patru capitole, concluzii generale si recomandari, bibliografie din 166 de
titluri; 142 pagini text de baza, figuri — 8, tabele — 9. Rezultatele obtinute sunt publicate In 16 lucréri
stiintifice.

Cuvinte-cheie: Republica Moldova, sistem administrativ descentralizat, administratia publica
centrald, administratia publica locala, subsidiaritate, descentralizare, autonomie locald, deconcentrare,
colectivitati teritoriale, competente, servicii publice.

Scopul lucririi: cercetarca complexda si aprofundati axatd pe organizarea si functionarea
administratiei publice in contextul descentralizdrii in vederea stabilirii disfunctionalitatilor existente,
identificarii cdilor si modalitatilor de dezvoltare a administratiei publice eficiente si responsabile.

w__ee

Obiectivele cercetarii: identificarea gradului de cercetare a problematicii descentralizarii in literatura
de specialitate din tard si de peste hotare; analiza teoretico-metodologica a organizdrii §i functiondrii
administratiei publice din perspectiva principiului subsidiaritdtii; cercetarea modului de organizare si
functionare a autoritatilor administratiei publice din Republica Moldova in vederea identificarii
disfunctionalitatilor existente; analiza comparata privind descentralizarea puterii si consolidarea autonomiei
locale in statele UE si identificarea practicilor administrative avansate, a experientelor relevante, in scopul
adaptarii lor adecvate in conditiile Republicii Moldova; identificarea cdilor de modernizare a administratiei
publice si modelarea unei viziuni in vederea organizarii administrative a teritoriului national in conditiile
subsidiaritatii.

Noutatea si originalitatea stiintificd a lucrarii constau in: fundamentarea teoretica a caracterului
descentralizat al statului, identificarea colectivitatilor teritoriale/administratiei publice locale drept element
independent in sistemul politic si in cel administrativ ale statului, parte integrantd a puterii executive;
abordarea inovativa a problemei descentralizarii si deconcentrérii puterii in vederea dezvoltarii complexe a
administratiei publice centrale si a celei locale ca factor pentru modernizarea acestora.

Problema stiintificd solutionatd rezidd in: fundamentarea stiintificd a sistemului administrativ
descentralizat; identificarea cailor si modalitatilor de modernizare complexa a administratiei publice centrale
si a administratiei publice locale in conditiile descentralizarii puterii.

Semnificatia teoreticd a cercetirii constd in: consolidarea si completarea conceptelor de baza
privind sistemul administrativ descentralizat; fundamentarea teoretica a principiilor organizarii si functionarii
administratiei publice in conditiile subsidiaritatii.

Valoarea aplicativa a lucrarii: concluziile si recomandarile formulate pot servi drept sursa solida
pentru autoritatile competente ale statului, in vederea conceptualizdrii unei viziuni politico-strategice cu
referire la descentralizarea si deconcentrarea puterii si consolidarea sistemului administrativ descentralizat,
la modificarea, in acest sens, a prevederilor constitutionale si la dezvoltarea unui cadru normativ relevant;
acestea sunt, in egald masurd, adecvate pentru utilizare in procesul de instruire la predarea cursurilor
universitare din modulul Stiinte administrative.

Implementarea rezultatelor stiintifice a fost realizatd prin: publicatiile stiintifice la subiectul
cercetat; implementarea noului sistem al finantelor publice locale; consolidarea bazei de venituri pentru
bugetele locale; instituirea garantiei juridice a autonomiei locale; amendarea cadrului normativ relevant.
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ANNOTATION

Tap Iurie, "The public administration of the Republic of Moldova in the context of
decentralization". PhD thesis in administrative sciences. Chisinau, 2022.

Structure of the thesis: introduction, four chapters, general conclusions and recommendations,
bibliography of 166 titles; basic pages — 142, figures — 8, tables — 9. The results obtained are published in 16
scientific papers.

Keywords: Republic of Moldova, decentralized administrative system, central public administration,
local public administration, subsidiarity, decentralization, local autonomy, deconcentration, territorial
communities, competencies, public services.

Purpose of the paper: complex and indepth research on the organization and functioning of public
administration in the context of decentralization in order to establish existing dysfunctions, identify ways and
means of developing efficient and responsible public administration.

Research objectives:identifying the degree of reseach on the issue of decntralisation in the literature
in the country and abroad; theoretical-methodological analysis of the organization and functioning of public
administration from the perspective of the principle of subsidiarity; research on the organization and
functioning of public administration authorities in the Republic of Moldova in order to identify existing
dysfunctions; comparative analysis regarding decentralization of power and consolidation of local autonomy
in EU countries and identification of advanced administrative practices, relevant experiences in their creative
adaptation under the conditions of the Republic of Moldova; identifying ways to modernize public
administration and shaping a vision for the administrative organization of the national territory under
conditions of subsidiarity.

The novelty and scientific originality of the paper consists in: theoretical substantiation of the
decentralized character of the state, identification of local authorities/local public administration as an
independent element in the political and administrative system of the state, integral part of the executive
power; the innovative approach to the problem of decentralization and deconcentration of power in order to
develop the complex of central and local public administration as a factor for their modernization.

The scientific problem solved resides in: the scientific substantiation of the decentralized
administrative system and the identification of the ways and modalities of the complex modernization of the
central public administration and the local public administration in the conditions of decentralization of
power.

The theoretical significance of the research consists in:_strengthening and complementing the basic
concepts of the decentralized administrative system; theoretical basis of the principles of organization and
functioning of public administration in conditions of subsidiarity.

The applicative value of the paper: the conclusions and recommendations formulated can serve as a
basis for the competent authorities of the state in order to conceptualize a political-strategic vision regarding
the decentralization of power and the consolidation of the local autonomy and democracy in the context of
the principles of good governance, in this sense, the constitutional provisions and the development of the
relevant normative framework.

The implementation of scientific results was achieved by: scientific publications on the researched
subject; implementation of the new system of local public finances; strengthening the revenue base for local
budgets; establishing the legal guarantee of local autonomy; amendment of the relevant normative
framework.
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INTRODUCERE

In prezenta lucrare este abordati o problemd de bazi pentru stiintele administrative —
organizarea si functionarea administratiei publice din perspectiva sistemului administrativ
descentralizat. Misiunea administratiei publice, inclusiv a colectivitatilor
descentralizate/autoritatilor administratiei publice locale, constd in administrarea intereselor
generale ale populatiilor pe care le reprezinti. In acest context, starea de lucruri privind dezvoltarea
durabild a acestora, dar, in mare parte, si dezvoltarea generala a statului, este in legitura directd cu
functionalitatea sistemului administratiei publice — centrale si locale.

Actualitatea temei. Evolutiile constructiei europene au avut un impact major asupra
colectivitatilor nationale si teritoriale. Tratatul de la Maastricht a fost apreciat drept un pas spre
recunoasterea oficiald a colectivitatilor teritoriale locale si regionale de catre Comunitatea
Europeand. Plasarea in prim-plan a principiului subsidiaritatii, care, initial, era aplicat raporturilor
dintre Uniunea Europeana si statele-membre ale acesteia, a contribuit la promovarea politicilor
favorabile descentralizarii puterii. Or, autonomia locala si cea regionald erau vdzute ca provocari
institutionale pentru statele Europei Centrale si de Est, care trebuiau sa-si refaca sistemul politic in
urma prabusirii celui totalitar, dar si drept contestare a formelor traditionale ale statului, care tot mai
frecvent se confrunt cu crize sistemice care franeaza dezvoltarea durabila a acestuia.

In contextul dat se inscrie si experienta Republicii Moldova, care si-a declarat independenta
dupa prabusirea fostei URSS si s-a antrenat in procesul de reconsiderare a statului, implicit a
sistemului administratiei publice. Constitutia Republicii Moldova, adoptatd la 29 iulie 1994, a
statuat caracterul descentralizat al statului. Conform acesteia, administratia publica a depasit
monopolul statului, divizdndu-se in administratia publica centrald si administratia publica locala.

In pofida eforturilor depuse, starea de lucruri la acest capitol in Republica Moldova, rimane
in continuare una incerta, caracterizandu-se printr-un ansamblu de evolutii complicate si progrese
nesemnificative. Fragmentarea excesivd a sistemului administratiei publice locale (898 de unitati
administrativ-teritoriale de nivelul 1, dintre care 347 nu intrunesc conditiile legale de constituire)
conduce la diminuarea capacititii administrative a acestuia. Majoritatea administratiilor rurale
(circa 94 la sutd din numarul total) au, in principal, rol de reprezentare, nu insa de asigurare a
serviciilor publice ce le revin dupa competentd. Insuficienta capacitdtii administrative genereaza
insuficienta capacititii institutionale. In consecinta, mijloacele si structurile administrative ale
puterilor locale nici pe departe nu corespund misiunii ce le revine.

Actualitatea temei este confirmatd de numeroasele Incercari de reformare a administratiei
publice, in special a celei locale, in perioada de la proclamarea independentei Republicii Moldova,

de modificarile incoerente ale cadrului normativ relevant, care si la etapa actuald rdmane a fi vag,



confuz si contradictoriu. Principalele documente de politici in domeniu, Strategia Nationala de
Descentralizare si Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 au fost
implementate doar partial. Lipsa de progrese si incoerenta reformelor au drept consecinta pastrarea
vechiului sistem al administratiei publice, extrem de birocratizat, costisitor si ineficient, guvernarea
locala fiind practic nefunctionala.

Actualitatea si importanta cercetarii este confirmata si de problemele si provocarile-cheie cu
care se confrunta Republica Moldova: polarizarea economica profunda, corelata cu disparitati ntre
regiuni si o discrepantd in crestere dintre comunitdtile rurale si cele urbane, rata inalta a saraciei,
care variazd intre 23 si 30 la sutd in regiunile Nord, Centru si Sud, in comparatie cu capitala.
Majoritatea localitatilor din tard raman in continuare subdezvoltate, fard infrastructura tehnica si
sociald necesara unui trai decent, fara locuri de munca, fapt ce le face neatractive pentru locuitorii
acestora si conduce la exodul masiv al populatiei, dar si la cresterea absenteismului populatiei la
alegeri, in special la cele locale.

Nu in ultimul rand, actualitatea si importanta temei de cercetare derivd din aspiratiile
europene ale Republicii Moldova. Acordul de Asociere intre Republica Moldova, pe de o parte, si
Uniunea Europeana si Comunitatea Europeana a Energiei Atomice si statele-membre ale acestora,
pe de altd parte, in capitolul 1 ,Reforma administratiei publice”, din Titlul 4 ,,Cooperarea
economica si alte tipuri de cooperare sectoriala”, prevede: ,,Cooperarea se axeaza pe dezvoltarea
unei administratii publice eficiente si responsabile in Republica Moldova, cu scopul de a sprijini
instituirea statului de drept, de a garanta faptul ca institutiile de stat functioneaza in folosul intregii
populatii din Republica Moldova si de a promova dezvoltarea armonioasd a relatiilor dintre
Republica Moldova si partenerii sdi. Se acordd o atentie deosebitd modernizarii si dezvoltarii
functiilor executive, cu scopul de a oferi servicii de calitate pentru cetatenii Republicii Moldova.
Cooperarea vizeaza toate nivelurile administratiei publice, inclusiv administratia locala”.

Descrierea situatiei in domeniul de cercetare si identificarea problemei de cercetare.
Literatura de specialitate de peste hotare abordeaza subiectul cercetat prin prisma conceptelor
fundamentale ale democratiei si descentralizarii puterii, consolidarii autonomiei si democratiei
locale, in contextul edificarii statului de drept. Abordarile teoretico-stiintifice fundamenteaza
principiile autoguvernarii, liberei administrari a colectivitatilor teritoriale locale si regionale, locul
si rolul colectivitatilor descentralizate in sistemul politic si in cel administrativ ale statului,
interdependenta descentralizarii si deconcentrarii puterii, cdile si modalitatile de consolidare a
sistemului administrativ descentralizat. Remarcam in special studiile autorilor francezi cuprinse in
lucrarea ,,Les collectivites locales en France”, coordonata de M. Bonnard [132]; lucrarile: J. Rivero

si J. Waline, ,,Droit administratif”’ [141]; G. Goncharoff si S. Milano, ,,La decentralisation” [125];



lucrarile mai multor autori polonezi, printre care J. Regulski, ,,Local Government Reform in Poland
(The Insider’s Story)” [153]; P. Swianiewicz, ,,Consolidation or fragmentation?” [151]; M. Kulesza,
»Metode si tehnici de management al reformelor in tarile Europei Centrale si de Est: experienta
poloneza” [34]; studiile expertilor din 12 state ale Uniunii Europene ,Les collectivites
decentralisees de I’Union europeenne”, lucrare coordonata de A. Delcamp [131]; lucrarile autorilor
romani I. Alexandru [3], E. Popa [67], C.L. Popescu [69], V. Vedinas [111]; studiile cercetatorilor
din Rusia U.B. Beiapun si B.B. Omux [161] si ale celor ucraineni H. Mxa si A. Maes [163].

Cercetarile autohtone abordeaza subiectul investigat preponderent prin prisma principiilor de
baza ale administratiei publice locale, consolidarii capacitdtii administrative a autoritatilor publice
ale acestora prin implementarea reformei administrativ-teritoriale/organizarea teritoriala a puterii
locale, procesului decizional, resurselor, instrumentelor, mecanismelor si tehnicilor de lucru ale
autoritatilor publice locale. In acest sens sunt relevante lucrarile si studiile semnate de M. Platon
[64; 65], A. Simboteanu [83; 84; 85], T. Saptefrati [86; 88; 90], S. Cornea [20; 22; 23], V. Popa, L.
Munteanu, V. Mocanu [68].

In acelasi timp, lipseste o analiza complexi din perspectiva reformei administratiei publice in
contextul descentralizarii puterii, locului si rolului colectivitdtilor descentralizate/administratiei
publice locale 1n sistemul politic si in cel administrativ al statului, fundamentarea adecvatd a
principiilor de bazd ale administratiei publice locale si a responsabilitatilor acesteia - interesele
specifice locale, a conceptelor ,,competente proprii” si ,,primar”, acesta din urma in calitate de
reprezentat al statului. In Republica Moldova lipseste o viziune clard si coerentd asupra organizarii
sistemului administrativ In conditiile descentralizarii puterii si ale autonomiei locale.

Insuficienta investigatiilor mentionate accentueaza importanta problemei cercetate cu referire
la modul de organizare si functionare a administratiei publice din Republica Moldova in conditiile
descentralizarii puterii.

Scopul lucrarii: cercetarea complexa si aprofundatd axata pe organizarea si functionarea
administratiei publice in contextul descentralizarii In vederea stabilirii disfunctionalitétilor existente
si identificarii cailor si modalitatilor de dezvoltare a administratiei publice eficiente i responsabile.

Obiectivele cercetirii: identificarea gradului de cercetare a problematicii descentralizarii in
literatura de specialitate din tard si in cea de peste hotare; analiza teoretico-metodologica a
modalitatilor de organizare si functionare a administratiei publice din perspectiva principiului
subsidiaritatii; cercetarea modului de organizare si functionare a autoritatilor administratiei publice
din Republica Moldova, in vederea identificarii disfunctionalitatilor existente; analiza comparata
privind descentralizarea puterii si consolidarea autonomiei locale in statele UE si identificarea

practicilor administrative avansate, in scopul adaptarii lor reusite in conditiile Republicii Moldova;
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identificarea cdilor de modernizare a administratiei publice, modelarea unei viziuni in vederea
organizdrii administrative a teritoriului national in conditiile subsidiaritatii.

Ipoteza de cercetare: descentralizarea puterii in conditiile principiului subsidiaritatii poate sa
defineasca si sa delimiteze raporturile din cadrul administratiei publice centrale, intre guvernarea
centrald si cea locald, contribuind, astfel, la modernizarea integrata a administratiei publice centrale

si a administratiei publice locale.

Metodologia cercetarii. Pentru asigurarea unei abordari complexe a problematicii examinate
st intru elucidarea aprofundatd a subiectelor investigate, in procesul de elaborare a prezentei lucrari
au fost utilizate metode general-aplicate, suplimentate de procedeele logice adecvate.

Metoda istorica a facilitat analiza administratiei publice din perspectiva dezvoltarii acesteia in
timp si spatiu.

Cercetarea documentara, ca fiind una de baza, trece ca un fir rosu prin toatd lucrarea,
contribuind, astfel, la intelegerea clara si aprofundatd a problemei privind reconsiderarea statului in
baza principiului subsidiaritatii, a celei ce vizeazd interdependenta reformei administrative,
descentralizarea puterii si, respectiv, modernizarea serviciilor publice.

Metoda comparativa a facilitat analiza experientelor descrise privind reforma administrativa
in conditiile descentralizarii puterii, a contribuit la stabilirea asemanarilor si deosebirilor existente
in diferite modele, dar si la determinarea elementelor ce pot fi utilizate in cazul Republicii Moldova.
Prin evaluarea comparativa in baza analizelor calitative si cantitative, au fost identificate progresele
si calitatea administratiei publice locale, disfunctionalitatile sistemice. Metoda analizei comparative
ne-a permis sa facem anumite deductii si generalizari teoretice privind organizarea si functionarea
administratiei publice din Republica Moldova, respectiv sa elaboram o viziune clard asupra
modernizarii acesteia.

Metoda statisticd a facilitat studierea fenomenelor administrative, in special in ceea ce
priveste capacitatea administrativa a autoritatilor publice locale si volumul serviciilor furnizate de
catre acestea, ne-a permis sd formuldm anumite rationamente, sd tragem concluziile de rigoare
privind organizarea si functionarea administratiei publice.

Analiza functionald a administratiei publice a contribuit la studierea rationalitatii organizarii
acesteia prin prisma diferentierii sistemelor de administrare si a disfunctionalitdtilor acestora,
legaturilor si interdependentei dintre sisteme, inclusiv a intersanjabilitatii lor; au fost studiate, prin
analiza organizationald, sistemele administratiei publice centrale si ale administratiei publice locale
din perspectiva autonomiei si segmentarii acestora, dar si in legatura cu analogiile existente in

organizarea si functionarea lor, iar prin analiza sistemica a fost abordata relationarea administratiei

11



publice in interiorul sdu, administratiei publice centrale cu administratia publicd locala, a
colectivitdtilor descentralizate locale cu cele regionale si, respectiv, a tuturor acestora cu beneficiarii
serviciilor publice furnizate de catre administratia publicd, ceea ce a contribuit la rezolvarea
problemelor institutionale si de sistem, la identificarea cdilor si modalitatilor de modernizare a
administratiei publice.

Pentru realizarea obiectivelor propuse au fost utilizate procedeele logice, precum: analiza si
sinteza, inductia si deductia, dialectica.

Cercetarea se bazeaza pe explicatiile de cauzalitate in raport cu functionalitatea, fiind tratata,
astfel, legatura directa dintre modalitatea de organizare a administratiei publice si functionalitatea
sistemului, dintre respectarea rigorilor doctrinare si a celor teoretico-stiintifice cu privire la
organizarea administratiei publice si modernizarea acesteia, dar si interdependenta dintre
modernizarea administratiei publice si calitatea serviciilor prestate cetatenilor.

Din perspectiva cercetdrii empirice, caracterului aplicat al acesteia, a fost realizatd analiza
teoretico-aplicativd, urmare cdreia a fost elaboratd propunerea privind varianta optimalda a
organizarii administrative a teritoriului national in contextul descentralizdrii puterii, deconcentrarii
serviciilor publice ale statului si modernizarii modului de prestare a acestora conform principiului
subsidiaritatii.

Noutatea si originalitatea stiintificA a lucrarii constau in: fundamentarea stiintifica a
caracterului descentralizat al statului, identificarea colectivitdtilor teritoriale/autoritatilor
administratiei publice locale drept element independent in sistemul politic si in cel administrativ ale
statului, parte componenta a puterii executive; abordarea inovativa a problemei descentralizarii si
deconcentrarii puterii in vederea dezvoltdrii complexe a administratiei publice centrale si a celei
locale ca factor pentru modernizarea acestora.

Problema stiintifica solutionata: cercetarea fundamenteaza stiintific sistemul administrativ
descentralizat, stabileste cdile si modalitatile de modernizare complexa a administratiei publice
centrale si a administratiei publice locale in conditiile descentralizarii puterii conform principiului
subsidiaritatii.

Importanta teoreticd a lucrarii: cercetarea fundamenteaza teoretic sistemul administrativ
descentralizat, modalitatile de organizare si functionare a administratiei publice in conditiile
descentralizarii puterii, consolideazd si completeazd conceptele si principiile de bazd ale
administratiei publice locale, identifica locul si rolul acesteia in sistemul politic si in cel
administrativ ale statului. Semnificatia teoretica a lucrarii este reliefatd prin abordarile inovative de
dezvoltare a administratiei publice, fundamentarea interdependentei descentralizarii si

deconcentrarii puterii, prin analiza comparatd a experientelor de descentralizare in scopul
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identificarii practicilor administrative relevante si adaptdrii acestora In conditiile Republicii
Moldova; analiza teoretico-aplicativa a postulatelor doctrinare, a rigorilor stiintifice cu referire la
descentralizarea puterii, consfintite in lucrarile savantilor de peste hotare si in ale celor autohtoni,
propunerile facute prin recomandarile de rigoare privind utilizarea adecvata a acestora in cazul tarii
noastre, la fel, constituie o contributie esentiald in vederea consolidarii potentialului teoretic al
stiintelor administrative.

Valoarea aplicativa: concluziile si recomandarile lucrarii pot fi preluate de autoritatile
competente ale statului, Tn vederea actualizarii documentelor de politici referitoare la reforma
administratiei publice in baza descentralizérii puterii si conceptualizarii viziunii politico-strategice
cu privire la organizarea administrativd a teritoriului national in conformitate cu principiul
subsidiaritatii; acestea pot servi drept repere pentru reconsiderarea prevederilor constitutionale si ale
cadrului normativ privind organizarea si functionarea administratiei publice centrale si
administratiei publice locale din Republica Moldova; materialele tezei pot fi utilizate la predarea
cursurilor universitare din modulul Stiinte administrative, a cursurilor de formare continud pentru
alesii locali, functionarii publici si persoanele cu functii de demnitate publica.

Recomandarile sunt argumentate si cu atat mai valoroase, cu cat autorul prezentei cercetari
nu este un simplu observator, ci un participant direct si avizat la procesul de descentralizare, avand
o experienta de activitate in cadrul autoritétilor locale de circa 20 de ani si alta, de 10 ani, in calitate
de deputat in Parlamentul Republicii Moldova.

Aprobarea rezultatelor cercetarii: ideile de bazad si rezultatele cercetarii au fost
materializate prin comunicari stiintifice prezentate In cadrul a 11 conferinte stiintifico-practice
internationale: 7 conferinte cu genericul ,,Teoria si practica administratiei publice”, organizate de
catre Academia de Administrare Publica (2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2021), Conferinta
stiintifico-practicad internationala ,,Organizarea administratiei publice locale in Republica Moldova
in lumina experientei si a practicilor administratiei locale din Europa”, organizata de Academia de
Stiinte a Moldovei, Institutul de Cercetari Juridice si Politice, Institutul de Stiinte Administrative
din Republica Moldova (2015), Conferinta stiintifico-practica ,,Consolidarea administratiei publice
locale: instrumente si mecanisme”, organizatd de Academia de Administrare Publicd si Scoala
Superioarda de Administrare Publicd din Polonia (2015), Conferinta = stiintifico-practica
internationala ,,Consolidarea administratiei publice locale si perspectivele europene ale Republicii
Moldova”, organizatd de Academia de Administrare Publicd in cadrul Proiectului ,,Consolidarea
institutionald si functionald a administratiei publice locale din Republica Moldova in contextul
implementdrii  Acordului de Asociere” (2018), Conferinta stiintifico-practicd internationala

,»Contributia tinerilor cercetdtori la dezvoltarea administratiei publice”, organizata de Academia de
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Administrare Publicd (2015). Rezultatele cercetdrilor stiintifice au fost reflectate in Revista
metodico-stiintifica ,,Administratia Publica” (nr. 1/2016, nr. 2/2017, nr. 1/2020), in Revista de
Filosofie, Sociologie si Stiinte Politice (nr.2/2020) si in Revista Moldoscopie (nr. 4/2020), iar
articolul ,,L’administration publique en Republique de Moldavie dans le context de la
decentralisation” a aparut in lucrarea semnatd de M. Orlov ,L’organisation de I’administration
publique locale en Moldavie”. Editeur: Editions universitaires europeennes, Saarbrucken,
Deutsckland, 2016.

Implementarea rezultatelor cercetarii stiintifice a fost realizatd si prin contributia, in calitate
de autor, la elaborarea Ghidului practic ,,Instrumente de bund guvernare la nivel local” (Chisinau,
2017), respectiv, in calitate de autor al lucrarii ,,Administratia Publica Localda” (Chisinau, 2018).

Concluziile principale ale cercetarii, oglindite In comunicdrile realizate la conferintele
mentionate, s-au regasit in rezolutiile forurilor stiintifice respective. Rezultatele obtinute au fost
testate si prin includerea acestora In recomandarile mesei rotunde ,,Descentralizare si autonomie
locald: oportunitati si probleme’’, organizate de Academia de Administrare Publica (27 mai 2015)
in cadrul Proiectului institutional de cercetare ,,Consolidarea institutionald si functionald a
administratiei publice locale in Republica Moldova in contextul implementarii Acordului de
Asociere cu Uniunea Europeand 2015-2018.”” In acest context se inscriu si ideile oglindite in
,»Administratia Publica Locald’’, lucrare recomandata spre editare de Catedra Stiinte administrative.

Rezultatele stiintifice obtinute au fost valorificate prin transpunerea acestora in cadrul
normativ privind organizarea si functionarea administratiei publice centrale si a celei locale. Astfel,
o mare parte din propunerile si recomandarile expuse in lucrare au fost Tnaintate ca amendamente
(peste 180) la mai mult de 30 de proiecte de legi.

De o semnificatiec deosebitd sunt marcate contributiile la adoptarea Legii nr. 303 din
13.12.2013 privind serviciul public de alimentare cu apa si de canalizare (autorul fiind presedinte al
grupului de lucru privind definitivarea proiectului de lege elaborat de guvern) si Legii nr. 136 din
07.07.2017 cu privire la Guvern, la amendarea proiectului de lege nr. 231 din 14.07.2017 cu privire
la intreprinderea de stat si intreprinderea municipald (au fost propuse 23 de amendamente de ordin
conceptual, toate fiind acceptate).

O realizare majora a fost promovarea pachetului de legi elaborat de Comisia speciald pentru
descentralizare (autorul avand calitatea de presedinte al acesteia), cel mai important rezultat fiind
instituirea garantiei juridice a autonomiei locale prin legiferarea dreptului administratiei publice
locale de a sesiza Curtea Constitutionala 1n cazul incalcarii principiilor de baza ale acesteia.

Sumarul capitolelor tezei:
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Capitolul 1 al cercetdrii, ,,Abordari istoriografice si teoretico-metodologice privind
descentralizarea si autonomia locala”, este consacrat analizei literaturii de specialitate publicata
peste hotare si 1n tara noastra. Preponderent, a fost analizatd literatura si experienta franceza, in
virtutea similitudinii sistemelor administrative din Franta si Republica Moldova, bazate pe dreptul
continental, dar si luandu-se in calcul abordarea complexa a reformei de descentralizare; a fost
studiatd experienta polonezd, care este una relevantd prin conceptualizarea viziunii in baza
fundamentdrilor doctrinare si teoretico-stiintifice, dar si ca model de succes privind implementarea
sistemicd a descentralizarii puterii i impactul produs asupra dezvoltarii statului. Reflectarile
savantilor polonezi sunt valoroase prin faptul ca acestia au participat nemijlocit la conceptualizarea
si implementarea reformelor in Polonia. Experienta germand reprezintd un model clasic privind
transpunerea principiului liberei administrari in conditiile autonomiei locale (Allzustandigkeit,
calificat ca ,,dreptul regalian” al comunelor). Un loc aparte revine studierii lucrarilor autorilor
romani; or, similitudinea sistemelor administrative si trecutul istoric comun au influentat sistemul
administratiei publice din Republica Moldova. Valoroase sunt lucrarile cercetatorilor autohtoni care
pun accentul pe modernizarea administratiei publice, consolidarea capacitatii administrative si pe
dezvoltarea functionala a autoritatilor administratiei publice locale prin realizarea reformei
administrativ-teritoriale si transpunerea adecvata a principiilor de baza ale acesteia.

Cercetarea documentara realizatd (studierea legilor fundamentale, a cadrului normativ si a
celui de reglementare, analiza literaturii de specialitate) a contribuit la identificarea teoriilor
moderne privind descentralizarea puterii si a sistemului administrativ, a modalitatilor de organizare
si functionare a acestuia in conditiile subsidiaritatii. Investigatiile realizate au facilitat clarificarea
esentei si conceptelor de bazd ale sistemului administrativ descentralizat, locului si rolului
colectivitatilor teritoriale/administratiei publice locale in sistemul politic si in cel administrativ ale
statului, interdependenta descentralizarii si deconcentrarii, stabilirea legaturilor de cauzalitate dintre
fundamentarea doctrinard si teoretico-stiintificd a organizdrii administratiei publice in conditiile
descentralizarii si functionalitatea acesteia; respectiv, au fost identificate caile si modalitdtile de
modernizare a administratiei publice, probleme care sunt stabilite prin scopul si obiectivele
cercetarii.

Capitolul 2, intitulat ,,Conceptualizarea sistemului administrativ descentralizat din
perspectiva principiului subsidiaritatii”, este dedicat investigarii fenomenului descentralizarii ca
tendintd a politicii administrative si procedeu juridic aplicat colectivitatilor teritoriale
(descentralizarea teritoriald), cercetdrii si fundamentarii esentei, locului si rolului administratiei
publice locale 1n sistemul politic si in cel administrativ ale statului, conceptualizarii teoretico-legale

a principiului autonomiei locale in conditiile descentralizarii puterii. Cercetarea documentara
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aprofundatd, studierea practicilor administrative relevante au contribuit la intelegerea mai profunda
a esentei, locului si rolului puterii locale 1n sistemul politic si in cel administrativ ale statului. Pentru
clarificarea fenomenului descentralizdrii ca tendintd a politicii administrative si procedeu juridic
aplicat colectivitatilor teritoriale, au fost analizate literatura de specialitate, studiile si materialele
conferintelor stiintifico-practice, experienta statelor francofone, ceea ce a facilitat clarificarea
obiectivelor si liniilor directoare ale descentralizdrii, in special a celor doud mari echilibre —
interdependenta descentralizdrii cu organizarea administrativd adecvatd a teritoriului statului si
deconcentrarea simetricd a serviciilor acestuia. Esenta conceptului de ,,autonomie locald”,
transpunerea adecvata a acestuia si corelarea cu principiile si liniile directoare ale descentralizarii au
fost cercetate prin prisma investigatiilor stiintifice, fiind analizate documentele relevante, experienta
si doctrinele statelor cu practicd administrativd avansatd. Investigatiile realizate sunt necesare in
vederea clarificarii conceptelor teoretice si modalitatilor relevante de transpunere a acestora In
legislatie in scopul conceptualizdrii unei viziuni fundamentate stiintific cu referire la reforma
administratiei publice in baza descenralizarii puterii, asa cum ne-am propus prin scopul si
obiectivele lucrarii.

Capitolul 3, cu denumirea ,,Administratia publicd din Republica Moldova in contextul
integririi europene”, are drept obiectiv investigarea organizdrii si functionarii sistemului
administratiei publice din Republica Moldova, dar si studierea experientei statelor europene privind
descentralizarea puterii. Investigarea modului de organizare si functionare a autoritatilor publice,
eficientei acestora privind asigurarea serviciilor publice ce le revin conform competentei, corelarea
si coerenta cadrului normativ si a celui de reglementare cu postulatele doctrinare si rigorile
stiintifice sunt problemele cercetate in vederea clarificarii disfunctionalititilor ce afecteaza
administratia publicd si identificdrii cdilor si modalitatilor, instrumentelor si mecanismelor de
dezvoltare functionald si institutionald a autoritatilor administratiei publice centrale si ale celei
locale. Un subcapitol aparte este consacrat analizei comparate privind experientele polonezad si
letona 1n legdturd cu abordarea reformei de descentralizare. Conceptualizarea si managementul
reformei, corelarea cadrului normativ si a celui institutional cu obiectivele si liniile directoare ale
descentralizarii, transpunerea adecvata a conceptului ,,autonomie locald” si identificarea locului si
rolului puterii locale in sistemul de stat, delimitarea clard a competentelor, atribuirea adecvata a
resurselor si proprietatii la nivel constitutional sunt problemele cercetate in vederea identificarii
cailor si modalitatilor de modernizare a administratiei publice locale. Investigatiile realizate sunt in
concordanta deplina cu scopul si obiectivele cercetarii i vor facilita realizarea acestora.

Capitolul 4 avand titulatura ,,Priorititile de dezvoltare a administratiei publice in

conditiile descentralizirii puterii” este axat pe identificarea cailor si modalitdtilor de modernizare
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a administratiei publice din Republica Moldova in conditiile sistemului administrativ descentralizat.
In acest sens, este fundamentati reforma administratiei publice in baza descentralizarii puterii, care
trebuie sa defineasa si sa delimiteze clar raporturile din cadrul administratiei publice centrale, dintre
aceasta si administratia publica locala. Totodatd, modernizarea si eficientizarea sistemului
administratiei publice locale este motivatd prin reformarea intregului sistem administrativ si bazata
pe o abordare integrata de reformare a administratiei publice centrale, in corelare cu modernizarea
administratiei publice locale prin dezvoltarea functionala si institutionala a acesteia, asigurandu-se
alocarea adecvata a competentelor, resurselor financiare §i a patrimoniului, organizarea
administrativa a teritoriului conform principiilor descentralizarii §i criteriilor de statistiva teritoriala
(NUTS) ale UE, principiului de coeziune teritoriala al acesteia. Implementarea reusitd a
descentralizarii este conditionata de deconcentrarea serviciilor publice ale statului. Totodata, aceasta
modalitate de organizare contribuie la modernizarea prestarii serviciilor respective prin delegarea
lor citre administratiile locale, dar si utilizind metoda ghiseului unic creat pe platforma acestora. in
conditiile sistemului administrativ descentralizat, eficienta administratiei publice este asigurata prin
imbinarea armonioasa a activitatii colectivitdtilor descentralizate si a serviciilor deconcentrate ale
statului, organizate in corespundere cu principiul subsidiaritatii. Investigatiile privind caile si
modalitdtile de organizare a sistemului administrativ descentralizat, de dezvoltare functionald si
institutionald a administratiei publice sunt In concordantd cu scopul si obiectivele stabilite, astfel
fiind confirmata necesitatea lor.

Concluziile generale si recomandarile cercetarii sintetizeaza rezultatele teoretico-stiintifice
s empirice ca urmare a investigatiilor intreprinse si motivate prin argumentarile de rigoare, contin
solutii plauzibile privind descentralizarea reala a puterii si modernizarea administratiei publice in

vederea asigurarii serviciilor de calitate beneficiarilor acestora.
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1. ABORDARI ISTORIOGRAFICE SI TEORETICO-METODOLOGICE PRIVIND
DESCENTRALIZAREA SI AUTONOMIA LOCALA

1.1.  Repere conceptuale privind descentralizarea si guvernarea locala in literatura straina

Una dintre marile provocari ale sec. XX tine de democratizarea regimurilor de guvernare in
majoritatea statelor lumii. In acest context, regimurile centralizate cedeaza locul sistemelor
administrative descentralizate, care se caracterizeaza prin cresterea rolului cetdtenilor In gestionarea
treburilor publice prin intermediul autoritatilor administratiei publice locale alese, care actioneaza in
numele colectivitatilor teritoriale pe care le reprezintd. Depasind monopolul statului privind
administrarea treburilor publice, colectivitatile descentralizate/autoritatile administratiei publice
locale, in conditiile legii, preiau gestionarea unei parti importante a acestora, cele de interes local.
Problematica privind sistemul administrativ descentralizat, locului si rolului puterii locale in
sistemul administrativ si in cel politic ale statului, principiile si modalitatile descentralizarii puterii,
interdependenta acestui proces cu deconcentrarea serviciilor statului sunt subiecte care preocupa
cercetatorii din diferite domenii ale stiintei si care au menirea de a oferi solutii la problema ce {ine
de modernizarea administratiei publice in vederea eficientizarii guvernantei. In acest sens, un
interes deosebit prezintd literatura de specialitate franceza, in conditiile cand sistemul administratiei
publice din Republica Moldova a avut drept model sistemul administrativ francez, iar experienta
Frantei a servit drept cdlauza pentru statele francofone.

Fundamentarea teoretica a sistemului administrativ descentralizat, a principiilor care stau la
baza acestuia sunt subiecte elucidate in lucrarea profesorului emerit J. Rivero si a profesorului J.
Waline Droit administratif [141]. Conform autorilor, descentralizarea, este intai de toate, o tendinta
a politicii administrative care marcheaza intentia de a Indeparta puterea de la centru [141, p. 269].
In calitate de procedeu juridic, descentralizarea este aplicata in raport cu colectivititile teritoriale si
presupune doud conditii: 1) recunoasterea existentei unor nevoi specifice locale, distincte de cele
nationale; 2) atribuirea colectivitatilor descentralizate a statutului de persoand juridica ce implica
autonomia financiard. Autorii mentioneazd ca aceste doud conditii sunt obligatorii, dar nu si
suficiente. Descentralizarea, conform acestora, intervine in conditiile cand autoritatile responsabile
de gestionarea treburilor publice locale emana de la colectivitate, si nu de la stat, posedand, in
raport cu acesta, o anumitd autonomie. Autorii formuleaza definitia descentralizarii: ,,Pragul
descentralizarii este atins atunci cand legea acorda organelor alese de o comunitate
personalizata puterea de a lua decizii asupra tuturor sau unei parti din afacerile locale” [141,
p. 269]. In baza acesteia, autorii exemplifici diferenta dintre descentralizare si deconcentrare.

Regimul deconcentrat se caracterizeaza prin luarea deciziilor in numele statului de catre
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reprezentantii sdi; in regimul descentralizat, deciziile nu se mai iau In numele si interesul statului de
reprezentantii acestuia, ci in numele si interesul unei colectivitati locale de catre autoritatea ce
emana de la ea [141, p. 270].

Acelasi procedeu juridic, descentralizarea, se utilizeaza in raport cu administratia publica
centrald. Anumite servicii, total individualizate prin obiectivele si structura lor, sunt scoase din
ierarhie, dar si dotate cu personalitate juridica, patrimoniu si organe responsabile de activitatea lor si
care beneficiazd de autonomie, analogic colectivitatilor descentralizate. O atare modalitate este
definita ca descentralizare prin servicii (tehnicad), serviciile respective avand statutul de stabilimente
publice. Autorii atentioneaza ca, chiar daca Intrunesc elementele ce le apropie, diferenta dintre
aceste doua procedee este una majord, eligibilitatea, fiind de bazd 1n cazul descentralizarii
teritoriale, nu joaca un rol esential in desemnarea conducerii stabilimentelor publice, care, de altfel,
doar in rare cazuri corespund unor comunitati preexistente [141, p. 271].

Caracterizand cele doud sisteme, autorii scot in evidentd semnificatia centralizarii si
descentralizarii din punct de vedere istoric si politic, dar si sub aspect tehnic. In special, este facuta
o analizd multidimensionald a avantajelor si dezavantajelor acestora, inclusiv a oportunitatilor si
riscurilor pe care le intrunesc sistemele date. In contextul reformelor realizate in Franta, autorii
deduc necesitatea asigurarii unui echilibru intre descentralizare, care rimane necesard, ansamblul
preocupdrilor legate de aceasta si, fara indoiala, a problemele majore care apar in fata
responsabililor de politica administrativa [141, p. 276].

Analizand evolutia sistemului administrativ descentralizat in Franta, autorii evidentiaza
obiectivele urmarite ale reformei:

a) dezvoltarea echilibrata a tuturor colectivitdtilor locale si regionale (obiectiv/conditie de baza

a reformei de descentralizare);

b) asigurarea functionalitatii colectivitdtilor teritoriale, prin adaptarea structurilor acestora la
problemele cu care se confruntd, reformarea regimurilor financiare si impozitarea lor;
c) apropierea puterii decizionale de cei interesati, asigurand descentralizarea in mod sistematic

[141, p. 279].

In acest sens, prin ,Legea nr. 82-213 din 2 martie 1982 privind drepturile si libertitile
comunelor, departamentelor si regiunilor” au fost stabilite mecanismele descentralizarii, devenita
ireversibild, in principiu, nu si prin modalitétile de aplicare, ulterior concretizate si dezvoltate prin
mai multe legi, in special fiind invocata ,Legea nr. 92-125 din 6 februarie 1992 cu privire la
administrarea teritoriala a Republicii” [141, p. 280-286]. Legea din 6 februarie 1992 vine sa
confirme caracterul complex al descentralizarii, necesitatea ajustarii mecanismului de implementare

a reformei. Un aspect important al acesteia tine de corelarea descentralizarii cu deconcentrarea, n
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scopul asigurdrii relatiilor dintre serviciile de stat si autoritatile locale; sub alt aspect, legea vine sa
faciliteze coordonarea activitatilor diverselor colectivitdti locale, dar si s asigure competitivitatea
acestora, inclusiv cu cele din exterior [141, p. 285]. De altfel, sunt lectii importante ale
descentralizarii, care trebuie luate in considerare de actorii responsabili de politicile administrative
din Republica Moldova.

Meritd atentie problema privind amenajarea administrativd a teritoriului, abordata de autori.
Conform acestora, atat din punctul de vedere al administratiei de stat, cit si din punctul de vedere al
administratiei locale descentralizate, sistemul de divizare este dedublat: pentru exercitarea
administratiei statale, teritoriul este divizat in circumscriptii administrative, fiecare dintre acestea
fiind sfera de competenta teritoriald a reprezentantului statului. Din punctul de vedere al
administratiei descentralizate, colectivitatea nationald este alcatuitd din colectivitati teritoriale,
dotate cu personalitate juridica si responsabile pentru gestionarea propriilor afaceri: ,,Distinctia
dintre circumscriptie, un cadru simplu pentru exercitarea administratiei de stat, lipsita de
orice viata juridica independenta, si comunitate, centrul intereselor, sediul unei actiuni
administrative care se desfisoara in numele propriu, este una dintre cheile sistemului
administrativ traditional francez” [141, p. 287]. Autorii mentioneazd importanta deosebirilor din
punct de vedere juridic fatd de cele geografice, dar si suprapunerea acestora, atentionandu-ne asupra
acestei dualitdti, dar si a necesitdtii de a distinge pentru fiecare problema concretd autoritatea
competentd - tine ea de administratia statald/deconcentrata sau revine autoritdtilor colectivitatilor
descentralizate.

Relatiile dintre stat si colectivitatile locale, modalitatile de functionare a acestora sunt subiectul
analizei realizate de profesorul M. Verpeaux in studiul Les lois de decentralisation depuis 1982
[149]. Autorul analizeaza dezvoltarea descentralizdrii in Franta timp de un deceniu prin prisma
multiplelor reglementiri care aveau menirea de a transpune legea din 2 martie 1982. In special, sunt
elucidate problemele ce vizeaza repartizarea competentelor si statutul actorilor descentralizarii.
Astfel, legea din 7 ianuarie 1983 a stabilit principiile transferdrii competentelor: responsabilitatea
comund a statului si colectivitatilor privind administrarea si amenajarea teritoriului, bazatd pe o
complementare a acestora intru dezvoltarea armonioasd; inadmisibilitatea, sub orice forma, a tutelei
intre colectivitati; transferul de competente trebuie sa fie urmat de compensatii financiare. Este de
mentionat remarca privind tendinta legii respective de a scuti statul de sarcini incomode si
costisitoare ,,in favoarea” colectivitatilor teritoriale, fard a le oferi mijloacele corespunzatoare
pentru asumarea noilor sarcini [149, p. 14]. O situatie similard avem In Republica Moldova, deci
atestim o tendintd care, in realitate, conduce la subminarea descentralizarii, respectiv, care

afecteaza interesele cetatenilor. A treia etapa a legilor descentralizarii s-a referit la statutul
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personalului care avea menirea transpunerii acestora in realitate. Astfel, legea din 13 iulie 1983
privind drepturile si obligatiile functionarilor a fost urmata de legea din 26 ianuarie 1984 privind
statutul functiei publice teritoriale, fiind aplicabile comunelor, departamentelor si regiunilor, dar si
altor entitdti conexe, ulterior modificatd semnificativ prin legea din 13 iulie 1987, in vederea
consolidarii executivelor teritoriale privind desemnarea in functii, in conformitate cu specificul
sistemului administratiei publice locale [149, p. 15]. A urmat legea din 5 ianuarie 1988 (legea
privind ameliorarea descentralizarii) ce limita interventiile economice ale colectivitatilor locale si
prevedea mecanismul cooperarii intercomunitare. Conform autorului, un al ,,doilea suflu” al
descentralizarii intervine la 10 ani, prin legea din 3 februarie 1992 privind exercitarea mandatelor
locale, menitd sd democratizeze exercitarea acestor mandate, dar si sd asigure o transparenta mai
mare, respectiv, prin legea din 6 februarie 1992 [135]. Autorul evidentiaza trei teme mari ale
acesteia. Prima, de altfel si cea mai inovatoare idee, tine de deconcentrarea statului. Conform legii,
,administrarea teritorialda a Republicii este asiguratd de colectivitdtile teritoriale si de serviciile
deconcentrate ale statului”. Or, cele care vor constitui nucleul Republicii sunt administratiile locale,
nu insd administratia centrald, ambele fiind plasate la acelasi nivel, fara ca vreouna dintre acestea sa
prevaleze. In acelasi context, administratiile deconcentrate (prefectii) devin responsabile de dirijarea
serviciilor regionale si departamentale ale statului, revenindu-le sarcina de baza privind activitatea
administrativd a statului, in detrimentul administratiei centrale, ceea ce a inversat principiul
repartizarii responsabilitdtilor Intre Paris si provincie. Esalonul central isi pastreaza doar misiunea
conceptuald, de coordonare si reglementare [149, p. 15].

Un alt domeniu vizeaza democratia locald, din perspectiva cetatenilor si alesilor locali. Primii
au obtinut posibilitatea nu doar sd fie informati, dar si sd participe la luarea deciziilor prin
intermediul comisiilor consultative extra-municipale, formate din alesi locali si reprezentantii
asociatiilor locale. Totodatd, legea prevedea consultarea locuitorilor printr-un ,referendum
comunal” privind toate deciziile care vizau afacerile comunei. In acelasi timp, au fost extinse
drepturile alesilor locali, in special ale minoritatilor, in raport cu partea majoritard a consiliului si cu
autoritatile executive [ 149, p. 16].

Cel de-al treilea domeniu a fost consacrat crearii instrumentelor de cooperare locala,
interregionald si intercomunala. Pe langd cele trei formule existente, au fost create doud noi —
comunitdti de municipalitati si comunitati de orase [149, p. 16].

Competentele comunei, specificul acestora contureaza subiectul studiului Les competences de
la commune, semnat de J.M. Becet, profesor la Universitatea Apuseana din Bretani [112].
Comunele franceze au o dubla calitate: de circumscriptie a statului si de esalon de baza, sau ,,de

proximitate”, a colectivitatilor teritoriale.
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Din perspectiva circumscriptiei administrative a statului, comuna are competentele specifice a
acestuia, care sunt realizate prin autoritatea executiva a colectivitatii descentralizate, aceasta avand
»dubla caschetda” [112, p. 46].

In acest sens, autoritatea executiva, reprezentantul statului in comuna, este subordonat puterii
centrale (procurorului Republicii sau prefectului), dispune de atributii proprii (domeniile
administrativ si juridic), dar care nu sunt si ale consiliului municipal.

In calitate de colectivitate de baza, comuna are capacitate juridica si intervina asupra tuturor
chestiunilor in cadrul sdu teritorial [112, p. 45]. Prin legi specifice au fost stabilite expres
competentele colectivitdtilor teritoriale, inclusiv pentru comuna. Competentele atribuite autoritatilor
comunale, consiliului municipal, sau autoritdtii executive, sunt depline, acestea beneficiind de
plenitudinea de competenta: ,,Existd o adevdrata putere de reglementare locald. Atunci cand, de
fapt, legea acorda o astfel de jurisdictie, aceasta confera in mod necesar 1n acelasi timp, implicit sau
explicit, puterea de reglementare necesara exercitarii acestei jurisdictii” [112, p. 46]. In legitura cu
formula potrivit careia ,,consiliul municipal reglementeaza treburile municipalitatii prin
deliberarile sale ”, autorul presupune ca aceasta ar prezenta criteriul de delimitare a competentelor
dintre consiliul municipal si autoritatea executiva. In acest sens, autoritatea deliberativa beneficiaza
de aptitudinea generala de a crea norme juridice referitoare la sfera competentelor comunale. Altfel
spus, consiliul intervine in toate domeniile afacerilor comunale, inclusiv in cele atribuite direct
autoritatii executive, In masura in care deciziile luate de aceasta din urma presupun, pentru
executarea lor, crearea unui serviciu public comunal; doar ca interventia consiliului este limitata si
tine in exclusivitate de luarea deciziei initiale, celelalte decizii, pentru a fi puse in aplicare, revin
autoritatii executive. Aceastd experientd este relevantd pentru Republica Moldova in ceea ce
priveste delimitarea competentelor autoritatilor deliberative de cele executive, In cazul gestionarii
serviciilor publice (mecanismul de organizare si functionare). Analizand competentele consiliului
municipal, autorul concluzioneaza: ,,[...] consiliul municipal traseaza contururile notiunii de interes
local prin adoptarea deciziilor 1n toate sectoarele de competentd municipald " [112, p. 48].

Cu referire la competentele autoritatii executive: in primul rand, acesta este ,,organul activ al
municipalitatii ”, avand, in acest sens, veritabile competente referitoare la pregatirea si executarea
deciziilor consiliului municipal [112, p. 49]. El dirijeaza si controleaza serviciile publice create, ale
caror reguli de organizare sunt fixate prin deliberare. Buna functionare a acestor servicii ii revine in
exclusivitate. In al doilea rand, autoritatea executivd beneficiazi de competente proprii, atribuite
prin lege si pe care le exercitd independent de consiliul municipal. In practici, atentioneaza autorul,
are loc ,,personalizarea puterii” in beneficiul autoritdfii executive: ,,chiar daca textele fac din

deliberarea consiliului actul-cheie al intregului sistem” [112, p. 50].
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Problema atribuirii competentelor este subiectul lucrdrii La decentralisation. Le transfert de
competences et son financement, semnatd de G. Gontcharoff si S. Milano [125]. Autorii scot 1n
evidentd natura si caracterul competentei colectivitdtilor locale: aceasta este una de administrare,
dar siuna generala [125, p. 24]. Cu referire la legea din 7 ianuarie si la cea din 22 iulie 1983, sunt
evidentiate trei tipuri de transfer: prin substituirea autoritdtii; extinderea autoritatii; transferul
atributiilor de autoritate. In acelasi timp, cercetitorii concluzioneaza: ,,La modul general, transferul
de competente organizat de legea din 7 ianuarie si de cea din 22 iulie nu este nici o simpla extensie,
nici o simpld reconversie a noilor competente, nici o simpld masurd de transparenta, dar toate
acestea in acelasi timp ” [125, p. 39]. Este de mentionat remarca potrivit cdreia transferul de
competente a fost prevazut gradual (anii 1983-1985), intru adaptarea progresiva a administratiei
centrale si a administratiilor locale, dar si intru prevenirea unui soc bugetar.

Abordand problema modalitdtii transferului de competentd, autorii evidentiazd conceptia
legiuitorului privind acest proces, care are drept obiectiv crearea conditiilor avantajoase pentru
colectivitatile existente in calitate de beneficiari ai transferului. In acest sens, a fost elaborati si
adoptatd legea privind repartizarea competentelor intre comune, departamente si regiuni din 7
ianuarie 1983 ,,lege care a constituit cel de-al doilea pilon de baza al reformei de descentralizare’’
[125,p. 51].

Investigand procesul de reforma, autorii releva sincronizarea actiunilor privind transferul
adecvat al mijloacelor, inclusiv financiare, conform competentelor alocate: ,,Legea ,,.Drepturi si
Libertati” stabilise in articolul sau 102 principiul potrivit caruia transferul de competente nu ar
trebui sd aiba ca rezultat transferuri de responsabilitdti. Nici statul, nici autoritdtile locale nu
trebuiau sd obtind un castig financiar sau sd sufere o pierdere ca urmare a transferului de
competente. Legea din 7 ianuarie 1983 reafirma acest principiu, dar il specifica in acelasi timp cu
fixarea modalitatilor de implementare a acestuia" [125, p. 63-64]. Mentionand responsabilizarea
alesilor locali (politica, juridicad, administrativa, financiard) prin transferul de competente, autorii ne
atentioneazd asupra riscurilor legate de nealocarea mijloacelor necesare exercitarii acestora.
Respectiv, sunt descrise principiile si modalitatile transferului de resurse [125, p. 63-71].

O concluzie generald a autorilor la subiectul analizat este necesitatea bunei-credinte in
implementarea reformei: ,,Legiuitorul a dorit ca transferul de competente sd fie, din punctul de
vedere al mijloacelor, o operatiune alba. In acelasi timp in care statul este privat de anumite puteri,
este privat de mijloacele corespunzatoare, in beneficiul autoritatilor locale" [125, p. 53].

Evolutia finantelor locale intr-un nou context, cel al descentralizarii, este subiectul studiului
elaborat de profesorul R. Hertzog, Institutul de Stiinte Politice din Strasbourg, Universitatea Robert

Schuman, intitulat (Finances et fiscalite locales) [126]. Autorul evidentiaza ca ,,Puterea financiara
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este principalul beneficiar al prevederilor generale ale legii din 1982”, concretizdnd esenta
schimbarilor produse pentru autoritatile descentralizate: ,,Libertatea de cheltuieli si Tncasari” [126,
p. 77-78]. In acest sens, sunt relevante trei masuri, doud dintre care in afara reformei din 1982.
Incepand cu 1 ianuarie 1981, asambleele locale voteaza liber cota taxelor directe (impozitul pe
locuinta, impozitul pe proprietdtile construite, impozitul pe proprietatile neconstruite, impozitul
profesional), In conditiile legii. Subventiile specifice investitionale au fost inlocuite, incepand cu
anul 1983, cu ,dotatii globale de echipare”, astfel statul fiind lipsit de o parghie puternicd de
influentd. A treia masurd viza ,libertatea Imprumuturilor”, care era una aproape totala:
colectivitatile locale se puteau imprumuta, in conditiile generale ale pietei. In calitate de concluzie
principald, autorul specificd cresterea rolului colectivitatilor locale in calitate de investitor dinamic
care sustine economia (dezvoltarea locald), crescandu-si autofinantarea prin impozitare [126, p. 78].

Printre masurile care au condus la consolidarea finantelor publice locale sunt enuntate si
analizate renovarea legislatiei contabile si bugetare, fiscalitatea, sistemul diversificat al dotatiilor
[126, p. 81-83].

De rand cu libertatea puterii financiare a autoritatilor locale, autorul releva si masurile privind
perfectionarea controlului la care acestea sunt supuse. In cea mai mare parte, este vorba despre una
dintre inovatiile majore ale descentralizarii — instituirea ,,camerelor regionale de conturi” (CRC) —,
aceste inovatii urmarind trei sarcini: verificarea conturilor contabile, controlul bugetelor si cel al
managementului financiar. In aceeasi ordine de idei, sunt invocate multiple efecte ale integrarii
europene privind sistemul financiar local, prin afectarea structurii economice, localizarea afacerilor,
dar si vizand direct resursele [126, p. 83].

Sunt lectii foarte importante pentru procesul de descentralizare realizat in Republica Moldova
si care treneaza, motivul fiind Intelegerea inadecvata a importantei procesului, dar si lipsa vointei
politice privind construirea unei veritabile autonomii locale.

Experienta franceza privind descentralizarea este subiectul studiului L ’experience de
descentralisation, autor A. Delcamp, profesor la Institutul de Studii Politice din Aix-en-Province,
fondator (AROLE), expert in cadrul Congresului Puterilor Locale si Regionale a Consiliului
Europei [118]. Autorul invoca contextul istoric, politic, dar si cel social-economic al descentralizarii
franceze: ,,Experienta franceza de astdzi pare paradoxald, intrucét juxtapune imaginea statului unitar
prin excelenta construitd pe o centralizare veche de secole cu cea a unui stat care a Intreprins si a
reusit partial o politicd de descentralizare, determinatd si globald, in beneficiul autoritatilor
teritoriale alese. Descentralizarea franceza apare astfel puternicd in acelasi timp in care criza

economicd a determinat multe tari europene sa revind la francizele sau libertatile locale care erau in
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centrul traditiei lor” [118, p. 149]. In lucrare sunt analizate conditiile exercitdrii competentelor
descentralizate, locul colectivitdtilor teritoriale descentralizate in cadrul institutiilor Republicii,
criteriile de repartizare a competentelor, autorul evidentiind reglementarea prin lege a unor principii
fundamentale in acest sens [118, p. 161]. In acelasi context, sunt descrise fiscalitatea locala si
problemele cu care aceasta se confrunta.

La finalul studiului autorul face bilantul reformei de descentralizare dupa un deceniu,
evidentiaza transformarile profunde produse in relatiile dintre stat si colectivitatile locale, invocand
si probleme de viitor: ,,Prin urmare, descentralizarea rdimane de cucerit. Pentru a face acest lucru,
trebuie sa fie depasite mai multe provocari, cum ar fi:

* cooperarea pe orizontala, astfel incat exercitarea fiecarei competente sd poata corespunde
unei arii teritoriale adaptate;

« articularea competentelor intre trei niveluri descentralizate care trebuie sd ramana
independente, dar fara a fi posibil din punct de vedere tehnic sa se atribuie fiecaruia competente
exclusive. Trebuie cautate voci care sa concilieze anumite redefiniri pentru o mai mare claritate, dar
mai ales se cere sa fie puse in aplicare principiile de cooperare bazate pe o bazd contractuala
(notiunea de ,,comunitate - pilot” in functie de proiect);

* separarea atit de necesard a puterilor [...], fard a reveni Insa la supravegherea statului,
pentru a face fatd actiunilor care necesitd coordonare si politici redistributive (politica orasului,
mediu, solidaritate, reechilibrarea teritoriului);

 diversificarea statutard si descentralizarea experimentald (in special in domeniul
educatiei si formarii) pentru a putea raspunde noii diversitati de probleme provocate de constructiile
europene;

» distribuirea resurselor intre comunitatile foarte inegale, dar avand aceleasi
responsabilitati 7 [118, p. 168-169].

Gestionarea serviciilor publice este subiectul studiului Les modes de gestion des services
publics, semnat de J.F. Lachaume, profesor la Universitatea din Poitiers [130]. Autorul specifica
faptul ca ,[...] activitdtile privind furnizarea serviciilor publice constituie nucleul misiunilor
comunititilor descentralizate” [130, p. 63]. In acest sens, este realizati o analizi amplid a
modalitatilor si conditiilor de gestionare a serviciilor publice de care sunt responsabile autoritatile
locale, a rolului acestora in vederea bunei functionari a serviciilor publice ce le revin dupa
competenta.

Experienta franceza privind cooperarea intercomunald este analizata in studiul Les structures
de cooperation intercommunale, semnat de Ph. Delivet [119]. Pornind de la sistemul administrativ

extrem de fragmentat, dar si de la esecul politicii de regrupare/amalgamare, s-au dezvoltat diferite
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forme de cooperare. In acest sens, autorul evidentiazi sindicatele noilor aglomeratii stabilite prin
legea din 13 iulie 1983, respectiv comunitatile de municipalitdti si comunitatile de orage, stabilite
prin legea din 6 februarie 1992 [119, p. 58]. Sunt descrise natura, regulile de creare si functionare a
acestor structuri, interactiunea lor cu autoritatile locale si beneficiarii de servicii. Pentru
functionarea eficienta a structurilor de cooperare intercomunald, cadrul legal prevede mecanismul
de finantare: sistemul contributiilor bugetare, sistemul contributiilor impozabile, sistemul fiscal
specific, fiind posibila si acordarea suportului din partea statului [119, p. 60].

Aceastd experienta privind reglementarea domeniului, in special mecanismul de finantare, dar
si rolul statului, ar putea servi drept exemplu de reglementare a mecanismului de cooperare
intercomunitard/intermunicipald n cazul Republicii Moldova. Or, una dintre problemele cu care se
confruntd aceasta este fragmentarea; respectiv, reglementarile sunt foarte vagi, confuze, iar
mecanismul de finantare lipseste (nu este reglementat) [115].

Prof. M. Kulesza, unul dintre arhitectii reformei de descentralizare din Polonia, analizeaza
aceastd experientd in studiul Metode si tehnici de management al reformelor in tarile Europei
Centrale si de Est: experienta poloneza [34]. Autorul mentioneaza importanta descentralizarii si
reformei administratiei publice in calitate de factori pentru recrearea sistemului politic in Polonia:
»[-..] In scopul restabilirii identitdtii locale (la nivel de ,,gmina” si de ,,poviat”) si al credrii unor
mecanisme de dezvoltare regionala (formarea voevodatelor), a fost necesara o anulare a vechiului
sistem, ca noul sistem sd se bazeze pe principiul complementaritdtii, pe descentralizare si pe
mandatarea democratica a tuturor formelor de autoritate [...]” [34, p. 183].

Reforma teritoriald si descentralizarea administratiei publice s-au dovedit a fi importante si din
punctul de vedere al functiondrii guvernarii centrale. Descentralizarea (transferul de responsabilitati
si de drepturi catre autoguverndrile locale si regionale) a degrevat puterea executiva centrala de
numeroase responsabilitdti administrative. De asemenea, acest proces a permis remodelarea
mecanismelor pe baza cdrora functioneazd guvernarea centrala si administratia sa (centrald si din
teritoriu). In prezent, autorititile centrale guverneaza, si nu administreazi. Actualmente, majoritatea
serviciilor si administratiilor publice sunt legate de guverndrile locale si regionale [34, p. 183]. Este
una dintre concluziile care atestd esenta descentralizdrii, dar si care prezintd un exemplu de
conceptualizare a reformei fundamentatd teoretic, respectiv, o transpunere coerentd a acesteia in
practica si crearea unui sistem administrativ functional care, In scurt timp, si-a demonstrat
viabilitatea, contribuind la dezvoltarea durabila a Poloniei.

La prima etapa, ,principalul obiectiv al reformei a fost intarirea gminilor, acomodarea
acestora cu independenta si asumarea unui ansamblu de responsabilitdti [...], stimularea si integrarea

comunitatilor locale” [34, p. 185].
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Analizand prima etapa a reformei, reusita acesteia, autorul mentioneaza rolul pe care l-a jucat
Biroul reprezentantului plenipotentiar al guvernului pentru Reforma Autoguvernarii Teritoriale [34,
p-185].

Implementarea reformei privind descentralizarea (etapa a doua) viza reforma poviatelor si a
voievodatelor. Ea a constituit un pas inainte pe calea imbunatatirii situatiei din diverse sectoare ale
vietii publice, incluzand sistemul de sénatate si sistemul de invatamant, a eficientizarii unor domenii
partial sau total controlate de autoguvernari (administrarea drumurilor publice, ordinea si siguranta
publicd). In concluzie, autorul mentioneazi: ,,Printr-o singurd miscare, reformatorii au trebuit si
schimbe impartirea teritoriala a tarii, sd introduca autoguvernarea la nivelul poviatelor si al
voievodatelor, sa restructureze administratia centrala, sd o consolideze si sa modifice sistemul lor de
responsabilitati si, de asemenea, sa implementeze principalele reforme sociale” [34, p. 190].

Un aspect controversat al reformei a fost asigurarea financiara a acesteia. O mare problema a
constituit-o lipsa unor statistici corespunzitoare privind noile unitati teritoriale. In final, resursele
financiare ale poviatelor si ale voievodatelor s-au dovedit a fi foarte limitate, acest lucru venind in
contradictie cu statutul lor juridic si politic descentralizat si cu larga sferd de responsabilitati
transferate la nivelul lor. Conform mai multor analisti politici, aceastd reforma poate fi caracterizata
prin sintagma descentralizarea dificultatilor. Este o lectie foarte importantd prezentatd de autor si
care trebuie luatd in considerare la implementarea reformelor de descentralizare a puterii. Analizand
implementarea reformelor administrative, autorul evidentiaza principalele aspecte ale acestora:

e activitati legislative — elaborarea de proiecte legislative care sd reglementeze principiile si
procedurile de implementare a reformei;

e reglementarea aspectelor privind desfiintarea unor institutii si continuarea activitatilor
nefinalizate;

e activitati operationale — crearea structurilor responsabile de implementarea reformei,
preluarea activelor si pasivelor, realocarea resurselor administratiilor teritoriale si distribuirea
informatilor privind noile structuri administrative (cursuri de instruire etc.);

e monitorizarea proceselor de pregatire si de implementare si luarea unor masuri specifice,
atunci cand a fost necesar;

e cvaluarea efectelor reformei si realizarea corectiilor necesare, de natura legislativa;

e informarea populatiei privind costul reformei [34, p. 193].

La final, autorul evidentiaza factorii care au contribuit la succesul reformei: ,,Pentru a se putea
implementa o reforma pe scara largd intr-un stat democratic, sunt necesare trei elemente de baza, si

anume: vointa politicd, competente si sprijin din partea fortelor politice si a mass-media. Mai
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trebuie sd existe i un personal bine pregdtit profesional, care sd se poatd adapta la noile conditii”
[34, p. 194].

Experienta poloneza a confirmat complexitatea reformei de descentralizare si necesitatea
fundamentirii adecvate a acesteia. In cadrul reformelor din anii 1991-1998 a existat vointa politica,
dar, totusi, rolul principal a fost jucat de competenta profesionala a expertilor si de implicarea lor in
procesul de reforma, ceea ce a si determinat manifestarea vointei politice respective.

In acelasi context, experienta polonezi a demonstrat importanta managementului reformei:
este vorba despre contextul politic/structural al acestui proces. Pentru reusita reformei, managerul
reformei nu se poate afla Intr-o pozitie lipsitd de autoritate; dimpotriva, acesta trebuie sa fie un
ministru (sau un reprezentant plenipotentiar al guvernului), care sa semnalizeze sprijinul din partea
conducerii politice [34, p. 195].

La acest capitol, vom exemplifica si prin practica Republicii Moldova. Or, partea slaba a
Strategiei Nationale de Descentralizare a fost cadrul institutional, fapt ce a condus la esuarea
acesteia. Este relevanta pentru noi si concluzia privind necesitatea increderii societatii in reformele
promovate, in ansamblul lor [34, p. 196].

in observatiile finale autorul concluzioneaza: ,,Descentralizarea din Polonia constituie un
exemplu de eforturi ale statului incununate de succes [...]. Reforma va facilita functionarea
democratiei poloneze si va sprijini procesul de integrare in Uniunea Europeand. Efectele acestei
reforme se vor materializa in crearea unui stat civic, care va actiona la diverse niveluri ale
managementului public si care va fi deschis pentru schimbari, cooperari si concurentd” [34, p. 196].

Descentralizarea statului si constituirea autoguvernarii locale este subiectul lucrarii Local
Government Reform in Poland (The Insider’s Story, autor J. Regulski, unul dintre arhitectii
reformei poloneze [153]. Analizand evolutia fostelor state socialiste/sovietice, autorul subliniaza
necesitatea redefinirii statului, in special a administratiei [153, p. 216]. In acest context, calea
propusda de acesta este descentralizarea statului si constituirea autoguvernarii. Descentralizarea,
dupd J. Regulski, nu include doar modificari legislative si transformari institutionale, ci este un
proces mai cuprinzdtor si mai complex. Conceptul de ,descentralizare”, desi utilizat in mod
obisnuit, nu intotdeauna este inteles Intru-n mod adecvat. Este general acceptat faptul ca existd un
transfer catre administratia locald, se modifica starea sistemului institutional si este vorba despre un
sistem de management real [153, p. 215]. In ceea ce priveste autoguvernarea, noul sistem
presupune:

e sd posede o administratie proprie, Indepartatd de administratia centrala;
e sd dispuna de drepturi de proprietate nelimitate;

e sa fie autonoma din punct de vedere financiar [153, p. 42].
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Realizarea acestor transformari este bazatd pe principiul subsidiaritdtii, care este considerat
unul dintre fundamentele Constitutiei poloneze. Aceasta neaga dependenta ierarhica.

Descentralizarea statului cere constituirea unei guverndri locale puternice, capabile sa-si
asume responsabilitatea privind gestionarea treburilor publice locale. Descentralizarea trebuie
vazutd nu doar ca transfer de drepturi, sarcini/competente si control asupra mijloacelor necesare,
dar, in primul rand, ca responsabilitate privind realizarea acestora.

Aceasta abordare identifica cinci sfere care au fost supuse descentralizarii:

sfera politicd (locul si rolul politic/juridic al puterii locale in structura statului);
e sfera functiilor autoritétilor publice;
e sfera de proprietate si economia locala;

e sfera finantelor publice;

sfera administratiei si a personalului administrativ [153, p. 207].
In opinia autorului, despre gradul descentralizirii se poate judeca dupa libertatea puterii locale
in domeniile mentionate. Sustinem acest punct de vedere, care este in deplind concordanta cu esenta
st principiile descentralizarii.

Conform concluziilor lui J. Regulski, in cazul Poloniei, reforma autoguvernarii a condus la
lichidarea a cinci monopoluri ale fostului regim comunist (politic, al puterii publice, al proprietatii,
al finantelor publice, al administratiei publice).

Fragmentare sau consolidare — argumente teoretice si experienta internationald, acestea sunt
subiectele studiului editat de catre cercetatorul polonez P. Swaniewicz Consolidation or
Fragmentation? [151]. In baza analizei experientei statelor din Europa Centrali si de Est, utilizand
studiile teoretice ale expertilor din domeniu, autorul incearca sa raspunda la intrebarile de baza
vizand subiectul cercetat.

Care este impactul dimensiunii unitatilor de baza ale administratiei locale asupra acestora, ce
masuri se iau in fiecare tard pentru a compensa fragmentarea teritoriului — acestea sunt problemele
fundamentale la care se cautd solutii adecvate prin analiza multidimensionald a domeniului.

Cu referire la Keating (1995), autorul sustine ca discutiile privind dimensiunile administratiei
locale se axeaza pe patru dimensiuni:

e eficientd economica — care scard poate produce cel mai mare serviciu cu cel mai mic cost;

e democratia — care structuri pot asigura cel mai bine controlul cetdtenilor asupra guvernului
si raspunderea adecvata a acestuia;

e distributie — care structuri pot obtine cea mai echitabila distributie a serviciilor si sarcinilor

fiscale;
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e dezvoltare — care structuri sunt cele mai bine echipate pentru promovarea/cresterea
economica? [151, p. 8].

Din perspectiva teoriei reformei, cercetatorul mentioneazd cele mai esentiale argumente
pentru consolidarea teritoriald. Existd o economie de scard in mai multe servicii locale. Costul
marginal al livrarii serviciului este mai mic, daca valoarea totald a serviciilor produse este mai
mare. Administratiile locale mici produc costuri legate de scurgeri (cei care folosesc servicii intr-o

municipalitate, dar locuiesc si platesc taxe in altd parte — asa-zisii ,,liber-caldreti””). Guvernele mari

sunt apte de a oferi mai multe functii, ceea ce poate duce la cresterea interesului unui numar mai
mare de populatie fata de politica locald si participarea la ea (exemplul tarilor nordice). Marile
administratii locale permit promovarea dezvoltarii economice, dar si 0 mai bund reprezentare a
minoritatilor, depdsirea nepotismului, dezvoltarea voluntariatului [151, p. 9-10].

In concluzie, autorul constati: ,,Dovezile empirice, prezentate in aceasta carte, sugereaza ca
amalgamarea ar avea un impact pozitiv asupra performantelor economice ale administratiilor locale.

Modelele prezentate in capitolul ce vizeaza Polonia sugereaza ca, pentru guvernele locale cu
populatii sub 20.000, cresterea dimensiunii populatiei duce la pierderea marginald in ceea ce
priveste eficienta democratica, aceasta fiind mai micd decat castigul marginal al performantei
economice. Asadar, din punctul de vedere al analizei cost — beneficii, existd mult spatiu pentru
amalgamare in majoritatea tarilor din regiune. Cu toate acestea, In mai multe cazuri amalgamarea
este o solutie, ceea ce nu este acceptat politic. Autonomia statelor mici este vazutd ca un lucru
foarte important, chiar daca, in practica, aceasta autonomie este mai mult simbolica decat reala. in
Europa Centrald si de Est, unde valorile democratice au incd nevoie de o cultivare atenta, acest
argument este greu de respins” [151, p. 9-10].

In aceeasi ordine de idei, se specificd imposibilitatea unor concluzii si recomandari definitive,
dar, totodatd, se sugereaza calea discutiilor despre avantajele si dezavantajele celor mai tipice solutii
si pentru a elucida capcanele care trebuie evitate, precum si pasii care pot ajuta la asistare in cazul
unei optiuni alese.

Collectivites locales et federalisme este titlul studiului semnat de E. Eisenberg si Ch. Welz cu
referire la experienta Germaniei privind descentralizarea puterii [121]. Conform opiniei acestor
cercetdtori, colectivitatile locale din Republica Federala Germania pot fi caracterizate prin trei
elemente: autonomie administrativa, competente efective si autoritati alese prin vot universal direct.
Autorii evidentiaza specificul statului federal si descriu al treilea nivel al sistemului politico-
administrativ german, cel al colectivitatilor locale, care in Germania sunt reprezentate de comune si,
respectiv, de asociatiile de comune, structuri administrative cu personalitate juridica proprie. Este

mentionat caracterul distinct al autonomiei colectivitatilor locale ca avand traditii istorice, dar si
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promovarea acesteia la nivelul principiilor de bazd ale Constitutiei [121, p. 22]. Articolul 28,
alineatul 2 din Constitutia Republicii Federale Germania este consacrat principiului liberei
administrari al colectivitatilor locale: ,,Comunelor trebuie sa le fie garantat dreptul de a reglementa,
sub propria lor raspundere, toate afacerile colectivitatii locale, in cadrul legii. Acest drept
(Selbsverwaltung) este definit drept unul intangibil pentru comune si asociatiile de comune [121,

p. 23]. Statutul colectivitdtilor locale este reglementat prin codurile comunale ale Landurilor.
Entitatea de baza a colectivitatilor locale este comuna, aceeasi pozitie avand-o si asociatiile de
comune. Mai exista si structurile marilor metropole asimilate asocierilor. La nivelul acestora, sunt
desemnate circumscriptiile statului in care activeazd administratia deconcentratd a statului [121, p.
23]. Comunele germane sunt de trei tipuri, in functie de numarul populatiei. Capacitatea
administrativa si cea financiard a comunelor a fost fortificatd considerabil, ca urmare a reformei
comunale din anii 1965-1975.

Potrivit autorilor, statutul comunelor este ghidat de principiul ,,autonomiei locale”, altfel spus,
de dreptul comunelor de a se autogestiona (Selbsverwaltung), ceea ce poate fi tradus ca ,,auto-
administrare”. Garantarea constitutionala a principiului liberei administrari a comunelor are drept
consecintd insdrcinarea acestora privind intregul spectru de afaceri locale, sub propria lor
raspundere (Allzustandigkeit). O atare universalitate a domeniului de activitate al comunelor este
asiguratd de o gama de prerogative care ar putea echivala cu ,,dreptul regalian” al comunelor.
Printre cele mai importante pot fi enumerate: puterea teritoriald, puterea financiara, puterea generala
de a planifica propria dezvoltare, puterea de a planifica amenajarea spatiald, puterea de a edicta
anumite reguli de drept, puterea de a recruta si gestiona personalul, puterea de a solutiona probleme
ce vizeaza cultura [121, p. 26-27].

Cu referire la competentele atribuite comunelor, autorii le mentioneazd pe cele atribuite in
virtutea principiului liberei administrari a treburilor publice ale comunelor (Selbstverwaltung-
prinzip) si pe cele delegate de catre stat. La randul lor, primele, in virtutea naturii lor, se divizeaza
in obligatorii, provenite din legile federale, sau ale Landului, si, respectiv, facultative, adica
competentele pe care comuna poate sa si le asume in virtutea principiului liberei administrari [121,
p. 28].

Generalizand subiectul, autorii scot in evidenta rolul decisiv al dreptului comunitar si al
prevederilor Cartei Europene a Autonomiei Locale privind caracterul deplin si profund al
autonomiei locale si regionale. In acest sens, este evidentiat rolul decisiv al dreptului comunitar si in
primul rand al Tratatului de la Maastricht, care, prin introducerea principiului subsidiaritatii, a
fortificat esential statutul comunitétilor teritoriale locale si regionale. Totodatd, se mentioneaza

cadrul oferit de Consiliul Europei prin Carta Europeana a Autonomiei Locale, articolul 3 al careia
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corespunde, in esentd, cu terminologia articolului 28, alineatul 2, al Legii Fundamentale a
Germaniei, ceea ce a facut posibila consolidarea colectivitatilor locale la nivel european [121,

p. 27]. Experienta descrisda este un exemplu de abordare temeinicd a problemei privind
descentralizarea puterii si modernizarea administratiei publice din perspectiva democratiei si
statului de drept, in deplind concordanta cu principiul subsidiaritatii si cu interese cetatenilor si ale
societdtii in ansamblu. Pleddm solidar pentru abordarea principiilor de baza ale constructiei
administrative germane si ale celei europene pentru reconsiderarea sistemului administrativ din
Republica Moldova.

Descentralizarea puterii si dezvoltarea sistemelor moderne de guvernare in tarile Europei
Centrale si de Est sunt subiectele cercetarilor cuprinse in lucrarea aparutd sub redactia lui Tamas M.
Horvat /leyenmpanuzayus: Sxcnepumenmot u pepopmur [162]. Studiile reflecta transformarile ce au
avut loc in opt state postcomuniste, care, In linii mari, au acelasi parcurs in ce priveste dezvoltarea
politica si economicd. Domeniile principale privind modernizarea sistemelor de guvernare locala se
referd la urmatoarele directii: mediul politic si elaborarea bazei legale a reformelor, care includ
modificari constitutionale, adoptarea legilor privind autoadministrarea locald si a celor cu privire la
alegerile locale, competentele si resursele administratiilor locale, respectiv cu privire la garantarea
autonomiei locale. Proprietatea, serviciile publice municipale, restructurarea autoritatilor publice
locale si modelele sistemelor de guvernare locala si regionala completeaza lista domeniilor analizate
de catre expertii din statele respective. Generalizand procesele de reforma realizate in cadrul acestor
state, autorul evidentiazd similitudinile existente: atentia principala acordatd administratiilor de baza
(municipalitati sau entitdti integrate); procedurile democratice interne; prezenta metodelor
alternative de prestare a serviciilor publice; reformele fiscale si ale finantelor la nivel teritorial
(diferentiate) [162, p. 64].

In ceea ce priveste modelele de bazi care au fost aplicate in statele analizate, se atesta diferite
abordari: statele nordice din acest grup, la prima etapa, au pastrat structurile administrativ-teritoriale
existente. O altd abordare este atestata In cazul modelului traditional sud-european, care garanteaza
autonomia pentru nivelul de baza, pastrand, totodata, controlul din partea statului la nivel regional.
O experienta aparte reprezintd modelul Poloniei, care a realizat integrarea moderatd, creand
autoritati publice la nivelul verigii medii/intermediare.

Experientele descentralizarii in Polonia si Letonia sunt prezentate in studiile semnate de A.
KoBanbuuk, Mecmuoe camoynpasienue 6 Ilonvuwe, si, respectiv, de M. Bunka si O. Banarc,
Mecmmnoe camoynpasnenue 6 Jlumse [164; 160]. Autorii analizeaza contextul istoric al reformelor in
Polonia si Letonia, motiveaza oportunitatea, dar si inevitabilitatea acestora, descriu pasii parcursi in

vederea promovdrii transformarilor democratice pentru constituirea unor guvernari locale eficiente
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si responsabile. Realizdnd analiza schimbarilor la prima etapa, autorii scot in evidentd problemele
intampinate, dar si descriu caile si modalitatile de dezvoltare a reformei de descentralizare.

Analiza interferentei principiului subsidiaritdtii in sistemele de drept ale autoguvernarilor
locale din Rusia si Polonia este obiectivul cercetdrii Ilpunyun cybcuouaprocmu 8 opeanusayuu
mecmuoeo camoynpagnenus 6 Poccuu u Ilonvue, semnate de autorii M1.B. Beinpun si B.B. Dmux
[161]. Sunt examinate, prin analizd comparatd, istoricul subsidiaritatii, esenta principiului, baza de
drept a subsidiaritatii n sistemele autoguvernarilor, corelarea acesteia cu descentralizarea puterii,
distribuirea responsabilitatilor/competentelor intre nivelurile puterii din perspectiva principiului
subsidiaritatii, autonomia si independenta colectivitatilor descentralizate ca indicator al
subsidiaritatii, aplicarea principiului  subsidiaritatii in vederea organizdrii sistemelor
autoguvernarilor locale, manifestarea subsidiaritatii in cadrul institutiilor democratice din Rusia si
Polonia.

Analizand aparitia si evolutia principiului subsidiaritatii, autorii accentueaza rolul definitoriu
al Bisericii Catolice in dezvoltarea acestuia. In acceptiunea moderna a invataturii sociale a Bisericii
Catolice, subsidiaritatea s-a conturat prin dimensiunea ,,libertate-responsabilitate” drept principiu de
organizare a oranduirii sociale, corelat cu idealurile solidaritatii sociale si orientat in primul rand
citre individ, rolul lui in societate si stat. Intr-o atare abordare, in sensul cel mai larg — drept bazi
pentru relatiile individului si ale societdtii ca un tot —, principiul subsidiaritatii este dezvoltat in
doctrinele statelor europene dupa cel de-al Doilea Razboi Mondial, devenind baza organizarii
statului social si a celui federal, iar ulterior fiind principiul-cheie de organizare a Uniunii Europene
[161, p. 74].

Abordand subsidiaritatea in contextul organizarii sistemului administrativ, autorii fac referire
la Carta Europeand a Autonomiei Locale, care defineste acest principiu in linii generale. Totodata,
el mentioneazd deosebirile esentiale privind transpunerea principiului dat in cazurile Rusiei si
Poloniei [161, p. 76]. Astfel, in cazul Poloniei, acest principiu a fost fundamentat in Constitutie
drept unul care ,,asigura drepturile cetatenilor si ale colectivitatilor acestora” [161, p. 76]. Autorii
mentioneaza rolul definitoriu al subsidiaritdtii in organizarea societatii civile, starii cetdtenilor in
societate si stat, acest principiu fiind legiferat dupd modelul ,,individ-societate-putere publici”. In
cazul Federatiei Ruse, nici Constitutia, nici cadrul legislativ nu utilizeaza/reglementeaza notiunea
»subsidiaritate” [161, p. 77].

Principiul subsidiaritatii este analizat de catre autori prin prisma organizarii teritoriale a
autoguvernarilor locale, pornind de la axioma ca, conform acestuia, trebuie acceptatd/asigurata
apropierea maximala a puterii locale de populatie. Drept premisa de baza, in acest sens, serveste

organizarea optimala teritoriald a autoguverndrilor locale. Autorii evidentiaza traditiile istorice ale
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Poloniei, care au facilitat promovarea descentralizarii puterii, dar mentioneaza si specificul Rusiei,
precum si lipsa unei viziuni strategice in cazul acesteia [161, p. 78-81]. Autorii analizeaza principiul
subsidiaritatii in contextul descentralizarii puterii, delimitarii responsabilitatilor intre diferite
niveluri ale puterii in Rusia si Polonia. Conform acestora, in cazul Poloniei subsidiaritatea este
realizatd prin doud dimensiuni — interna, care se referd la relatiile ,,administratia de stat —
autoguvernarile locale”, si externd — care vizeaza relatia ,,societatea civild — autoguverndrile locale”
[161, p. 81]. In Polonia, nivelul de baza al realizarii puterii publice este cel local — toate sarcinile
care nu sunt atribuite statului trebuie realizate de autoguvernarea locala. O atare organizare a puterii
publice presupune ca autoguvernarea locald va actiona intr-un cadru in care legiuitorul admite
imposibilitatea Indeplinirii acestor sarcini de cétre alte niveluri ale puterii. Constitutia Poloniei
prevede clar, pentru legiuitor, obiectivul alocérii preponderente a competentelor privind treburile
publice catre autoguverndri, chiar dacd nu a majoritdtii acestora [161, p. 82]. Conform Hotararii
Tribunalului Constitutional din 18.07.2006, definirea de drept a descentralizarii include: 1)
transferul sarcinilor privind treburile publice la nivel local; 2) stabilirea garantiilor privind
independenta autoguvernarilor si posibilitatea acestora de a decide referitor la treburile publice; 3)
asigurarea finantarii exercitarii puterii publice de catre unitdtile de autoguvernare [161, p. 82].
Prevalarea competentei gminei presupune posibilitatea/dreptul voievodatului sau poviatului de a
interveni doar in cazul in care gmina nu poate solutiona de sine statitor problema. Acesta este
principiul delimitdrii competentelor in sistemul puterilor locale ,,gmind — poviat — voievodat”.
Pentru asigurarea independentei gminei, Tribunalul Constitutional a elaborat criteriile de distribuire
rationald a sarcinilor intre nivelurile puterilor: criteriul scopului asigurd reglementarea legald a
scopului definit; criteriul apararii intereselor publice — reglementarea datd este necesara pentru
protejarea intereselor publice; criteriul proportionalititii — reglementarea este o povara
proportionald, atribuitd cetatenilor prin aceasta [161, p. 83-84]. Autorii evidentiaza rolul decisiv al
Tribunalului Constitutional privind delimitarea responsabilitdtilor intre stat si autoguverndrile
locale, dar si in cadrul acestora: ,,gmind — poviat — voievodat” [161, p. 84]. Subsidiaritatea
constituie principiul fundamental privind eligibilitatea tuturor autoritatilor autoguvernarilor, dar si
cel al asigurarii resurselor financiare pentru realizarea responsabilitatilor ce le revin. Independenta
financiara este asiguratd de nivelul Tnalt al veniturilor proprii (peste 50 la suta din bugetele locale);
totodata, bugetul consolidat al autoguvernarilor locale constituie circa 33 la sutd din bugetul de stat
[161, p. 87-89]. Cu referire la experienta Rusiei (doctrina rusd), autorii specifica lipsa unor principii
clare si coerente privind transpunerea principiului subsidiaritatii, concluzionand ca ,,autoguvernarea
locald, implicit principiul subsidiarititii, raman In prizonieratul luptei dintre descentralizare si

centralizare Tn administrarea treburilor publice, lupta in care, de regula, castiga ultima” [161, p. 85].
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La capitolul autonomia si independenta autoguverndrilor locale in realizarea puterii publice, in
cazurile Rusiei si Poloniei, autorii sustin ci in ambele cazuri acestea sunt garantate [161, p. 85]. In
acelasi timp, se constata neglijarea autoguverndrilor locale ca parte a puterii de stat, fapt statuat prin
Constitutia Rusiei. Aceasta este si pozitia doctrinei oficiale/de stat, care presupune cad izvorul
autoguvernarii locale este puterea suprema, de care autoguvernarea depinde in totalitate [161, p.
86].

Problema descentralizarii puterii in Ucraina este analizatd de catre N. Ija si A. Maev in studiul
Jleyenmpanuzayus enacmu. esponetickue menoeHyuu u nepcnekmugwvl 0aa Yxpaunwol [163]. Autorii
descriu necesitatea obiectivd a reformei in scopul eficientizarii proceselor administrative, dar si ca
alternativa a proceselor de federalizare. Este realizatd o analizd privind oportunitatile si
constrangerile descentralizarii; totodatd, autorii mentioneaza inconsecventa politicului pentru o
veritabila descentralizare in Ucraina [163, p. 17-18]. Printre impedimentele ce afecteaza
descentralizarea puterii sunt mentionate coruptia si impotrivirea puternicd a fortelor politice la nivel
national si local, lipsa unei viziuni coerente asupra necesitatii schimbarii [163, p. 19]. In concluzie,
autorii traseazd masurile primordiale necesare pentru dezvoltarea procesului, printre care se
regasesc problemele privins pregatirea cadrelor la nivel central si local, comunicarea cu societatea
in vederea obtinerii suportului acesteia, dezvoltarea proiectelor-pilot in acest sens, dar si
coordonarea reformei din partea executivului si ministerului de profil [163, p.19].

Sistemul administratiei publice din Republica Moldova, in special cel al administratiei publice
locale, in virtutea conditiilor istorice, poartd amprenta celui din Romania. Astfel, vom acorda
prioritate analizei literaturii de specialitate a autorilor romani, care, de altfel, este una bogata si
diversificata.

O valoare deosebitd pentru analiza domeniului cercetat, prin profunzimea abordarii si
argumentarii, reprezintd lucrarea ilustrului cercetator 1. Alexandru Administratia publica: teorii,
realitati, perspective [3].

Definind conceptul de ,,serviciu public”, autorul face o analiza ampla a problemei studiate,
utilizand multiple izvoare, dar si invocand experienta mai multor state care Imbina diferite sisteme
administrative. Caracterizand serviciile publice dupd natura lor, modalitatea de organizare si
functionare a acestora, autorul prezintd o comparatie intre regimurile politico-administrative si
specificul organizdrii serviciilor publice in regim de descentralizare. Invocand experienta diferitor
sisteme, 1. Alexandru descrie exemplul celor trei modele ale relatiilor functionale central/local
(modelul autonomiei relative; modelul de agentie; modelul de interactiune), analizeaza practica
diferitor tari privind utilizarea modelelor teoretice, dar si fundamenteaza criteriile care trebuie puse

la baza organizarii serviciilor publice. Citandu-1 pe M. Crozier, care a definit descentralizarea drept
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o conditie a schimbarii, autorul vorbeste despre descentralizare ca fiind ,,[...] o imagine — destul de
imprecisd [...]”, dar fiind o sperantd politica [3, p. 228]. Este realizatd o analiza ampla, pe baza
experientei mai multor tiri, a problemei colectivitatilor locale si a principalelor regimuri locale,
experienta care poate fi utila si pentru Republica Moldova.

Locul si rolul autoritatilor publice locale, principiile de organizare si functionare a acestora,
clarificarea, cu rigoarea stiintifica necesard, a unor notiuni si concepte ale domeniului cercetat sunt
doar cateva dintre subiectele abordate in lucrarea Autoritatile administratiei publice, semnata de
M. Preda [71]. Abordand problema organizarii administrative a teritoriului, autorul evidentiaza
importanta elementelor si factorilor obiectivi, a criteriilor stiintifice, dar si corespunderea acesteia
nu doar unor cerinte prezente, ci si de perspectiva [71, p. 435]. Sustinem aceasta idee, invocand
experienta Republicii Moldova privind organizarea administrativd a teritoriului, care este in plin
dezacord cu postulatele doctrinare. In acest context, criteriile expuse in lucrare pot fi luate in
considerare la amenajarea rationald a teritoriului, intr-o eventuald reformd administrativ-teritoriala.
Subscriem la ideile expuse privind temeinicia pregatirii actiunii de Imbunatatire a organizarii
administrative a teritoriului, momentul optim al punerii acesteia 1n practica, transparenta si
democratizarea procesului.

Fundamentand principiile de baza ale organizarii si functiondrii administratiei publice locale,
autorul, farda a da o definitie riguros stiintifici conceptului de ,,principiu”, precizeaza esenta
acestuia si specificd: ,,[...] acesta reprezintd o idee calauzitoare, cu forta juridicd obligatorie si
prioritard, exprimata fie direct, printr-o norma juridica, fie printr-un ansamblu coerent de norme
juridice, fie desprinsd in mod indirect din ansamblul reglementarilor juridice dintr-un domeniu, idee
care nu poate fi neglijatd prin norme cu fortd juridicd inferioard sau prin actiuni (ori inactiuni)
concrete” [71, p. 444].

Valoarea practica a acestor opinii este relevantd si pentru Republica Moldova, unde principiile
constitutionale si cele legale privind organizarea si functionarea administratiei publice locale sunt
neglijate in totalitate.

In contextul analizei principiilor de bazi ale organizarii si functionarii administratiei publice
locale, desprindem si precizarea notiunii ,,colectivitate locala”. Problema data este caracteristica si
pentru realititile noastre. In acest sens, vom sustine opinia care opteazi pentru notiunea
»colectivitate teritoriald localda”, respectiv de ,,colectivitate teritoriala regionald”. Vom invoca si
prevederile Cartei privind existenta mai multor categorii de colectivitati locale, dar si precizarea
referitoare la ,,[...] categoriile de colectivititi locale sau regionale [...]” [7, p. 7]. In ceea ce priveste

principiile de baza, autorul pledeaza pentru cele ale autonomiei locale, descentralizarii serviciilor
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publice, eligibilitatii, legalitatii, consultarii cetdtenilor in problemele locale de interes deosebit si
pentru principiul colaborarii la infaptuirea administratiei publice.

E.S. Ticames si S. Gheorghe, in lucrarea Drept administrativ si elemente de stiinta
administratiei, mentioneaza ,,[...] descentralizarea in baza principiului autonomiei locale” [94, p.
106]. Autorii evidentiazd semnificatia politicd a descentralizdrii, care relevd democratia prin
implicarea locuitorilor In gestiunea publicd, dar si eficienta descentralizarii, din punct de vedere
administrativ, prin administrarea mai responsabild a alesilor si functionarilor locali. Printr-o analiza
comparata, ei releva avantajele descentralizarii ca mod de organizare a sistemului administrativ [94,
p. 111]. Caracterizdnd descentralizarea administrativda pe baza principiului autonomiei locale,
autorii cerceteaza elementele autonomiei locale, definind, Tn acest sens, patru componente: existenta
unei colectivitdti locale In cadrul unei unitati administrativ-teritoriale a statului; gestiunea nevoilor
specifice locale apartine acestor colectivitati; organele de conducere trebuie sa fie locale; autonomia
fatd de organele centrale ale administratiei de stat [94, p. 107-109]. Autorii incearca sa defineasca
locul si rolul autoritatilor locale: ,,In ceea ce priveste administratia locala, aceasta se poate prezenta,
din punct de vedere functional, intr-o unitate sau diversitate de organe. De exemplu, la comune,
primdria realizeaza sarcinile administratiei locale” [94, p. 114]. Suntem rezervati in raport cu
formularea utilizata. Or, primaria este structura functionald care asistd autoritatile administratiei
publice locale in vederea realizarii misiunii/competentelor acestora.

Lucrarea autorilor C. Manda si C.C. Manda Administratia publica locala din Romdnia este un
demers stiintific care vine ,,[...] sd explice si sa descrie, in mod fidel, dimensiunile, particularitatile,
institutiile si mecanismele specifice administratiei colectivitatilor locale” [56]. Invocand numeroase
surse (In special, romane si franceze), autorii definesc notiunea ,,administratie publica locald” drept
»|---] 0 structurd a administratiei publice, cu o natura juridicad aparte, datoritd faptului cd puterea sa
isi trage forta din vointa alegitorilor [...]” [56, p. 45]. In opinia autorilor, sfera administratiei publice
locale se circumscrie autoritatilor administratiei publice locale alese, prin care se realizeaza
autonomia locald si care activeaza in conditiile unui regim administrativ specific, exercitand functii
de natura politica, administrativa si economico-financiara [56, p. 92].

Explicand principiile administratiei publice locale, autorii constata ca ,,[...] principiul
autonomiei locale nu este net diferit, in ceea ce priveste continutul, de cel al descentralizarii
administrative” si ca acesta ,,[...] in practica cunoaste doud forme: autonomia functionala (tehnica)
si autonomia teritoriala™ [56, p. 99].

Se constatd prezenta unei probleme ce tine de intelegerea conceptulor ,,autonomie locala” si
»descentralizare”. Echivaland aceste douad concepte, autorii pledeazd pentru recunoasterea

,»principiului desconcentrarii” drept principiu de baza al administratiei publice locale [56, p. 102].
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Conceptul ,,autonomie localad”, esenta si structura acestuia este subiectul abordat in lucrarea
Autonomia locala in Romdnia, semnata de E. Popa [67]. Realizand analizd comparativd a modului
de reglementare a autonomiei locale in statele Comunitdtii Europene, autorul mentioneaza
diversitatea modalitatilor de a concepe autonomia locald, conturarea clard a acestui concept, dar si
tendinta generald de a integra autonomia locald in contextul general al principiilor democratice [67,
p. 42]. Autorul distinge trei elemente ale autonomiei locale care definesc esenta conceptului —
organizatoric, functional si gestionar — si, respectiv, fundamenteazd esenta elementelor structurale
ale conceptului ,,autonomie locald”, analizeaza componentele acestora in vederea Intelegerii, dar si
transpunerii adecvate a lor in practicd, in calitate de fundament al organizarii si functiondrii
administratiei publice locale.

Sustinem acest demers privind elementele structurale ale conceptului de ,,autonomie locald” si
componentele acestora, care vin sd fundamenteze principiul constitutional al autonomiei locale, in
special prevederile art. 109 (2) din Constitutie care stipuleaza cd ,,Autonomia priveste atat
organizarea si functionarea administratiei publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe care le
reprezintd” [16, p. 35].

Fiind definit ca ,,[...] dreptul si capacitatea efective ale colectivitatilor locale [...]”, conceptul
»autonomie locald” este tratat si implementat diferit. Conform opiniei lui I. Alexandru, ,,suntem in
prezenta unui regres privind libertatile locale, desi se afirma, declarativ, cresterea autonomiei” [3, p.
377]. Este si cazul Republicii Moldova: la 27 de ani de la consfintirea in Constitutie a principiului
autonomiei locale, aceasta este una declaratid. Iatd de ce fundamentarea teoretica a celor trei
elemente structurale ale conceptului ,,autonomie locald”, a esentei si componentelor acesteia pot fi
calificate drept un pas important in vederea realizarii in practica a autonomiei locale.

Abordand problema descentralizarii prin prisma organizarii serviciilor publice, cercetatorul
distinge doud categorii ale acestora. Cu referire la prima, cea giratd de autorititile administratiei
publice locale, autorul o subdivide in servicii publice obligatorii si servicii publice facultative.

Conform opiniei autorului, sunt servicii obligatorii ,,cele necesare pentru buna desfasurare a
activitatii administratiei publice”, invocand serviciile de stare civild si autoritate tutelara, iar
serviciile facultative sunt ,,acelea ale caror infiintare nu este obligatorie si care urmaresc asigurarea
nevoilor cetatenilor in functie de mijloacele financiare de care dispune unitatea administrativ-
teritoriala” [67, p. 163-164]. Suntem in prezenta unei abordari confuze. Or, autorul nu face diferenta
intre competentele colectivitatilor descentralizate/autoritatilor publice locale delegate de cétre stat
(stare civild, autoritate tutelard, altele) si competentele proprii ale acestora, care decurg din

recunoasterea intereselor specifice locale, principiul de baza al descentralizarii [141, p. 269].
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De altfel, divizarea in competente obligatorii si facultative este un principiu logic, dar acesta
se aplicd competentelor proprii. In contextul problemei cercetate, vom mentiona importanta
intelegerii adecvate a ideii invocate. Intru asigurarea unui sistem functional al administratiei publice
locale, o conditie de baza este delimitarea clara si coerentd a competentelor, atribuirea conforma a
acestora. In acest sens, legislatia urmeazi si prevadi clar competentele proprii (exclusive) ale
colectivitatilor locale, dar si sa defineascd competentele pe care acestea trebuie sd le exercite in mod
obligatoriu. Un exemplu relevant in acest sens este experienta franceza si cea germana [112, p. 46;
121, p. 28]. Deci, partajarea competentelor in obligatorii si facultative se referd in exclusivitate la
competentele proprii, iar cele delegate sunt obligatorii din oficiu (conform legii). Vom reitera doar
necesitatea legiferarii conforme a acestora, inclusiv prin statuarea in legea finantelor publice locale
a normei privind alocarea resurselor necesare realizarii responsabilitdtilor delegate de catre stat
(exemplu: Polonia) [26, p. 30]. O atare abordare va preintdmpina afectarea resurselor proprii,
destinate realizarii competentelor ce tin de interesul specific local, va contribui la consolidarea
autonomiei locale.

Cercetarea institutiei autonomiei locale este unul dintre subiectele lucrarii Autonomia locala
si integrarea europeand, semnata de C.-L. Popescu [69]. Autorul abordeaza mai multe dimensiuni
ale conceptului ,,autonomie locala”. Identificand sensul sintagmei unitate administrativ-teritoriala,
el vorbeste despre doud sensuri distincte ale acesteia: ,.colectivitate teritoriald localda™ si
»circumscriptie administrativ-teritoriala”. Sustinem pozitia autorului privind utilizarea notiunii
,colectivitate teritoriala locald” in contextul sintagmei unitate teritoriala administrativa. In acest
sens, ne vom referi la Carta, care prin art. 13 ,,Colectivitdtile la care se aplica Carta” postuleaza:
»Principiile de autonomie locala [...] se aplica tuturor categoriilor de colectivitati locale existand pe
teritoriul Partii”, ulterior invocand si ,,[...] categoriile de colectivitati locale sau regionale [...]”.
Elocvente sunt si prevederile Constitutiei franceze, care prin titlul 24 ,,Colectivitatile teritoriale”,
art. 72, statueazd: ,,Colectivitatile teritoriale ale Republicii sunt comunele, departamentele,
regiunile [...]” [15]. In ceea ce priveste notiunea ,,circumscriptie administrativ-teritoriala”, vom
exprima rezerve in vederea utilizdrii acesteia.

In acelasi timp, pentru delimitarea sferelor de competenta teritoriala ale administratiei de stat,
optam pentru utilizarea termenului circumscriptie. De altfel, este si exemplul sistemului
administrativ francez, care utilizeaza doi termeni distincti: colectivitate si circumscriptie [141,

p. 287].

Fundamentand principiile de bazad ale administratiei publice locale, autorul exprima opinia

potrivit careia notiunile ,,descentralizarea administrativa (teritoriala)” si ,,autonomie locald” sunt

sinonime, iar perechea care duce la descentrarea administrativa este descentralizarea administrativa
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(autonomia locald) si desconcentrarea administrativa [69, p. 91]. C.-L. Popescu sustine cd, in
realitate, Constitutia Romaniei instituie drept principii de baza ale administratiei publice locale n
unitdtile administrativ-teritoriale principiul autonomiei locale (principiul descentralizarii
administrative teritoriale) si principiul desconcentrarii administrative [69, p. 93], idee impartasita si
de alti autori [111, p. 417]. In acest context, reiterim postulatele doctrinare potrivit cirora
deconcentrarea este o modalitate de amenajare internd a sistemului administratiei publice centrale,
deoarece repartizarea competentelor, operata prin deconcentrare, are loc in cadrul aceleiasi persoane
juridice, care este statul [141; 60; 135]. In continuitatea celor expuse, definirea principiului
deconcentrarii serviciilor publice drept unul de bazd al administratiei publice locale nu are
fundamentare teoretica.

Retinem si faptul revizuirii Constitutiei Romaniei, prin care a fost modificat si art. 119
(devenit art. 120) ,,Principii de baza”: ,,Administratia publicd in unitatile administrativ-teritoriale se
intemeiazd pe principiile descentralizarii, autonomiei locale si desconcentrdrii serviciilor publice”.
In opinia noastrd, prin substituirea principiului ,,descentralizarea serviciilor publice” cu cel al
»descentralizarii’” a fost corectatd o eroare doctrinard, dar prin introducerea sintagmei
desconcentrarii serviciilor publice asistdim la prezenta altei erori doctrinare. V. Vedinas
atentioneaza c4, ,,[...] in punctul sdu de vedere referitor la revizuirea Constitutiei Romaniei, Comisia
de la Venetia a tratat deosebirea dintre deconcentrare si descentralizare [...]” [111, p. 423].

In acest context, mentiondm abordarea diferentiati a problemei in literatura de specialitate din
Romania. In lucririle editate pand la revizuirea Constitutiei, cei mai multi autori sustineau
prescriptiile constitutionale privind doua principii de bazd ale administratiei publice locale:
autonomia locald si descentralizarea serviciilor publice [67; 69; 71].

Dincolo de toate acestea, diversitatea de opinii nu in toate cazurile este fundamentata
stiintific, iar utilizarea in cadrul legal, in special in textul Constitutiei, a unor prevederi confuze vine
sa pericliteze reglementarea judicioasd a organizarii si functiondrii sistemului administratiei publice
locale [71, p. 452-453].

Problemele ce vizeaza principiile de organizare si functionare a administratiei publice locale,
trasaturile esentiale generale ale autoritdtilor administratiei publice locale, dar si constituirea,
statutul, competenta, organizarea si functionarea, actele si raspunderea acestora sunt subiectele
reflectate Tn cursurile si tratatele de drept administrativ ale autorilor roméani V. Vedinas, F. Coman-
Kund si L. Coman-Kund [111; 14].

Prof. univ. dr. V. Vedinas, in lucrarea Drept administrativ, face o radiografie a istoricului
reglementarii; prin dreptul comparat, descrie reglementarile domeniului in statele Uniunii Europene,

motiveaza ratiunea si semnificatia modificarilor constitutionale operate in Constitutia Romaniei din
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anul 2003. Autorul defineste sfera principiilor si semnificatia lor, scoate in evidentd caracterul
obligatoriu al prescriptiilor generale, inscrise in Constitutie si legi, privind organizarea si
functionarea autoritatilor administratiei publice locale. Remarcam pozitia prof. univ. dr. V. Vedinas,
care invocd prevederile Legii descentralizarii, ce defineste deconcentrarea ca fiind redistribuirea de
competente administrative si financiare de catre ministere si celelalte organe de specialitate ale
administratiei publice centrale catre propriile structuri de specialitate din teritoriu, dar, totodata,
accepta ideea identificarii principiului deconcentrarii serviciilor publice drept bazd a organizarii si
functionarii administratiei publice locale [111, p. 417].

In acest context, pornind de la obligativitatea acestor prescriptii, dar si de la caracterul lor
definitoriu in vederea asigurdrii unui sistem functional, vom pleda pentru fundamentarea corecta a
principiilor de baza si, respectiv, aplicarea acestora intocmai si in volum deplin.

Alti autori romani, F. Coman-Kund si L. Coman-Kund, in lucrarea Drept administrativ
(Sinteze teoretice si exercitii practice), invocad principiul deconcentrarii serviciilor publice drept
unul fundamental al administratiei publice locale [14, p. 221]. Ulterior, autorii formuleaza definitia
legald a acestuia (in redactia Legii nr. 195/2006) si precizeaza ca ,,acest principiu vizeaza, de regula,
administratia de stat [...]”, dar, totodatd, admit posibilitatea cd ,,principiul deconcentrarii poate
dobandi aplicabilitate si in cazul administratiei publice locale [...]” [14, p. 223]. Constatdm confuza
abordarea autorilor. Or, Codul administrativ al Romaniei defineste principiul deconcentrarii drept
modalitate utilizata in cadrul administratiei publice centrale (de stat) privind amenajarea structurilor
teritoriale ale acestora [60]. In aceeasi ordine de idei, vom invoca constatarea prof. univ. dr.

V. Vedinas referitoare la opinia Comisiei de la Venetia in ceea ce priveste revizuirea Constitutiei
Romaéniei, opinie care n-a fost luatd in considerare de leguitor, iar principiul deconcentrarii
serviciilor publice a fost utilizat inadecvat [111, p. 424].

In acelasi timp, sustinem ideea exprimati de F. Coman-Kund si L. Coman-Kund privind
statutul primarului si al viceprimarului. Astfel, potrivit legii, functia primarului, in Romania, are o
dubla natura: ,,1. Autoritate a administratiei publice prin care se realizeazd autonomia locala [...]; 2.
Reprezentant al statului la nivelul unitatii administrativ-teritoriale — exercitd atributiile de natura
statala delegate prin lege” [14, p. 253].

Sustinem in egald masura si prevederile privind statutul viceprimarului, in special modalitatea
de desemnare a lui ,[...] dintre membrii acestuia [...]” [14, p. 258]. In conditiile in care
viceprimarul ,,este inlocuitorul de drept al primarului in caz de absentd/suspendare/vacantd a
functiei”, este logicd desemnarea acestuia din randurile consilierilor, asigurandu-se, astfel,
caracterul de reprezentare a autoritdtilor administratiei publice locale [16, p. 3]. Vom reitera si

principiul eligibilitatii autoritatilor administratiei publice locale, conditie de baza a descentralizarii
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(teritoriale), dar si principiu constitutional de organizare si functionare a administratiei publice
locale [141, p. 269; 16, p. 35].

Literatura strdind fundamenteaza principiile de baza ale organizdrii si functionarii
administratiei publice in conditiile subsidiaritatii — descentralizarea puterii si deconcentrarea
serviciilor publice ale statului, defineste conceptul de comund ca entitate de baza in realizarea

puterii publice si idenifica autonomia administrativa ca modalitate de functionare a acesteia.

1.2 Reflectarea problematicii descentralizarii si autonomiei locale in
literatura autohtona

Adoptarea Declaratiei de Independentd a Republicii Moldova (27 august 1991) a creat
premise pentru reconsiderarea statului si, respectiv, a sistemului administratiei publice. In aceste
conditii, apar publicatiile autorilor autohtoni in diferite domenii vizand edificarea statului de drept,
in special a sistemului administratiei publice, inclusiv a celei locale. Astfel, problema data este pe
larg reflectatd in cercetarile savantului M. Platon, unul dintre Intemeietorii doctrinei administrarii
publice autohtone. In lucrarea Introducere in stiinta administratiei publice, autorul reflecteaza
asupra conceptelor ,,descentralizare” si ,,autonomie locald”, ajustarii acestora la realitdtile noastre,
dar si asupra sistemului administratiei publice locale, autoritatilor locale, organizarii si functionarii
lor in perioada primei incercari reale de punere in aplicare a prevederilor constitutionale ce vizeaza
descentralizarea [65].

Este o primd incercare de a defini interesele specifice locale, conditia de baza a
descentralizarii, respectiv, de formulare adecvata a responsabilitatilor (competentelor) autoritatilor
locale si privind argumentarea distribuirii corespunzatoare a acestora.

Istoria constituirii si dezvoltarii sistemului administratiei publice locale, problemele privind
organizarea si functionarea autoritatilor publice locale, constrangerile existente, n special problema
organizarii administrativ-teritoriale a statului, sunt analizate de un grup de autori in frunte cu
M. Platon (S. Rosca, A. Roman, T. Popescu) in Istoria administratiei publice din Moldova [66)].
Autorii analizeazd prima incercare de organizare administrativ-teritoriala eficientd, care Imbina
principiile autonomiei locale, descentralizarii si deconcentrdrii. Sistemul administratiei publice
locale, vazut ca parte a puterii executive, este organizat pe doud niveluri: sat (comund), oras
(municipiu) si judet; totodatd, sunt delimitate, Tn masura necesitatilor, competentele si inserate
atributiile tuturor autoritatilor administratiei publice locale, precum si modalitatea functionarii lor.

O analiza ampla privind locul si rolul sistemului administratiei publice locale, principiile de
baza ale acestuia este prezentd in lucrarea semnata de V. Popa, I. Munteanu, V. Mocanu De la

centralism la descentralizare [68]. Este una dintre putinele lucrdri care formuleazd esential
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principiile consultdrii cetatenilor in probleme locale de interes deosebit, dar si invoca principiul
subsidiaritatii drept unul de baza al administratiei publice locale. Autorii analizeaza si evidentiaza
importanta reprezentarii locale in regimurile constitutionale, deducind ca autoritdtile publice
reprezentative locale beneficiaza de o parte din functia administrativa a statului, transferatd pe plan
local in baza descentralizarii administrative, si participd impreund cu organele centrale de
administrare publicd a statului la exercitarea puterii de stat si la exercitarea suveranitatii nationale.
Lucrarea contine o ampla analizd a experientei avansate privind descentralizarea (in Franta, Italia,
Romania, Polonia, Ungaria, Cehia), formuleazd propuneri si recomandari in vederea unei
descentralizari eficiente, coerente in Republica Moldova.

V. Mocanu, in lucrarea Descentralizarea serviciilor publice, abordeazd problema
administratiei publice locale din perspectiva serviciilor publice furnizate populatiei si, in acest sens,
conchide ca perfectionarea structurii administrativ-teritoriale a Republicii Moldova reprezintd o
parghie importantd in rezolvarea problemei ce tine de functii In administratia publica si delimitarea
competentelor intre nivelurele central si cel local [57]. Autorul evidentiazd importanta si rolul
finantelor publice locale in vederea asiguririi eficiente a serviciilor publice locale. In acest context,
se accentueaza importanta cotei-parti a surselor proprii in bugetele locale (la nivel de 40-55 la sutd)
si se concluzioneaza: ,,Consolidarea autonomiei financiare locale nu se poate produce atita timp cat
sistemul financiar local va fi dependent de cel regional sau republican, atata timp cat acordarea
subventiilor colectivitatilor locale va avea caracter politic, am spune chiar coruptibil” [57, p. 33].

Exprimdm anumite rezerve privind tratarea de catre autor a notiunii ,,descentralizare
administrativd” [57, p. 55]. Descentralizarea teritoriald are la baza existenta intereselor specifice
locale, distincte de cele nationale si recunoscute prin lege. In contextul dat, pledam pentru definirea
clard a acestora si transpunerea lor coerenta in competentele si atributiile autoritatilor administratiei
publice locale. Cu referire la dreptul administrativ francez, exprimam opinia privind
inadmisibilitatea utilizarii sintagmei (principiului) descentralizarea serviciilor publice, in contextul
descentralizarii teritoriale, intrucat nu are suport teoretic. Respectiv, nu consideram relevant pentru
definirea gradului de descentralizare numarul serviciilor publice trecute in competenta autoritatilor
locale si pledam solidar pentru pozitia exprimata de J. Regulski [153, p. 207]. In acest context,
accentuam si conditia indispensabild a descentralizdrii — caracterul electiv al autoritétilor publice
locale, ceea ce exlude ideea numirii sau confirmadrii acestora de catre autoritatile centrale [57, p.
75].

Grupul de autori S. Cobaneanu, E. Bobeica, V. Rusu, in lucrarea Drept administrativ (Note de
curs), abordeaza problemele sistemului administratiei publice locale din perspectiva dreptului

administrativ si trateazd stiinta dreptului administratiei publice locale drept o stiintd juridica ce
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cuprinde o totalitate de cunostinte si prevederi despre administratia publicd locala ca parte a
stiintelor dreptului public, dar si criteriile de sistematizare a acestora [10, p. 65].

Este de remarcat viziunea autorilor privind locul administratiei publice locale in structura
organelor puterii de stat: ,,Termenul putere publica poate fi inteles ca un ansamblu de reguli de
organizare si functionare a autoritatilor locale, care actualmente transpune in viatd principiile
constitutionale, adica democratia locala si descentralizarea, care reflectd regimul politic national”.
Autorii conchid cd autoritatile publice locale nu sunt investite cu prerogative de putere publica,
ridicata la nivel de stat, ci dispun de dreptul de a exercita puterea publicd doar in limitele acelui
teritoriu, unde s-au constituit si in favoarea populatiei care i-a ales.

Un loc aparte revine examindrii principiilor administratiei publice locale, care, in opinia
autorilor, ,,reprezintd prescriptii general-obligatorii consacrate in Constitutie, ce stabilesc directiile
fundamentale potrivit carora se formeaza si functioneaza autoritatile publice locale si se stabilesc
raporturile dintre acestea”. Cercetatorii definesc principiile generale — legalitatea, democratia si
pluripartidismul, egalitatea In drepturi, publicitatea, principiul colectivismului —, dar si dezvoltd
principiile constitutionale. Exprimam rezerve fatd de argumentarea data de autori notiunii
,.descentralizare functionala” (tehnica). In aceeasi ordine de idei, consideram neconforma definirea
a doud forme ale autonomiei (autonomie teritoriala si autonomie functionald).

O radiografie ampld a starii de lucruri privind sistemul administratiei publice la general, in
special sistemul administratiei publice locale, este prezentd in volumul Quo vadis Moldova?
(Administratia publicd), semnat de M. Orlov, B. Negru, T. Cunetchi, E. Cojocaru, E. Hristov si
M. Peribinos [61]. Autorii analizeaza problema organizarii si functionarii autoritatilor administratiei
publice locale prin prisma principiilor de bazd ale administratiei publice locale, raporturile dintre
autoritatile locale si autoritatile statului, inclusiv administratia publicd centrala de specialitate. O
atentie sporita este acordata problemelor privind patrimoniul si resursele financiare ale acesteia.

Generalizand starea de lucruri atestata, autorii reflecteaza asupra proceselor de modernizare a
administratiei publice, in particular a administratiei publice locale in conformitate cu prevederile
constitutionale, dar si asupra principiilor Cartei, importantei acestor procese In vederea
democratizarii si modernizdrii statului Republica Moldova, evidentiaza concluzia privind
importanta statului de drept in vederea descentralizdrii puterii, care vine in deplind concordantd cu
liniile directoare ale descentralizarii [117, p. 23]. Este de mentionat pozitia autorilor privind
importanta principiului transparentei, care trebuie sa asigure informarea corecta a cetatenilor, fiind,
in acelasi timp, instrumentul de implicare a acestora in procesul decizional, respectiv, mecanismul

privind democratizarea societatii. Prin abordarile starii de lucruri, concluziile si intrebarile
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formulate, autorii staruie asupra rolului tuturor actorilor din societate in vederea reconsiderarii
acesteia.

Sustinem opinia autorului M. Orlov privind utilizarea notiunii ,,colectivitate localda”, care se
descentralizeaza (teritorial), constituind unitatea administrativ-teritoriald respectiva: sat (comuna),
orag (municipiu) — atribuite la nivelul intai — si raion (regiune) — atribuite la nivelul doi) —, ca fiind
in conformitate cu prevederile Cartei: ,,Principiile de autonomie locald continute in prezenta Carta
se aplica tuturor categoriilor de colectivitati locale existand pe teritoriul Partii. Totusi, fiecare Parte
poate [...] sd limiteze campul de aplicare sau pe care ea intelege sd o excluda din campul de
aplicare a prezentei Carte” [61, p. 8]. Cu referire la conceptul descentralizarii administrative,
pledam pentru notiunea ,,descentralizare”, care, in esentd, este o tendinta a politicii administrative, o
modalitate de organizare administrativa [141, p. 267].

Problema principiilor de baza ale administratiei publice locale este subiectul studiului realizat
de cercetatorul A. Simboteanu Principiile autoadministrarii in contextul democratiei locale,
publicat in culegerea ,,Administratia publica locala: prin reforme spre modernizare” [85]. Autorul se
referd la izvoarele principiilor autodetermindrii (valorile generale ale democratiei, experienta altor
state, traditia nationald), la etapele stabilirii noilor principii ale administratiei publice locale [85, p.
18-20]. Este evidentiat faptul cd noua reglementare constitutionald a lichidat monopolul
administratiei de stat, stabilind principiile de baza ale administratiei publice locale. In contextul
doctrinar al descentralizarii, autorul specifica faptul ca ,,[...] interesele locale constituie baza
politico-sociala a organizarii si functiondrii administratiei publice locale” [85, p. 21]. Sunt elucidate
problemele transpunerii inadecvate a principiilor de baza, in special dependenta autoritatilor locale
de cele centrale, insuficienta reglementrilor, dar si a resurselor. In concluzie, autorul stiruie asupra
necesitatii implementarii adecvate a principiilor de baza, fapt ce ,,[...] ar contribui pe deplin la
realizarea autonomiei locale” [85, p. 23].

Studiul aceluiasi autor, A. Simboteanu, Capacitatea administrativa in contextul
descentralizarii si autonomiei locale, are drept scop ,,de a examina esenta, continutul si proprietatile
capacitatii administrative in contextul descentralizarii si autonomiei locale din perspectiva
reformarii administratiei publice din Republica Moldova si ajustirii ei la valorile europene” [84]. In
baza analizei conceptelor ,,descentralizare” si ,,autonomie locald”, autorul precizeaza: ,,Reforma
administratiei publice in Republica Moldova nu poate fi conceputd in afara descentralizarii
administrative si autonomiei locale [...]” [84, p. 171]. Totodatd, se mentioneazd necesitatea
implementarii adecvate a acestor deziderate in conformitate cu standardele europene: ,,O parghie
care ar depdsi situatia creata ar putea servi la consolidarea reald a capacitatii administrative a

unititilor administrativ-teritoriale” [84, p. 172]. In acest sens, autorul mai precizeaza ci ,,unitatea
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administrativ-teritoriald care urmeaza sa se constituie trebuie [...] sa aiba resurse materiale,
institutionale si financiare necesare pentru gestionarea si realizarea eficientd a competentelor ce ii
revin” [84, p. 173]. In contextul consolidarii capacitatii financiare a unitatilor administrativ-
teritoriale, autorul face referire la ,,[...] optimizarea, conform rigorilor europene, a organizarii
teritoriului tarii prin formarea unor unitati administrativ-teritoriale cu un potential economic si,
respectiv, financiar mai puternic” [84, p. 175]. Autorul insistd asupra necesitatii modificarii cadrului
legislativ al reformei si implementarii adecvate a acestuia in practica administrativa, evidentiind, n
acest sens, rolul factorilor decizionali privind manifestarea vointei politice necesare.

Experienta suedeza privind autoadministrarea publicd locald este subiectul unui alt studiu
semnat de A. Simboteanu - Sistemul de guvernare si administratie publica in Suedia [83]. Autorul
mentioneaza raddcinile adanci ale autoadministrarii suedeze, dar si redistribuirea progresiva in timp
a functiilor cétre autoritdtile locale, fapt ce a impulsionat procesul de descentralizare. Sunt de
remarcat recomandarile autorului privind experienta suedeza pentru reforma administratiei publice
locale din Republica Moldova, care, de altfel, riman actuale si la ziua de astazi:

e experienta suedezd a organizarii teritoriului tarii este un argument in plus in favoarea
existentei unitdtilor administrativ-teritoriale de nivel regional;

e este binevenitd practica suedeza privind delimitarea competentelor intre administratia
publica de stat, cu ramificatiile ei teritoriale, si administratia publica locala realizata in regim de
autoadministrare, care exclude paralelismul si dublarea functiilor organelor respective si sporeste
responsabilitatea lor fatd de sursa de investire;

e cficienta administratiei publice suedeze se datoreaza, in mare parte, participdrii largi a
cetdtenilor in procesul de elaborare a deciziilor la nivel central, regional si indeosebi municipal,
unde, practic, nu se rezolva nicio problema fara studierea opiniei publice [83, p. 103]. Vom sustine
acest demers privind experienta suedeza a autoguvernarii locale pentru aprofundarea reformei de
descentralizare si consolidarea autonomiei si democratiei in Republica Moldova.

Evolutia proceselor de reformd privind administratia publicd locald este obiectul analizei
realizate de A. Simboteanu in studiul Reformarea administratiei publice locale in contextul
evolutiei societatii in schimbare [82]. Trecand in revistd etapele principale ale procesului de
reformd a administratiei publice locale In perioada statului suveran, autorul evidentiaza cd ,,[...]
instituirea sistemului actual de administratie publica locala traverseaza perioada de tranzitie care are
menirea sd asigure trecerea de la administratia publicd locald etatistd, care a servit sistemul
administrativ de comandd in baza principiului centralismului democratic, la administratia publica
locald autonoma, menita sd serveascd un sistem democratic al societdtii, in baza principiilor ce

rezulta din valorile general-umane” [82, p. 340 ].
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Analizand starea de lucruri, autorul scrie despre importanta statudrilor constitutionale privind
principiile administratiei publice locale, care, luate in ansamblu, semnificd atribuirea unui statut
distinct administratiei publice locale in raport cu administratia de stat. Apreciind drept indrazneata
reforma de la 1998, autorul o considera drept un inceput pentru eficientizarea sistemului
administratiei din Republica Moldova.

Pe parcurs, sunt invocate motivele esecurilor, dar si formulate propuneri privind continuarea
reformei administrative, in special, consolidarea capacitatii administrative a unitatilor administrativ-
teritoriale si prin aceasta eficientizarea, in ansamblu, a activitatii administratiei publice locale.

Finalizdnd, autorul atentioneazd asupra tergiversarii implementdrii adecvate a Strategiei
Nationale de Descentralizare, deficitului de vointa politica, care diminueaza mersul politicii de
descentralizare, dar si deduce faptul ca reformarea administratiei publice locale in Republica
Moldova reprezintd un ansamblu de actiuni organizatorice, structurale, institutionale, functionale,
regulatorii, produse n contextul evolutiei societatii aflate in schimbare, care au nevoie de un suport
teoretico-metodologic si stiintific, respectiv, de vointd politica, dar si de participarea mai activa in
aceste activitati a personalului din administratia publicd si a beneficiarilor activitatii administrative
[82, p. 344].

Sustinem aceste idei ale autorului, dar si concluzia enuntatd privind importanta vitald a
depasirii caracterului tergiversat al procesului de reformare a administratiei publice locale si de
ajustare deplina a acesteia la standardele europene.

Puterea publicd a colectivitdtilor teritoriale locale, caracterul acestei puteri, dar si definirea
puterii proprii a colectivitatilor teritoriale locale, realizate in baza competentelor atribuite lor de
catre Constitutie si legislatia nationala, este subiectul investigat in studiul cercetdtorului S. Cornea
Puterea publica a colectivitatilor teritoriale locale: identificarea unui instrument teoretic de
investigatie [21].

Pentru a clarifica natura puterii la nivelul colectivitatilor locale, autorul abordeazd notiunea
»putere publicd locala” in stransa legatura cu alte doua notiuni: ,,colectivitate teritoriald publica” si
interes public local”. In ceea ce priveste notiunea ,.colectivitate teritoriald publica”, exprimim
anumite rezerve. Or, conform DEX-ului, notiunea ,.colectivitate” este definitd drept ,,grup de
oameni care traiesc si muncesc in comun”, dar si drept ,,comunitate”, in altd varianta — ,,comunitate,
obste, colectivitate”, iar notiunea ,,obste” este definita drept ,,comunitate, colectivitate, public”, ceea
ce ne permite sa conchidem ca aceste notiuni sunt sinonime. Cu referire la locul si rolul autoritatilor
publice locale, natura puterii la nivelul colectivitatilor teritoriale, suntem de acord cu autorul in ceea

ce priveste lipsa investigatiilor stiintifice temeinice 1n acest domeniu.
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Ne raliem la pozitia autorului privind cea de-a doua notiune — ,,interesul public local”, care nu
este definit exhaustiv si, respectiv, lasa loc de interpretiri. In acelasi timp, cu referire la principiile
(conditiile) descentralizarii, vom reitera prima conditie a acesteia — recunoasterea (definirea) unor
treburi/nevoi/interese specifice locale. In acest context, legislatia nationald, in special Legea nr. 435
din 28.12.2006, art. 4 (alin. 1 si 2), nu defineste clar, coerent, exhaustiv aceste treburi/nevoi/interese
publice locale; drept urmare, se constatd incoerentd In atribuirea competentelor, respectiv,
exercitarea inadecvatd a acestora si consecintele respective — afectarea intereselor generale ale
populatiilor colectivitatilor descentralizate.

Sustinem ca fiind elocvente si concluziile autorului cu referire la abordarea sistemicd a
fenomenului puterii publice in vederea cercetarilor stiintifice privind locul si rolul puterilor publice
la diferite niveluri intru eficientizarea acestora, respectiv a practicii de conducere sociala.

Un punct de vedere distinct cu referire la administratia publica locala din Republica Moldova
este prezentat in lucrarea Organizarea teritoriala a puterii locale in Republica Moldova: concept,
mecanisme, solutii, semnata de S. Cornea [23]. Pornind de la realitatile existente, autorul pune in
discutie conceptul de ,,organizare teritoriale rationald a puterii locale”, care poate asigura buna
guvernare pe plan local si regional, propune schimbarea opticii de abordare a fenomenului puterii
locale, in particular cu referire la determinarea naturii acesteia, a caracteristicilor sale esentiale, a
pozitiei in sistemul realizarii puterii publice, la relationarea acestuia cu puterea statala. In contextul
definirii unei conceptii unitare privind organizarea teritoriald a puterii publice, autorul abordeaza
problema clarificarii notiunilor de baza — ,,colectivitate locald” versus ,unitate administrativ-
teritoriald” —, a esentei puterii locale (continutul, caracteristicile si functiile puterii locale),
organizarea teritoriala a puterii publice. Bazandu-se pe o analiza ampla a cercetérilor in domeniu,
autorul isi expune punctul de vedere referitor la cadrul conceptual al descentralizarii puterii publice,
reflecteazd asupra avantajelor si dezavantajelor sistemului administrativ descentralizat. In acest
sens, este realizatd o radiografie profunda a starii de lucruri in Republica Moldova, a contextului
administrativ si a celui politic al descentralizarii, a cadrului normativ si institutional al reformei,
este evaluatd implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare. Ca urmare a analizei cadrului
teoretic privind dimensiunea teritoriald a puterii locale, autorul puncteaza dilema organizarii
teritoriale a puterii locale, dar si formuleaza principiile, obiectivele si conditiile realizarii eficiente a
organizdrii teritoriale a puterii locale, ofera solutii concrete in acest sens.

Problema modernizarii administratiei publice locale prin prisma prevederilor Acordului de
Asociere este subiectul analizat in articolul cercetatorului T. Saptefrati Provocarile reformei
administratiei publice la nivel local [88]. Autorul evidentiazd importanta modernizarii si dezvoltarii

functiilor executive ale administratiei publice prin prisma transpunerii Strategiei de Reforma a
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Administratiei Publice, in conditiile Acordului de Asociere. Sunt analizate Tn mod special, cu
referire la obiectivul specific 3 din compartimentul 1, prevederile Strategiei privind consolidarea
capacitdtilor administrative ale administratiei publice locale prin reducerea fragmentarii
administrativ-teritoriale si/sau dezvoltarea formelor de alternativa de prestare a serviciilor publice
[88, p. 6]. Totodata, autorul atentioneaza asupra conceptualizdrii vagi a viziunii asupra realizarii
obiectivului propus [88, p. 7]. In acest context, sunt analizate obiectivele privind modernizarea
serviciilor publice, managementului finantelor publice locale si, respectiv, ce vizeaza delimitarea
proprietatii. Facand concluziile de rigoare, autorul propune solutii plauzibile pentru Imbunatatirea
organizdrii si functionarii sistemului administratiei publice locale din tara [88, p. 9].

Capacitatile administratiei publice locale in solutionarea problemelor comunitatilor locale
este subiectul cercetirii semnate de acelasi autor, T. Saptefrati [87]. In acest studiu este abordati
problema privind locul si rolul administratiei publice locale in sistemul administrativ, autorul
argumentand importanta acesteia in gestionarea intereselor specifice locale [87, p. 5]. Analizand
rolul administratiei publice locale in dezvoltarea durabila a colectivitatilor locale, T. Saptefrati
descrie problemele cu care se confrunti aceasta, grupandu-le in citeva domenii [87, p. 6]. In
continuare, sunt analizati factorii care influenteazd functionalitatea acestora, se face o analiza
comprehensivd a cadrului normativ relevant, sunt scoase in evidentd problemele ce trebuie
solutionate, fiind inaintate si propuneri concrete in acest sens [87, p. 7-8]. In concluzie, prin
recomandarile de rigoare, autorul evidentiaza necesitatea conceptualizarii unei viziuni complexe In
vederea revigorarii administratiei publice locale [87, p. 8].

Capacitatea administrativa a autoritatilor publice locale este abordatd in articolul Capacitatea
administrativa a administratiei publice locale intre realizari si provocari semnat de acelas autor,

T. Saptefrati [86]. In contextul modernizarii administratiei publice, sunt analizate provocarile cu
care se confrunta administratia publica locald, sunt enumerate principalele probleme pe care le au
de solutionat autoritatile locale in cele 28 de UAT examinate [86, p. 10]. Una dintre problemele
principale tine de incoerenta responsabilitatilor ce revin autoritdtilor administratiei publice locale si
resurselor financiare alocate pentru realizarea acestora. Intreprinzand o analiza bine documentati,
autorul scoate in evidentd capacitatea administrativad (functionald, institutionald) limitatd a
colectivitatilor studiate si formuleazd recomandari argumentate privind consolidarea capacitatii
administrative a acestora [86, p. 16].

Capacitatea administrativd a autoritatilor administratiei publice locale este luatd in
atentie intr-un raport de evaluare a acesteia semnat de V. Popa, V. Bulat, D. Barbu [75]. Raportul
include rezultatele evaluarii a 78 de autoritdti locale de nivelurile intai si doi. Concluziile principale

releva ca ,,unitdtile administrativ-teritoriale din Republica Moldova poseda o capacitate In general
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limitatd, suferd de o subfinantare cronica, de lipsa marcanta a resurselor materiale si umane [...],
mai ales in mediul rural, o administrare pe care o putem caracteriza ca fiind ,,[...] de subzistentd
autarhica [...]”. In acest context, recomandirile contin propuneri concrete intru modernizarea
sistemului administratiei publice locale [75, p. 70-74].

Sistematizarea §i codificarea cadrului juridic de reglementare a administratiei publice locale
din Republica Moldova este denumirea studiului semnat de N. Saitarli [79]. Referindu-se la
principalele directii de reformare a administratiei publice locale, autorul considera ca simplificarea
reglementdrilor de rigoare si corelarea legislatiei existente prin sistematizare ar putea contribui atat
la eliminarea paralelismelor constatate in aplicarea legii, cat si a contradictiilor din actele normative
incidente, precum si la elaborarea unor proceduri unitare pentru activitatea administratiei publice
locale. In acest context, se propune desprinderea institutiei colectivitatilor locale intr-o ramuri
aparte sau intr-o subramurd a dreptului administrativ si codificarea normelor ce o compun intr-un
Cod al colectivitatilor locale, dupd modelul francez, ceea ce ar contribui la eficientizarea guvernarii
locale. De altfel, opinia autorului este in deplind concordantd cu prevederile SND privind
delimitarea certd a competentelor, sistematizarea si simplificarea procedurilor administrative,
crearea unui cadru unitar de reglementare pentru administratia publica locald [46].

Un eventual Cod al colectivitatilor teritoriale locale, prezent in practica franceza si in cea
germand, ar putea defini clar locul si rolul administratiei publice locale ca parte a puterii executive,
respectiv, ar putea crea instrumentele si mecanismele adecvate intru functionarea eficientd a
acesteia.

Aspectele reformei administrativ-teritoriale in contextul descentralizarii, rolul acesteia in
consolidarea capacitatii administrative a administratiei publice locale sunt reflectate in cercetarile
autorilor S. Palihovici, A. Popovici, T. Castrasan [63; 70; 8], iar problematica modernizarii
serviciilor publice, in particular a celor municipale, este analizatd complex in teza de doctor
realizata de V. Tincu [95].

In contextul subiectului cercetat, un loc important revine studiilor intreprinse in domeniul
descentralizarii si reformei administratiei in perioada 2010-2018, cu suportul financiar al
partenerilor de dezvoltare (UNDP, SIDA, SDC, USAID, GIZ) [28; 58; 75; 76; 77; 78; 91; 92; 93].

I. Osoian, 1. Sirodoev, E. Veveritd, V. Prohnitchi, In Studiu analitic privind structura
administrativ-teritoriala pentru Republica Moldova, analizeaza actuala organizare administrativ-
teritoriald, caracterul ei fragmentat, dar si oferd solutii pentru redresarea situatiei [93]. Studiul
contine o analizd multidimensionald a problemei, dar si o viziune clard si coerentd asupra
amenajarii teritoriului national in conditiile descentralizdrii puterii. Subscriem, in linii generale, la

concluziile si propunerile facute de autorii studiului, exprimand anumite rezerve privind modelele
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propuse, in particular referitoare la criteriile aplicate la modelarea propunerilor pentru unitatile
administrativ-teritoriale de nivelul intai (geografice, demografice, accesibilitate, traditii istorice), la
distribuirea competentelor pentru ambele niveluri din perspectiva doctrinard, dar si urmand
principiile si liniile directoare ale descentralizarii.

Organizarea administrativ-teritoriala a tarii, abordarea teritoriald In planificarea serviciilor,
identificarea si evaluarea optiunilor NUTS pentru Republica Moldova sunt problemele investigate
intr-un Raport de fezabilitate vizand alinierea Republicii Moldova la clasificarea statistica
teritoriala la nivelul UE-NUTS [76]. Mentiondm importanta si valoarea acestui studiu in contextul
subiectului cercetat, in care se mentioneaza: ,,Autoritdtile locale vor putea sa-si sporeasca rolul lor
in realizarea procesului de dezvoltare locald, elaborarea unor politici fezabile pentru dezvoltare
locald si regionala si sporirea capacitatilor diferitor actori implicati la nivel local de a implementa
politicile date doar numai cand dovezi suficiente vor fi disponibile prin intermediul statisticilor”
[76, p. 5]. Raportul descrie experienta internationald, o atentie speciald fiind acordata metodologiei
acordarii fondurilor UE, analizeaza minutios situatia din tara noastrd (particularitatile nationale),
factorii ce trebuie luati in considerare in legitura cu dezvoltarea acesteia. In contextul dat, studiul
contine descrierea si evaluarea optiunilor posibile, iar prin concluziile de rigoare sunt analizate
detaliat cele mai potentiale optiuni pentru implementarea NUTS. Pentru facilitarea procesului, a fost
elaborata si Foaia de parcurs cu privire la armonizarea treptatd a Republicii Moldova cu cerintele
Regulamentului NUTS [76, p. 62-64].

Modernizarea administratiei publice in vederea eficientizarii serviciilor furnizate populatiei
este subiectul Raportului SIGMA, realizat in contextul transpunerii Acordului de Asociere si propus
pentru implementare prin Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020
[150; 30].

Studiile analizate supra sunt valoroase prin abordarile profunde ale domeniului, tehnicile si
instrumentele aplicate 1n investigatiile respective, concordanta acestora cu practicile avansate si prin
concluziile de rigoare care pot fi utilizate in vederea conceptualizarii unei viziuni privind
reformarea sistemicd a administratiei publice, implicit a celei locale.

In literatura de specialitate autohtona se pune accentul pe modernizarea administratiei publice,
descentralizarea administrativa si pe dezvoltarea functionala a autoritatilor administratiei publice
locale prin realizarea reformei administrativ-teritoriale si transpunerea adecvatd a principiilor de

baza ale administratiei publice locale.
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1.2 Aspecte teoretico-metodologice privind investigarea administratiei publice in contextul

descentralizarii.

Metodologia de cercetare aplicata in prezenta lucrare este axata pe cele trei moduri de analiza
in cercetarea administratiei publice: organizationala, functionald si sistemica, modele care, conform
profesorului I. Alexandru, ,,par a fi, in mod esential, in favoarea stiintei administratiei de astazi” [3,
p. 181]. La elaborarea metodologiei de cercetare s-a tinut cont de rigorile metodologiei cunoasterii
administrative, prin care se urmareste sa se inteleaga realitatea obiectului cercetat si sa fie asigurate
exigentele cercetarilor stiintifice: ,,[...] dacd faptele observate si fenomenele analizate sunt riguros
clasificate si riguros legate unele cu altele, daca intre ele pot fi stabilite legaturi care asigurd o
continuitate rationald” [62, p. 96]. Mentiondm ca s-au luat in considerare reflectiile savantului
francez Louis Boulet, citat de M.T. Oroveanu, cu privire la rolul metodologiei cunoasterii: ,,A
aplica metodologia cunoasterii la obiectul de cercetare alcatuit de Administratie Tnseamna a construi
un sistem coerent de investigare care asigurd posibilitatea de a percepe si intelege realitatea
administrativa” [62, p. 96]. Sunt relevante, in acest context, si reflectarile cercetatorului
T. Saptefrati, care, bazandu-se pe experienta Letoniei, Lituaniei, concluzioneaza ca ,,un instrument-
cheie 1n procesul de reforma il constituie analiza functionald a activitatii autoritdtilor administratiei
publice. Realizarea masurilor complexe in cadrul analizei functionale: studierea sistemelor de
administrare pe verticald si orizontald, a proceselor politice, a organizarii structurilor in particular,
precum si studierea diviziunii muncii dintre domenii poate contribui la asigurarea calitatii
administratiei. Analiza functionald este un instrument pentru rezolvarea problemelor institutionale
si de sistem, un instrument care creeaza conditii pentru modernizarea administratiei publice” [90,

p. 61-65].

O fundamentare importantd a metodologiei cercetdrii administratiei publice revine cadrului
metodologic al ,,Principiilor Administratiei Publice”, care reprezintd parteneriatul intre Comisia
Europeand s1 OECD/SIGMA [152]. Principiile acopera nivelurile orizontale cheie ale sistemului de
guvernare, care determind performanta generald a administratiei publice: cadrul strategic al reformei
administratiei publice; elaborarea si coordonarea de politici; serviciul public si managementul
resurselor umane; responsabilitatea; prestarea serviciilor; managementul finantelor publice.

Principiile definesc ceea ce implica buna guvernare in practica si releva principalele cerinte,
care urmeaza sd fie respectate de statele aderente la UE. Acestea mai implica si un cadru de
monitorizare pentru facilitarea analizei. Principiile sunt suplinite de un cadru de monitorizare, care
ofera posibilitatea de a urmari progresiile Inregistrate pe parcurs in ceea ce priveste dezvoltarea

administratiei publice. Cadrul de monitorizare include atat indicatori cantitativi, cat si calitativi,
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axandu-se pe implementarea reformelor si impactul acestora asupra sistemului. Prin accentuarea
necesitatii punerii in aplicare a reformelor si colectdrii probelor cu referire la performanta
guvernamentala, Principiile sunt nu doar un set de cerinte, ci servesc la proiectarea unei viziuni
asupra reformei administratiei publice.

Cadrul metodologic al Principiilor, aplicat in ,,Baseline Measurement Report: Thr Principles
of Public Administration”, este un model relevant privind metodologia cercetdrii administratiei
publice [150]. Raportul de tard stabileste valori de referintd pentru indicatorii din cadrul de
monitorizare si oferd analize ale locului in care tara se afla in raport cu Principiile. Raportul analitic
este completat de anexa metodologica ce defineste indicatorii inclusi in cadrul de monitorizare.
Principiile SIGMA/OECD, corelate cu prevederile Strategiei Consiliului Europei pentru inovare si
buna guvernare la nivel local, si cele 12 principii ale acesteia, transpuse in ,,Public Administration
Reform at the Local and Regional Level in the Easten Partnership Countries: Developments Since
2012 in the Field of Decentralisation” (Study Report, 2015), reprezintd cadrul metodologic de
evaluare a stdrii de lucruri privind descentralizarea si reforma guvernarii locale. Analiza calitativa si
cea cantitativa, evaluarea comparativd In baza acestora a progreselor si calitdtii administratiei
publice locale sunt reperele raportului, care au fost urmate ca fiind relevante in plan metodologic,
dar si avand in vedere specificul acestuia prin evaluarea situatiei din Republica Moldova [154].

De asemenea, au fost studiate si luate In calcul practicile relevante privind metodele de
cercetare a administratiei publice si a serviciilor publice, elaborate de Institutul de Stiinte
Administrative al Academiei de Stiinte, Academia de Administrare Publica, Universitatea de Stat,
Institutul de Politici Publice, Centrul Analitic Independent ,,Expert Grup”, Institutul pentru
Dezvoltare si Initiative Sociale ,,Viitorul”, centrul independent de analiza si consultantd ,,ADEPT”,
Institutul de Business si Consultanta BCI.

In alta ordine de idei, cercetarea se bazeazi pe studierea doctrinelor clasice si a celor

contemporane, elaborate de savanti cu renume mondial, precum M. Veber, F.W. Taylor, H. Faiol,
H.A. Simon, M. Crozier, G. Timsit, G. Vedel, M. Duvergher, G. Burdeau, D. Easton, J. Rivero,
J. Waline si multi altii, care au fundamentat conceptele si teoriile cu referire la locul si rolul
administratiei publice in sistemul social si cel politic, principiile de bazd ale acesteia, opinii care, la
etapa actuald, au o influentd considerabild asupra aspectelor formale ale administratiei publice. Vom
mentiona si aportul multora dintre cei numiti la conceptualizarea regimului administrativ
descentralizat, materializat prin reflectii stiintifice valoroase in ceea ce priveste necesitatea
modernizarii administratiei publice.

In contextul cercetarii realizate, un interes sporit prezinti aportul stiintific al lucririlor

savantilor romani si ale celor autohtoni, printre care pot fi enumerati: A. Teodorescu, A. lorgovan,
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I. Alexandru, M. Preda, I. Deleanu, Gh. Savu, E. Ticames, C.L. Popescu, E. Popa, V. Vedinag, M.T.
Oroveanu, M. Platon, A. Simboteanu, V. Popa, T. Saptefrati, M. Orlov, S. Cobaneanu, E. Bobeico,
V. Rusu, care au fundamentat conceptele si principiile de bazd ale administratiei publice locale,
organizarea si functionarea autoritdtilor publice locale in conditiile sistemului administrativ
descentralizat, dar si au dezvoltat cadrul teoretic privind procesul decizional, resursele
administratiei publice locale, instrumentele si mecanismele privind functionarea eficienta a acesteia.

Pentru asigurarea unei abordari complexe a problematicii examinate si intru elucidarea
aprofundata a subiectelor investigate, in procesul de elaborare a prezentei lucrari au fost utilizate
metodele general-aplicate, suplinite de procedeele logice adecvate.

Metoda istorica a facilitat analiza evolutiei sistemelor administrative descentralizate din
perspectiva democratiilor avansate, statelor post-socialiste si post-sovietice din Europa, dar si a
statelor francofone de pe continentul african. Este si cazul Republicii Moldova in perioada de la
proclamarea independentei.

Cercetarea documentard, ca fiind una de bazd, a fost aplicatd pe tot parcursul elaborarii
lucrarii, contribuind, astfel, la intelegerea clard si aprofundata a problemei privind reconsiderarea
statului in baza principiului subsidiaritatii, interdependentei reformei administratiei publice in baza
descentralizarii puterii $i modernizarii serviciilor publice. Metoda analizei documentare a fost
aplicata atat in cazul studierii documentelor cifrice publice (datele recensamantului populatiei,
analiza bugetelor locale, prestarea serviciilor de utilitati publice/serviciilor publice de gospodarie
comunald), cat si in cazul celor necifrice publice/oficiale (prevederile constitutiilor Republicii
Moldova, Romaniei, Poloniei, Frantei, Germaniei si cadrul normativ relevant din tarile analizate),
respectiv al celor neoficiale (monografii, culegeri, notite, reviste) nationale si de peste hotare. Vom
evidentia analiza studiilor relevante privind problema cercetatd, elaborate in contextul punerii in
aplicare a Strategiei Nationale de Descentralizare cu concursul partenerilor de dezvoltare, a
rezolutiilor Congresului Puterilor Locale si Regionale al CE din perioada 2005-2019, a rapoartelor
privind problema cercetatd, aferente Acordului de Asociere si Planului national de punere in
aplicare a prevederilor Acordului, a Strategiei Nationale de Descentralizare si Planului de actiuni
pentru implementarea acesteia, a Strategiei privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-
2020.

Metoda comparativa a facilitat analiza experientelor descrise privind reforma administrativa
in conditiile descentralizarii puterii, a contribuit la identificarea asemandrilor si deosebirilor
existente in diferite modele, dar si la determinarea elementelor ce pot fi utilizate in cazul Republicii
Moldova. Prin evaluarea comparativa in baza analizelor calitative si cantitative au fost determinate

progresele si calitatea administratiei publice locale, stabilite disfunctionalitatile sistemice. Metoda
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analizei comparative ne-a permis sd facem anumite deductii si generalizari teoretice privind
organizarea si functionarea administratiei publice din Republica Moldova, respectiv, sd elaboram
viziunea privind modernizarea acesteia.

Metoda statisticd a facilitat studierea problemelor privind capacitatea administrativa a
autoritatilor administratiei publice locale si volumul serviciilor furnizate de cétre acestea, ne-a ajutat
sa formuldm anumite rationamente, dar si sa tragem concluziile de rigoare privind organizarea si
functionarea administratiei publice.

Analiza functionald a administratiei publice a contribuit la studierea rationalitatii organizarii
acesteia prin prisma diferentierii sistemelor de administrare si a disfunctionalitatilor acestora,
legaturilor si interdependentei dintre sisteme, inclusiv in ceea ce priveste intersanjabilitatea lor, iar
prin analiza organizationald au fost studiate sistemele administratiei publice centrale si ale
administratiei publice locale din perspectiva autonomiei si segmentarii acestora, dar si privind
analogiile existente in organizarea si functionarea lor, ceea ce a contribuit la rezolvarea problemelor
institutionale si de sistem prin identificarea cailor si modalitatilor de modernizare a administratiei
publice. Prin analiza sistemicd, a fost abordatd relationarea administratiei publice centrale in
interiorul acesteia, administratiei publice centrale cu administratia publica locala, a colectivitatilor
descentralizate locale si a celor regionale si, respectiv, a tuturor acestora cu mediul extern —
beneficiarii serviciilor publice furnizate de catre administratia publica.

Analiza realizata a servit drept punct de plecare pentru estimarea progreselor si calitatii
administratiei publice, a disfunctionalitatilor majore ale sistemului, dar si pentru concluziile de
rigoare in vederea elaborarii masurilor privind redresarea starii de lucruri. In acest scop, au fost
utilizate metodele de colectare a datelor, cum ar fi: observatia, ancheta, analiza documentelor si a
surselor electronice. Pentru asigurarea conformitatii analizei sistemului administratiei publice
locale, in cazul realizarii anchetarii a fost aplicat algoritmul conform caruia au fost selectate cate
trei unitati administrativ-teritoriale de nivelul intai din cele 32 de raioane, care, la randul lor, se
incadreaza in anumite prevederi referitor la pragul minimal stabilit prin lege pentru constituirea
unitatilor administrativ-teritoriale - numarul populatiei pana la 1500 de locuitori, pand la 2500 de
locuitori — pragul minimal stabilit prin lege in conditiile reformei din 1999-2003 si a celor care au
mai mult de 2500 de locuitori, respectiv, 30 de orase-resedinta de raion, ceea ce constituie circa 15
la sutd din totalul unitatilor administrativ-teritoriale de nivelul intai. in cazul metodei observatiei,
mentionam practica autorului, care a detinut trei mandate de primar (1999-2009), iar in calitate de
vicepresedinte al Comisiei administratie publicd, dezvoltare regionala, mediu si schimbari climatice
(2010-2016 ), respectiv de presedinte al Comisiei speciale pentru descentralizare (2010-2014), a

fost preocupat de problemele descentralizarii si reformei sistemului administratiei publice, inclusiv
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participand nemijlocit la procesul de elaborare, adoptare si implementare a Strategiei Nationale de
Descentralizare.

Pentru realizarea obiectivelor propuse au fost utilizate procedeele logice, precum: analiza si
sinteza, inductia si deductia, dialectica.

Cercetarea se bazeaza pe explicatiile de cauzalitate in raport cu functionalitatea, fiind tratata,
astfel, legatura directd dintre organizarea adecvatd a sistemului administrativ descentralizat si
functionalitatea acestuia, dintre respectarea rigorilor doctrinare si a celor teoretico-stiintifice privind
organizarea administratiei publice si modernizarea acesteia, dar si interdependenta dintre
modernizarea administratiei publice si calitatea serviciilor prestate cetatenilor.

Din perspectiva cercetdrii empirice, caracterului aplicat al acesteia, a fost realizatd analiza
teoretico-aplicativa, urmare a careia a fost elaboratd propunerea de reconsiderare a sistemului
administrativ in conditiile principiului fundamental al subsidiaritdtii, prin descentralizarea
puterii/formarea colectivitatilor teritoriale locale si regionale, instituirea circumscriptiilor
administrative la nivelul acestora si deconcentrarea serviciilor publice ale statului, modernizarea
modului de prestare a lor prin delegare si utilizarea ghiseului unic al administratiei publice locale.

Cercetarea materiei cuprinse in capitolul 1, ,,Abordari istoriografice si teoretico-metodologice
privind descentralizarea si autonomia locala” a fost realizata prin utilizarea metodei istorice si a
procedeelor de analizd si sintezd; ca urmare a aplicarii acestora fiind identificate sursele
bibliografice relevante, respectiv, au fost stabilite domeniile si aspectele tratate insuficient sau
abordate 1n contradictoriu. Analiza organizationald, functionala si cea sistemica, dialectica, sinteza
si deductia sunt metodele utilizate in vederea cercetdrii teoriilor si modelelor privind sistemul
administrativ descentralizat, elementele structurale ale acestuia, principiile de organizare si
functionare. Utilizarea metodelor enuntate a contribuit la identificarea aspectelor care pot fi
adaptate in conditiile Republicii Moldova in scopul dezvoltarii functionale si institutionale a
administratiei publice in conditiile descentralizarii si autonomiei locale.

In cadrul capitolului 2, ,,Conceptualizarea sistemului administrativ descentralizat din
perspectiva principiului subsidiaritatii”, in vederea cercetdrii conceptelor si principiilor de
organizare si functionare a sistemului administrativ descentralizat, au fost utilizate metoda istorica,
analiza si sinteza, inductia si deductia, dialectica. Prin intermediul acestor instrumente a fost
analizata cauzalitatea dintre respectarea postulatelor doctrinare si a rigorilor teoretico-stiintifice ale
organizarii sistemului administrativ descentralizat si functionalitatea acestuia. In aceeasi ordine de
idei, s-a urmadrit ca obiectiv identificarea conceptelor, principiilor si modelelor care pot fi adaptate
in conditiile Republicii Moldova, intru modernizarea sistemului administratiei publice in conditiile

sistemului administrativ descentralizat.
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Analiza organizationald, functionala si cea sistemica, evaluarea comparata, sinteza, inductia si
deductia sunt instrumentele utilizate la cercetarea realizatd in capitolul 3 ,,Administratia publicd din
Republica Moldova in contextul integrarii europene”. In urma aplicarii adecvate a acestora au fost
identificate disfunctionalitatile sistemului administratiei publice locale din Republica Moldova,
derogarile existente in organizarea acestuia din perspectiva doctrinara si potrivit rigorilor teoretico-
stiintifice. Prin studiul comparat, au fost reliefate principiile si modalitatile de organizare si
functionare a administratiilor locale in Polonia si Letonia, respectiv, au fost identificate practicile
relevante privind abordarea reformei de descentralizare si consolidare a autonomiei si democratiei
locale.

In capitolul 4 al investigatieii, ,,Priorititile de dezvoltare a administratiei publice in conditiile
descentralizarii puterii”, au fost aplicate analiza sistemicad, cea organizationala si, respectiv, analiza
functionala, metoda comparata, sinteza si deductia. Aceleasi instrumente au fost utilizate pentru
identificarea solutiilor privind modalititile de dezvoltare functionald a administratiei publice locale
in conditiile sistemului administrativ descentralizat. Sinteza, metoda comparata, analiza sistemica,
cea functionald au fost aplicate In vederea identificarii modalitatilor de organizare administrativa a
teritoriului national in contextul descentralizdrii si al politicilor europene de coeziune teritoriala.
Analiza sistemicd, organizationald si cea functionald, sinteza si deductia au contribuit la
identificarea cdilor si modalitatilor de modernizare a serviciilor administratiei publice centrale prin
deconcentrarea acestora in conditiile principiului subsidiaritatii, dar si la stabilirea interdependentei
dintre deconcentrarea serviciilor publice ale statului si reusita descentralizarii.

Pentru formularea concluziilor si recomandarilor cercetarii, au fost utilizate instrumentele

analizei organizationale, functionale si ale celei sistemice, dar si procedeele sintezei si deductiei.
1.4. Concluzii la capitolul 1

Pornind de la analiza realizatd, constatdm ca problematica descentralizarii este tratatd diferit
de catre autorii de peste hotare si de catre cei autohtoni. Abordarile teoretico-stiintifice din literatura
de specialitate de peste hotare poartd caracter multidisciplinar, utilizeazd concepte din perspectiva
stiintelor administratiei, dreptului administrativ si a celui constitutional, fundamentand locul si rolul
colectivitatilor descentralizate in sistemul administrativ si in cel politic ale statului. Doctrinele
respective reliefeaza problema privind libera administrare a comunelor, contureaza principiile
guverndrilor locale, promoveaza dezideratul descentralizarii puterii si consolidarii autonomiei si
democratiei locale, ofera solutii privind caile si modalitatile de organizare a sistemului administrativ
descentralizat. Autorii autohtoni abordeaza problema vizand administratia publicd locald prin

prisma procesului decizional, resurselor, instrumentelor, mecanismelor si tehnicilor de lucru ale
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autoritatilor publice locale, principiilor de baza si capacitatii administrative ale acesteia, subiectul
fiind tratat preponderent in acord cu rigorile stiintei administratiei. In acelas timp, fenomenul
descentralizarii puterii si autoadministarii locale sunt insuficient abordate din perspectiva dreptului
administrativ si a celui constitutional.

Literatura de specialitate de peste hotare contine o fundamentare teoretico-stiintifica
temeinicd a conceptiei descentralizarii puterii in conditiile subsidiaritatii, prezinta esenta si
modalitatile de realizare a acesteia, obiectivele si liniile directoare ale descentralizarii,
interdependenta acesteia cu deconcentrarea serviciilor publice ale statului. In acelasi timp, subiectul
dat este mai putin studiat de cercetdtorii autohtoni.

In conditiile similitudinii sistemelor administrative, se constati abordari diferentiate ale
autorilor romani si ale celor autohtoni privind principiile de baza ale administratiei publice locale.
Astfel, autorii romani definesc principiile descentralizarii, autonomiei locale si deconcentrarii
serviciilor publice, iar cei autohtoni se refera la principiile descentralizarii serviciilor publice,
autonomiei locale, eligibilitatii autoritdtilor publice locale si consultdrii cetatenilor in probleme
locale de interes deosebit.

Autorii romani trateaza diferit conceptele ,,descentralizare” si ,,autonomie locald”, unii dintre
ei argumentand identitatea acestora. In acelasi timp, o parte din autorii romani identifica principiul
deconcentrarii serviciilor publice drept unul de baza al administratiei publice locale.

In pofida multiplelor cercetari privind dimensiunea administratiei publice, in Republica
Moldova nu existd o viziune clard si coerenta, fundamentata teoretico-stiintific cu referire la
organizarea si functionarea acesteia in conditiile descentralizarii puterii conform principiului
subsidiaritatii.

Insuficienta investigatiilor complexe in acest sens releva importanta problemei cercetate, fiind
vorba despre modul de organizare si functionare a administratiei publice In conditiile
descentralizarii puterii. In contextul dat, obiectivul general al cercetirii rezida in identificarea

solutiilor plauzibile privind problema investigata.
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2. CONCEPTUALIZAREA SISTEMULUI ADMINISTRATIV DESCENTRALIZAT
DIN PERSPECTIVA PRINCIPIULUI SUBSIDIARITATII

2.1. Descentralizarea puterii — conditie de baza pentru modernizarea administratiei publice

Din perspectiva doctrinara, ansamblul serviciilor publice intr-un stat este amenajat dupa un
sistem de centralizare sau descentralizare. In conditiile Tratatului de la Amsterdam, care a amendat
Tratatul privind Uniunea Europeand prin statuarea caracterului obligatoriu al principiului
subsidiaritatii privind organizarea si functionarea acesteia, descentralizarea puterii si consolidarea
autonomiei colectivitatilor teritoriale locale si regionale a devenit o prioritate in vederea
reconsiderdrii statului modern [159]. Principiul subsidiaritatii indica descentralizarea ca directie
preferata de distribuire a puterii publice, cale de modernizare a sistemului administrativ in vederea
apropierii maxime a puterii de cetateni. Descentralizarea, ca sistem de organizare a administratiei
publice intr-un stat, se realizeaza prin doua metode:

a) descentralizare administrativ-teritoriala;
b) descentralizare prin servicii (tehnica).

Descentralizarea, ca procedeu juridic, se aplica pentru depasirea centralizarii in masura in care
este definitd o anumitd organizare a administratiei de stat. Anumite servicii, total individualizate
prin obiectivele si structura lor, sunt scoase din ierarhie, dar si dotate cu personalitate juridica,
patrimoniu si organe responsabile de activitatea lor si care beneficiaza de autonomie in conditiile
tutelei administrative, analogic colectivitatilor descentralizate. O atare modalitate este definita ca
descentralizare prin servicii (tehnicd), serviciile respective avand statutul de stabilimente publice
[141, p. 271].

In aceste conditii, vom analiza descentralizarea ca procedeu juridic aplicat colectivitatilor
teritoriale locale. DEX-ul defineste notiunea ,descentralizare” drept autonomie administrativa
acordata organelor locale. Dictionarul de neologisme identificd descentralizarea ca largire a puterii
administrative a organelor locale. La L. Saineanu gasim formularea ,,sistema de a lua puterii
centrale administrarea afacerilor locale”.

J. Rivero si J. Waline, in ,,Droit administratif”, calificd fenomenul descentralizarii drept
»tendinta de Indepdrtare a puterii de la centru”. Tot ei fac referintd la o definire mai adecvata a
notiunii ,,descentralizare” in dreptul german (selbstverwaltung — puterea de a se autoadministra) si
in cel anglo-saxon (local government — guvernare locald) [141, p. 269]. G. Gontcharoff si S.
Milano, abordand descentralizarea prin prisma Legii din 2 martie 1982 ,,Drepturi si Libertati”
conchid: ,,Descentralizarea, in principiu, consta in reducerea puterii centrului, pentru a o distribui

catre periferii [...]. Reducerea competentelor statului pentru a le distribui colectivitatilor locale [...]
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Reducerea mijloacelor statului pentru a le distribui colectivitatilor locale in vederea crearii
conditiilor pentru ca acestea sa-si poatd exercita corect noile puteri si noile competente” [125, p. 12-
14]. Cu referire la aceste trei aspecte, autorii scot in evidentd importanta unei asemenea abordari,
precizand ca ele ,,constituie chintesenta reformei de descentralizare [...]” [125, p. 16]. A. Delcamp
precizeaza: ,ldeea descentralizdrii a aparut in cadrul Statului unitar, fiindca ea implica, asa cum
indicd definitia sa, un transfer al puterii de la centru catre periferie” [118, p. 149]. Conform
autorului, descentralizarea prin tendinta sa si scopul urmarit este analogicul conceptelor englez
,»self government” si german ,,Selbstverwaltung”.

A. Simboteanu abordeaza conceptul descentralizérii ca tendintd moderna de organizare a
sistemelor administratiei publice ,,bazate pe democratie, pluralism si diversitate, care, dupa natura
lor, sunt mai durabile [...] si presupun dreptul comunitétilor locale de toate nivelurile de a se
administra ele Insele, pornind de la dreptul natural al acestora [...]” [84, p. 167]. Arhitectii reformei
poloneze, J. Regulski si M. Kulesza, se referd, respectiv, la ,,[...] descentralizarea autoritétii publice
in conformitate cu principiile subsidiaritatii, participarea autoritdtilor locale la exercitarea
guverndrii in nume propriu si transfer de responsabilitate” [153, p. 104] si ,,Descentralizarea —
transferul de responsabilitati si de drepturi catre autoguverndrile locale si regionale” [34, p. 183].
Unii autori considera descentralizarea un sistem de performante stabilite de capacitatea autoritatilor
locale, invocand si conditiile necesare in acest sens [68, p. 12]. Este semnificativd intelegerea
conceptului in ,.interpretare” conform ,,Dictionnaire de Droit Constitutionnele”, care defineste
descentralizarea drept o amenajare opusd centralizarii si avand drept obiectiv transferarea
atributiilor exercitate de catre stat catre alte colectivititi publice calificate drept teritoriale (sau
locale), pe motiv cd sunt considerate drept locale afacerile ce constituie obiectul transferului de
atributii” [120, p. 93].

In esentd, descentralizarea teritoriald, ca tendinta a politicii administrative si procedeu juridic,
conduce la formarea colectivitatilor locale si regionale cu statut de autoguvernare in conditiile
autonomiei administrative si exprima raporturile dintre stat si acestea.

Conform dreptului administrativ francez, descentralizarea aplicata colectivitatilor teritoriale
locale presupune anumite conditii. Un prim pas in aceasta directie tine de delimitarea, din totalitatea
sarcinilor cu care se confrunta administratia, a problemelor de interes national si a celor ce vizeaza
interesele unei colectivitati teritoriale. Chintesenta descentralizarii teritoriale este recunoasterea
unor nevoi specifice locale, distincte de interesele generale nationale [141, p. 269; 68, p. 13; 112, p.
45].

Cea de-a doua conditie este recunoasterea personalitatii juridice a colectivitdtilor teritoriale,

care implicd autonomia financiara, dreptul la resurse proprii si plenitudinea de competenta [141,
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p. 269; 68, p. 13; 113, p. 19].

Conditiile descrise sunt definitorii pentru prezenta regimului de descentralizare teritoriala, dar
nu si suficiente. Astfel, chiar fiind prezente aceste doua conditii, In cazul in care autoritatile
responsabile de gestionarea treburilor locale vor fi numite de stat si, respectiv, vor fi responsabile
fatd de acesta, regimul va fi unul centralizat. Iatd de ce autoritdtile responsabile de gestionarea
colectivitdtilor teritoriale locale trebuie sa emane de la acestea. Altfel spus, regimul descentralizat
presupune alegerea autoritatilor locale de cétre colectivitate, iar principiul eligibilitatii este unul de
baza al administratiei publice locale [141, p. 269; 131, p. 10; 118, p. 149].

Principiul eligibilitdtii ne ajutd sa facem deosebire intre descentralizare si deconcentrare.
Astfel, intr-un regim deconcentrat deciziile sunt luate, Tn numele statului, de cétre reprezentantii
acestuia (centrali sau locali). In cazul regimului descentralizat deciziile sunt luate, in numele si
interesul colectivitatii teritoriale locale, de cétre autoritatile alese de catre aceasta.

In aceste conditii, regimul descentralizat este prezent in cazul in care autorititile alese de citre
o colectivitate teritoriald (persoand juridicd) au puterea de decizie privind gestionarea treburilor
publice locale [141, p. 269]. Aceasta formulare (definitie) exprima clar si adecvat esenta
fenomenului cercetat. Descentralizarea teritoriald, ca tendintd a politicii administrative si procedeu
juridic, prevede construirea administratiei publice locale ca parte distinctd a puterii executive si are
drept scop asigurarea bunei guvernari pe plan local [100].

Din punct de vedere istoric, descentralizarea teritoriald se Intemeiaza pe existenta
colectivitatilor locale autonome, care au precedat aparitia statului [118, p. 149; 121, p. 22; 89,

p. 169].

Din punct de vedere politic, linia de demarcatie dintre cele doua sisteme (centralizare si
descentralizare) se plaseaza intre regimul liberal, care respectd libertatile locale, de rdnd cu
libertatile generale, si regimul autoritar, care tinde spre centralizare [141, p. 275].

In principal, optiunea descentralizirii teritoriale se intemeiazi pe obiectivele acesteia
(administrativ, politic, economic), scopul fiind democratizarea si eficientizarea procesului de
administrare a treburilor publice [117, p. 21].

Obiectivul administrativ vizeaza apropierea administratiei de cei administrati, a factorilor de
decizie de cei carora li se aplicd deciziile. O atare constructie asigurd o guvernare responsabild si,
respectiv, servicii publice 1n conditii de eficientd si eficacitate. Alesii locali si functionarii publici
cunosc bine problemele colectivitatilor din care provin si pot interveni operativ intru solutionarea
acestora. Fiind direct dependenti de colectivitatea teritoriald (prin alegere sau numire), acestia

manifestd responsabilitate in gestionarea treburilor locale.
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Obiectivul politic urmareste nasterea, dupd caz, consolidarea si dezvoltarea democratiei
locale. Prin mecanismul de organizare si functionare a autoritdtilor publice locale, sistemul
descentralizat implicd cetdtenii in procesul decizional, stimuleazd interesul si initiativa acestora
privind problemele publice, dar si posibilitatea de a le influenta. In acest sens, principiile de baza
ale administratiei publice locale (eligibilitatea autoritatilor publice locale, consultarea cetatenilor in
probleme locale de interes deosebit) sunt acele instrumente ale democratiei care contribuie la
consolidarea si dezvoltarea democratiei locale. Gestionarea treburilor publice locale de catre
cetateni si alesii acestora constituie o adevarata scoala de formare civica, dar si o premisa pentru
exercitarea democratiei la nivelul statului.

Cel de-al treilea obiectiv, economic, adesea fiind diminuat sau chiar desconsiderat, in
realitate, poate juca un rol important in vederea dezvoltarii locale. Autonomia (financiara,
gestionara, decizionald) creeaza conditii pentru dezvoltarea infrastructurii sociale si tehnice,
respectiv, contribuie la atragerea investitiilor si la crearea locurilor de munca, consolidand
potentialul economic, dar si baza fiscald a colectivitatilor locale; in final, vine sd asigure o
dezvoltare locald participativa prin implicarea sectorului privat, a diferitor categorii de cetateni.

Descentralizarea teritoriald este o reforma complexa. Abordarea acesteia trebuie sa fie una
asumata, luandu-se 1n calcul fundamentarea teoretica, experienta realizata, dar si conditiile concrete
ale statelor. In acest context, practica administrativa fundamenteaza liniile directoare ale
descentralizarii:

1) Specificul descentralizarii

Fiecare stat isi are specificul sdu, constituit prin istoria sa, asezare geografica, cultura, traditii,
dezvoltare economica, religie. Elaborand foaia de parcurs a descentralizarii, trebuie sd se tina cont
de acest specific. Or, nu exista un model dat al descentralizarii, valabil pentru toate statele. Altfel
spus, fiecare natiune isi construieste propriul model, bazat pe specificul care o caracterizeaza.

2) Descentralizarea este opera comund a statului si a cetatenilor

Chiar daca exista tehnici de descentralizare, aceasta nu este produsul unor decizii tehnice sau
politice, adoptate la cel mai inalt nivel al statului. O descentralizare veritabila se poate realiza in
anumite conditii. Intai de toate, statul trebuie s fie unul democratic. Statul nu poate transfera citre
cetdteni o parte din prerogativele sale, decat daca are incredere in ei. In egald masura, el trebuie si
fie puternic, pentru a se opune tentatiilor de diferit ordin, dar si sd fie ferm decis in vederea
deconcentrarii unei parti din responsabilitatile sale, asa cum a descentralizat altele. Statul trebuie sa
manifeste o vointd durabila, pentru a duce la bun sfarsit descentralizarea, intrucat realizarea acestei
reforme necesitd o perioada mai Indelungata. Reusita descentralizarii este conditionatd de suportul

popular, de implicarea cetatenilor In acest proces.
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3) Descentralizarea impune realizarea a doua mari echilibre

Primul echilibru tine de corelarea dintre descentralizare si organizarea adecvata a teritoriului.
Descentralizarea presupune o largda autonomie pentru colectivitatile locale, in special, privind
acumularea si utilizarea resurselor. Pastrarea situatiei actuale va conduce la o diferentiere si mai
mare dintre colectivititile bogate si cele sarace, fapt ce ar pune in pericol unitatea nationala. In acest
context, prin organizarea administrativd adecvata a teritoriului, concomitent cu alte masuri ale
statului, poate fi realizat un echilibru relativ intre colectivitatile teritoriale locale si, respectiv, intre
regiunile acestuia.

Al doilea echilibru necesar este cel care trebuie realizat intre descentralizare si deconcentrate.
Prin descentralizare, o parte din responsabilititile statului sunt transmise alesilor locali. Astfel,
cetdtenii beneficiazi de posibilitatea solutionarii problemelor respective pe plan local. In cazul in
care statul nu transferd responsabilitatile ce-1 revin cétre reprezentantii sai locali, cetdtenii vor fi
privati de posibilitatea de a-si solutiona pe plan local problemele respective (serviciile publice
prestate de citre stat). In cazul dat, obiectivele descentralizarii vor fi realizate doar partial, fapt ce
poate compromite reforma si deceptiona populatia [117, p. 22].

Concluziile respective pot fi confirmate si prin experienta Republicii Moldova, or, conditiile
generale, dar si neglijarea acestui echilibru au diminuat esential efectele pozitive ale reformelor din
anii 1999-2003.

In acest context, este relevanti experienta franceza privind reforma de descentralizare. Astfel,
la zece ani de la lansarea acesteia, Franta s-a vazut nevoitd sa corecteze procesul de reforma,
adoptand o lege speciald, care, inter alia, prevedea noi abordari privind sistemul administrativ:
~Administrarea teritoriala a Republicii este asiguratd de catre colectivitatile teritoriale si de catre
serviciile deconcentrate ale statului. Aceasta este organizatd, respectandu-se principiul liberei
administrari a colectivitagilor teritoriale, intr-o manierda de a asigura organizarea teritoriului,
respectandu-se democratia locala si facilitind modernizarea serviciilor publice” [135]. Un aspect de
baza al acesteia se referea la corelarea deconcentrarii cu procesele descentralizarii, prevazand
deconcentrarea maxima a serviciilor de stat, intru facilitarea raporturilor acestora cu autoritatile
administratiei publice locale, ambele fiind plasate la acelas nivel. Alt aspect important al problemei
viza transferul sarcinii privind dirijarea serviciilor deconcentrate catre administratia teritoriald a
statului, In detrimentul administratiei centrale, ultimei revenindu-i doar misiunile de elaborare,
coordonare si reglementare.

Aceastd experientd privind echilibrul dintre descentralizare si deconcentrare poate fi o lectie

utild pentru reforma de descentralizare din Republica Moldova. Or, acest aspect al reformei, fiind in
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concordantd cu liniile directoare ale descentralizarii, este total neglijat, oficiile teritoriale ale
Cancelariei de Stat avand, 1n acest sens, atributii simbolice [41].

Dupa cum am stabilit anterior, descentralizarea teritoriala aplicatd colectivitatilor locale
poartd caracter administrativ, are anumite limite, in functie de gradul acesteia [141, p. 270].
Descentralizarea, ca procedeu juridic, poate fi aplicatd tuturor colectivitatilor teritoriale locale si
regionale sau doar unora dintre acestea. Carta releva dreptul autoritatilor nationale in vederea
stabilirii categoriilor de autoritdti ale administratiei publice locale carora li se aplica principiul de
autonomie locald [7, p. 7]. Este si exemplul Poloniei, care la prima etapa a reformei de
descentralizare (1991) a prevazut acest drept doar pentru ,,gmind”, iar ulterior, la etapa a doua a
reformei (1998-1999), a extins acest drept si pentru poviate si voievodate [34, p. 183]. In felul
acesta, modalitatea de formare a autoritatilor publice locale poate varia. Or, principiul eligibilitatii
poate fi aplicat tuturor autoritatilor locale sau doar unora dintre acestea [141, p. 270]. Un exemplu
este alegerea directd a consiliului local si a primarului, principiu prevazut in constitutiile Romaniei,
Republicii Moldova, in alte cazuri fiind prevazutd doar alegerea directa a autoritatii deliberative si,
respectiv, alegerea autorititii executive de catre aceasta [132, p. 29; 131, p. 77; 118, p. 152]. In
cazul nostru, putem exemplifica practica desemnarii autoritatilor publice locale de nivelul 2, care
prevede alegerea directa a consilierilor raionali si alegerea presedintelui raionului de catre
autoritatea deliberativa [41]. Este o problemd politicd, dar si una care tine de specificul
descentralizarii, conform liniilor directoare ale acesteia [117, p. 21].

Caracterul administrativ al descentralizarii prezuma limitele acesteia, care sunt stabilite de
catre stat si care pot varia in functie de gradul de descentralizare acceptat: in unele cazuri - strict si
in altele - atenuant. Statutul colectivitatilor descentralizate este stabilit prin lege, acestea neavand
posibilitate de a-1 modifica, fiind, respectiv, plasate sub controlul statului [113, p. 19; 68, p. 25; 141,
p- 270]. Controlul din partea statului asupra activitatii autoritatilor administratiei publice locale este
un element esential al sistemului administrativ descentralizat, dat fiind interesul si responsabilitatea
statului pentru asigurarea unitatii politice, dar si respectarea legii In beneficiul colectivitatilor
descentralizate. Controlul tutelar este realizat de catre stat asupra unui organ descentralizat, in
limitele stabilite de lege, care trebuie sa prevada expres principiile, autoritatea competenta, aria
asupra careia se extinde si procedeele [141, p. 272]. Doctrinar, controlul tutelar poate viza
autoritatea descentralizatd propriu-zisa, deciziile acesteia sau mijloacele de executare ale deciziilor
adoptate. In cazul in care este vizatd autoritatea descentralizati, statul isi poate rezerva o anumita
putere disciplinara, cu titlu provizoriu (suspendarea) si definitivad (revocarea sau dizolvarea
autoritatii respective). In toate cazurile, procedurile previzute de lege trebuie sa fie clare si bine

motivate [141, p. 273]. In ceea ce priveste controlul tutelar al deciziilor autoritatilor descentralizate,
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acesta poate varia In functie de severitatea procedurilor aplicate [141, p. 273]. Tutela indirecta este
forma de control pe care statul si-o rezerva in cazul in care colectivitatile descentralizate nu dispun
de resursele necesare pentru a-si realiza competentele, fiind dependente de acesta. Astfel, tutela
administrativa, fiind in deplin acord cu oportunitatile descentralizdrii, poate, prin modalitétile sale,
sa limiteze considerabil autonomia colectivitatilor descentralizate. Oricat de paradoxal ar parea, dar
tutela indirectd este cea care afecteazd cel mai mult autonomia locald. Or, recunoasterea
imputernicirilor depline ale autoritatilor descentralizate nu este decit o autonomie declarata, daca
acestea nu dispun de mijloacele necesare si, in primul rand, de propriile resurse financiare. Statul,
prin intermediul subventiilor alocate, poate impune colectivitatilor beneficiare solutiile sale [141,

p. 275; 3, p. 375-377]. Este si cazul Republicii Moldova, unul dintre exemplele relevante fiind
proiectul ,,Drumuri bune pentru Moldova”, cand statul/puterea politica si-a impus vointa, pentru

a-si realiza scopurile politice si cele electorale. In acest context, Carta Europeani a Autonomiei
Locale releva clauze clare si coerente privind resursele financiare ale colectivitdtilor locale, care
trebuie sa fie proportionale cu competentele si de care ele pot dispune in mod liber. in aceeasi
ordine de idei, Carta prevede, pe cat este posibil, ca subventiile alocate colectivitatilor locale nu
trebuie sa fie destinate finantarii unor proiecte specifice, iar alocarea de subventii nu trebuie sa
poarte prejudiciul libertatii fundamentale a politicii acestora in propriul lor domeniu de competenta
[7, p. 4-5]. Prin art. 12 ,,Obligatii”, Carta stabileste conduita partilor semnatare ale acesteia, in
special angajamentul de a se considera ca fiind legatd de cel putin doudzeci de paragrafe din Partea
intai a acesteia, din care cel putin zece trebuie sa fie alese printre paragrafele expres stabilite de art.
12 (1) [7, p. 6].

In ceea ce priveste Republica Moldova, care a ratificat Carta integral, aceasta are obligatia s-o
transpund adecvat, respectand rigorile sistemului administrativ descentralizat si principiul bunei-
credinte. In acest sens, urmeazi si fie actualizatd Strategia Nationald de Descentralizare, dar si
coroboratd cu Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, respectiv, in
concordanta cu prevederile Acordului de Asociere [1, p. 41-43].

Analizdnd esenta sistemului administrativ descentralizat, istoricul si evolutia recenta a
acestuia, putem trage anumite concluzii privind oportunitatea sau chiar ireversibilitatea proceselor
de descentralizare. Experienta vechilor democratii europene, dar si practica statelor
postsovietice/postsocialiste din Europa Centrald si de Est, ne demonstreaza obiectivitatea acestor
procese. Necesitatea descentralizdrii a aparut si a luat amploare pe fundalul stagnarii, crizelor
social-economice si politice cu care s-au confruntat majoritatea statelor lumii [141, p. 279; 131,

p- 7]. Astfel, J. Rivero si J. Waline contureaza obiectivele urmadrite in cazul experientei franceze de

descentralizare: dezvoltarea echilibratd a tuturor colectivitdtilor locale si regionale; asigurarea
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functionalitatii colectivitdtilor teritoriale prin adaptarea structurilor acestora la problemele cu care
se confruntd; apropierea puterii decizionale de cei interesati, asigurdnd deconcentrarea in mod
sistematic [141, p. 270]. R. Hertog mentioneaza concis, dar exact: ,,Libertatea de cheltuieli si
incasari” [126, p. 78]. A. Delcamp analizeaza reformele de descentralizare prin prisma crizei
economice care a motivat tarile europene sa revina la libertatile locale [118, p. 149]. J.Fr. Lachaume
abordeaza problema din perspectiva serviciilor publice, motivand prin faptul ca aceasta este
misiunea de baza a colectivitatilor descentralizate [130, p. 63]. P. Swianiewicz releva rolul
descentralizarii prin prisma eficientei economice, democratiei, dezvoltarii [151, p. 8]. M. Kulesza
accentueaza rolul descentralizarii si al reformei administratiei publice ca factori pentru recrearea
sistemului politic, modelarea unor mecanisme de dezvoltare si implementarea principalelor reforme
sociale [34, p. 183, 190]. J. Regulski defineste cinci domenii care au fost descentralizate si,
respectiv, au lichidat cinci monopoluri ale fostului regim comunist, relevand necesitatea credrii unei
administratii responsabile si eficiente [153, p. 207]. M. Verpeaux accentueazd ,,responsabilitatea
comund a statului si colectivitdtilor privind administrarea si amenajarea teritoriului, bazatd pe o
complementare a acestora intru dezvoltarea armonioasa” [146, p. 13]. A. Simboteanu precizeaza
scopul urmarit al descentralizdrii, ,,care are menirea sa asigure trecerea de la administratia publica
locala etatista, care a servit sistemul administrativ de comanda 1n baza centralismului democratic, la
administratia publicd locald autonoma, menitd sa serveasca un sistem democratic al societatii, in
baza principiilor ce rezulta din valorile general-umane” [82, p. 340]. S. Cornea, generalizand
diversele opinii privind avantajele descentralizarii, specificd multiplele oportunitati, printre care se
regasesc consolidarea sistemului administratiei publice locale intru solutionarea eficientd a
problemelor cu care se confrunta colectivitdtile locale, cresterea transparentei si responsabilitatii in
activitatea autoritatilor locale, facilitarea dezvoltarii si democratiei locale [22, p. 88-89].
Generalizand subiectul, vom constata esenta conceptului ,,descentralizare” ca tendintd a
politicii administrative privind democratizarea statului si eficientizarea gestionarii treburilor publice
si, respectiv, ca procedeu juridic aplicat colectivitatilor teritoriale, care presupune distribuirea intre
stat/puterea executiva si colectivitatile descentralizate a puterii de decizie/competentelor, resurselor
si responsabilititii privind administrarea treburilor publice [97; 100]. In aceste conditii, principiul
de baza al administratiei publice locale este cel al descentralizarii, principiu care trebuie transpus
adecvat n Constitutie, in locul actualei prevederi ,,descentralizarea serviciilor publice”. Totodata, in
textul Constitutiei trebuie sa fie expres stipulat caracterul descentralizat al statului/puterii, idee
confirmata de practicile studiate (Polonia, Franta) [105]. Astfel, Constitutia Poloniei, prin art. 15,
stipuleaza expres: ,,Sistemul teritorial al Republicii Polone asigurda descentralizarea puterii

publice.”’
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In conditiile analizei realizate prin prisma postulatelor doctrinare, rigorilor teoretico-stiintifice
si practicilor administrative avansate ale diferitor modele, putem stabili interdependenta dintre
sistemul administrativ descentralizat si consolidarea autonomiei si democratiei locale.
Descentralizarea puterii, realizata in conditiile principiilor si liniilor directoare ale descentralizarii,
conduce la crearea colectivitdtilor teritoriale locale si regionale dotate cu autoritdti publice ce
intrunesc conditiile necesare privind gestionarea eficientd si responsabila a intereselor generale ale

acestora.

2.2. Locul si rolul administratiei publice locale in contextul descentralizarii puterii

Analizand natura, locul si rolul administratiei publice locale in contextul descentralizarii
puterii, trebuie sa facem concretizarile de rigoare: in esentd, este vorba despre functia administrativa
(puterea executivd) a statului. Analiza stiintifico-bibliograficd realizatd ne permite sd deducem
caracterul administrativ al autonomiei colectivitatilor descentralizate in baza recunoasterii existentei
intereselor specifice locale [141; 131; 125]. In acest context, este relevanti experienta franceza, care
prin Legea 92-125 din 6 februarie 1992 privind administrarea teritoriald a Repubicii transpune
pozitia doctrinard privind locul si rolul colectivitatilor descentralizate [135]. In aceesi ordine de
idei, A. Delcamp scrie: ,,Aceastd metoda releva decizia puterii centrale de a se dezice de anumite
competente pe care le are, din considerente de eficacitate (fiind vorba despre aplicarea, in primul
rand, a principiului subsidiaritatii) si in vederea aprofundarii democratiei prin apropierea deciziei de
cetatean” [118, p. 149]. G. Gontcharoff si S. Milano observa, in acest sens: ,,Dacd e sd vorbim
despre competentele colectivitatilor teritoriale, expresia ,,competentd”, in mod obisnuit, este
utilizatd la singular pentru a distinge doua lucruri: competenta acestora este una de administrare
[...] competenta lor este limitata prin natura acesteia, pentru ca este una administrativa” [125, p. 24].

De altfel, descentralizarea puterii este unul dintre obiectivele Uniunii Europene, care prin
tratatul de la Maastricht a facut un prim pas In ceea ce priveste recunoasterea oficiald a
colectivitatilor teritoriale, ulterior recurgand la crearea unui comitet al regiunilor si colectivitatilor
locale, care a fost si initiatorul elaborarii Cartei Europene [159, p. 8].

Conform opiniei autorului roman I. Alexandru, ,,[...] descentralizarea administrativ-teritoriala
inseamna constructia pe plan local a unei administratii publice diferite de cea de stat [...]” [3,

p. 306]. In acest sens, A. Simboteanu mentioneazi: ,,Administratia publici in Republica Moldova,
in noua reglementare constitutionald, inceteazd a fi in exclusivitate o administratie de stat, ea

divizandu-se in administratie de stat si in administratie locald” [81, p. 20]. In acelasi context,
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A. Delcamp scoate 1n evidenta acest element definitoriu al descentralizarii teritoriale: ,,Elementele
constitutive ale colectivitatii teritoriale descentralizate includ, de rand cu existenta unui teritoriu,
dreptul unui grup de locuitori sd desemneze, prin alegere, persoanecle abilitate sd gestioneze
interesele lor comune’” [131, p. 10].

Astfel, am stabilit faptul aparitiei, de rdnd cu administratia centrald, subordonata direct
guvernului si care are jurisdictia asupra intregului teritoriu al statului, a unor noi institutii —
administratiile descentralizate, care actioneaza In numele colectivitatilor pe care le reprezinta si sunt
subordonate acestora. Carta Europeand a Autonomiei Locale presupune existenta de colectivitati
locale dotate cu organe decizionale constituite democratic si beneficiind de o largd autonomie in
ceea ce priveste competentele, modalititile de a le exercita si mijloacele necesare pentru
indeplinirea misiunii lor. Carta releva si faptul cd existenta colectivitatilor locale Tmputernicite cu
responsabilitati efective permite o administratie Tn acelasi timp eficace si apropiata de cetatean [7, p.
1].

Intai de toate, si precizim sensul, menirea administratiei publice locale, pe care o deducem
din cele expuse mai sus. Astfel, la capitolul misiunea administratiilor descentralizate, Carta invoca
dreptul si capacitatea de a administra ,,0 parte importanta din treburile publice” [7, p. 2]. J. Rivero si
J. Waline, in lucrarea ,,Droit administratif’, cu referire la problemele ce vizeaza interesele unei
colectivitati, consemneaza: ,,Recunoasterea unei categorii de treburi locale, distincte de cele
nationale, este elementul declansator al descentralizarii” [141, p. 269]. ,,Dictionnaire de Droit
Constitutionnele” defineste descentralizarea drept ,,0 amenajare opusa centralizarii si avand drept
obiectiv transferarea atributiilor exercitate de catre stat catre alte colectivitati publice calificate drept
teritoriale (sau locale), pe motiv cad sunt considerate drept locale afacerile ce constituie obiectul
transferului de atributii” [120, p. 93]. A. Delcamp se referd la ,,interesele lor comune” [131, p. 10].
I. Alexandru constatd, in acest sens: ,,[...] Tn aglomeratia considerabila existentd in comuna, se
afirma importanta serviciilor sale, care se multiplicd si se amplifica” [3, p. 378]. Experientele
studiate (Franta, Germania, Polonia, Letonia, Romania), practicile administrative ale statelor
democratice (descentralizate) definesc rolul autoguvernarilor in vederea administrarii afacerilor
(treburilor/nevoilor/intereselor) specifice locale. Analiza lor ne demonstreaza o anumita varietate a
abordarilor in vederea determinarii acestora, dar, totodata, se contureaza viziunea generala prin care
se reliefeazd numitorul comun, in cazul delimitarii afacerilor (treburilor/nevoilor/intereselor)
specifice locale. In linii mari, la acest capitol se raporteaza problemele legate de habitat (locuinta
omului), fiind vorba despre utilitatile publice (serviciile publice municipale/serviciile publice de
gospodarie comunald) - apd, sanitatie, managementul deseurilor, salubrizare, spatii verzi, iluminat

public, drumuri si transport local, intretinere cimitire, protectie civild, altele, dar si despre serviciile
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conexe (aferente) — urbanismul, amenajarea teritoriului, dezvoltarea locala, altele [19, p. 37].
Aceasta este si pozitia statuatd in SND: ,[...] competentele care, de reguld, sunt proprii
administratiei publice locale se refera, In general, la serviciile legate de proprietate (locuintd),
inclusiv calitatea locuirii beneficiarilor — serviciile comunale [...] sau conexe acestora [...]” [46].
Legea 1402/2002 defineste notiunea de ,,servicii publice de gospodarie comunala furnizate/prestate”
ca ,,ansamblu de activitati si actiuni de interes public, desfasurate sub autoritatea administratiei
publice locale la realizarea lucrarilor necesare in gospodaria comunald”, dar si le stabileste expres:
»derviciile publice de gospodarie comunald asigura furnizarea/prestarea urmatoarelor servicii:
alimentarea cu apd; alimentarea cu energie termica; canalizarea si epurarea apelor uzate si pluviale;
salubrizarea, inverzirea localitatilor; asigurarea cu transport public local; administrarea fondului
locativ public si privat” [38]. Exceptind calitatea notiunilor invocate, de altfel, a legii la general,
care nu defineste clar si coerent esenta si modul de furnizare/prestare a acestor servicii, constatam
abordarea (intelegerea) de ansamblu a esentei afacerilor (treburilor/nevoilor/intereselor) specifice
locale, care tin de obiectivul principal al constituirii administratiei publice locale, acesteia
revenindu-i responsabilitatea exclusiva privind administrarea domeniului dat.

Dincolo de specificul caracteristic fiecdrui stat si traditiile istorice, care, la sigur, influenteaza
sistemul administrativ, inclusiv cel local, afacerile (treburile/nevoile/interesele) specifice locale
constituie obiectivul general al descentralizarii teritoriale, care determind constituirea administratiei
publice locale ce trebuie sa se preocupe de acest domeniu. lata de ce acestea trebuie definite clar si
coerent, Intru transpunerea lor in competente proprii ale colectivitatilor descentralizate/autoritatilor
administratiei publice locale, respectiv, urmand sa fie asigurate resursele necesare pentru realizarea
adecvati a acestora [98;102]. In contextul dat, Carta releva ,ci existenta de colectivititi locale
imputernicite cu responsabilitati efective permite o administratie in acelasi timp eficace si apropiata
de cetateni” [7, p. 1].

In literatura de specialitate, locul sistemului administratiei publice locale este vazut diferit.
Unii autori exclud autoritdtile publice locale din sfera executivului. M. Preda considera ca acestea
,sunt activitati ,,administrative”, nu executive, cele care se infaptuiesc de consiliile locale, primari
st consiliile judetene si de structuri din subordinea sau de sub autoritatea acestora [...]” [71, p. 34-
35]. Sustindtorii acestei opinii pornesc de la ideea ca in realizarea functiei executive a statului se
desfasoara doua categorii de activitati: unele — de guvernare, altele — de administrare. Un argument
invocat in acest sens este si faptul ca activitdtile executive tin exclusiv de puterea statului, iar cele
administrative nu tin exclusiv de puterea statului; respectiv, autoritatile publice locale nu sunt parte

a puterii executive, dat fiind faptul organizarii acestora in baza principiului autonomiei locale [25].
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V. Popa, I. Munteanu si V. Mocanu mentioneaza cd ,,rolul esential al puterii este asigurarea
coeziunii si functionalitétii diferitor structuri si organisme ale societdtii umane [...]. Aceasta teza ne
face sd constatam ca functiile statului (legislativa, guvernamentala, administrativa, jurisdictionald)
constituie elementele componente ale puterii de stat, procesul administrarii domeniului public,
inclusiv a celui local, fiind parte integranti a functiei administrative. In lumina acestei conceptii,
vom gasi si rolul autoritdtilor reprezentative publice locale, care au ca obiect de activitate
administrarea domeniului public local, exercitand astfel o parte din functia administrativa a statului”
[68, p. 29]. Autorii fac referire la opinia juristului francez G. Burdeau, care, pledand in favoarea a
patru functii fundamentale ale statului, sustine cd autoritatile locale fac parte din structura
executivului, deoarece descentralizarea teritoriald este vazutd ca un procedeu de organizare
administrativda, iar executarea legilor prin adoptarea de norme locale nu este Incredintata
functionarilor dependenti de puterea executiva supremad, ci autoritdtilor alese [68, p. 27].

Analizand corelatia dintre executiv si administratia publicd, V. Vedinas ajunge la concluzia ca
»administratia este, astfel, un segment al executivului, fard a se suprapune cu acesta” [111, p. 31]. J.
Rivero si J. Waline mentioneaza cd unica responsabilitate a administratiilor publice este de a
asigura transpunerea in viata a legii si cd acest lucru este rolul executivului [141, p. 13]. Aceasta
este si pozitia autorilor I. Alexandru si L. Matei, care mentioneaza ca ,autoritatile locale sunt
entitati legal constituite pentru exercitarea puterii executive” [4, p. 60]. Aceiasi autori, analizand
criterille de constituire a structurilor administratiei publice, definesc autoritatile administratiei
publice locale drept ,,autoritati cu competenta generald, care exercitd puterea executivd, competenta
carora se intinde asupra unei unitati administrativ-teritoriale” [4, p. 30]. Relevanta, in acest context,
este opinia unuia dintre arhitectii descentralizarii puterii in Polonia, J. Regulski, care in lucrarea
,Local government reform in Poland: aninsider’s story” concluzioneaza: ,.In acest sens, constitutia
trateaza administratia locald ca pe un element independent al sistemului de stat” [153, p. 106]. In
contextul dat, desprindem locul si rolul autoritétilor administratiei publice locale, competenta cérora
se extinde asupra unei colectivitati descentralizate (unitati administrativ-teritoriale) si care exercita
puterea executiva/administratia publica in domeniile de competenta.

Un argument in favoarea optiunii enuntate poate fi si faptul detinerii de catre autoritatile
publice locale a puterii de reglementare [121, p. 27; 68, p. 32; 112, p. 48]. In acest sens, Constitutia
Republicii Moldova stabileste ca ,,autonomia priveste atat organizarea si functionarea administratiei
publice locale, cat si gestiunea colectivitatilor pe care le reprezintd” [16, p. 35]. Legea 435/2006
dezvolta prevederile constitutionale, stipuland expres dreptul acestora de a reglementa si gestiona,
in conditiile legii, ,,0 parte importanta din treburile publice”, dar si dreptul de ,,a adopta liber decizii

in conditiile legii” [42]. V. Popa, I. Munteanu si V. Mocanu precizeazd, in acest sens: ,,Puterea

70



reglementard este consideratd o caracteristica a puterii de decizie, ultima fiind indisolubila de
puterea de executie” [68, p. 32].

In acest context se inscrie si problema privind statutul functiei de primar. Pe de o parte, acesta
este autoritatea reprezentativa a colectivitatii teritoriale si cea executiva a consiliului local. Pe de
alta parte, primarul este si reprezentantul statului pe plan local, indeplinind mai mule atributii ale
acestuia (ofiter de stare civild, legalizeazd semnaturi, elibereaza certificate, semneaza listele
electorale, se ocupd de recrutare etc.) [118, p. 152; 141, p. 331; 112, p. 46]. Este de mentionat faptul
ca 1n exercitarea functiilor statale, primarul, ca reprezentant al statului, este plasat sub autoritatea
administratiei de stat, care poate sd-i ordoneze [141, p. 331; 112, p. 46].

In contextul mentionat, vom evidentia prezenta unor reglementari vagi si confuze privind
calitatea de reprezentant al statului, atribuite functiei de primar in conditiile Republicii Moldova.
Astfel, Legea nr. 435 din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa, stabileste in art. 4 (1)
stabileste domeniile proprii de activitate ale autoritdtilor publice locale de nivelul 1, in conditiile
cireia Legea nr. 436 din 28.12.2006 deduce atributiile primarului (art. 29). In ceea ce priveste
functiile statului stabilite pentru primari, ele sunt mentionate in legislatia sectoriald (Codul
electoral, Legea nr. 345 din 25.07.2003 cu privire la apararea nationala, Legea nr. 100 din
26.04.2001 privind actele de stare civild s.a.). In special, Legea nr. 100 din 26.04.2001 privind
actele de stare civild, in Sectiunea a 2-a ,,Organele de Stare civila”, art. 14 alin. (5), prevede: ,,in
orasele unde lipsesc oficiille de stare civila, In comune si in sate, actele de stare civila se
inregistreaza in cadrul primariilor, in limita competentei acestora”. In cazul dat, dar si la general,
legislatia nationald nu descrie coerent stabilirea obligatiunilor respective, nu prevede alocarea
resurselor pentru exercitarea acestora, fapt ce creeaza confuzii, dar si afecteazad autonomia locala,
confirmand lipsa unei viziuni complexe asupra sistemului administrativ descentralizat. Este de
mentionat si caracterul confuz al formularii. Or, primaria nu este autoritate publica si pentru aceasta
nu sunt stabilite competente, iar responsabilitatile respective revin primarului, in calitate de
reprezentant al statului in circumscriptia care se suprapune cu colectivitatea descentralizatd/unitatea
administrativ-teritoriald de baza.

Consideram de lege ferenda necesitatea corelarii legislatiei speciale si a celei sectoriale, in
vederea stabilirii unor reglementari coerente privind statutul functiei de primar, In ceea ce tine de
calitatea de reprezentant al statului.

Din perspectiva sistemului administrativ descentralizat, statul isi realizeaza functiile prin
intermediul administratiei publice centrale, serviciilor descentralizate, dar si utilizand platforma
colectivitatilor descentralizate [112, p. 45; 149, p. 13; 121, p. 29; 46, p. 65-67]. Este vorba despre

competentele pe care statul le deleaga colectivitatilor teritoriale sau le partajeaza cu acestea, in
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conditiile legii. In cazul Republicii Moldova, statul partajeazi cu autorititile locale de ambele
niveluri domeniile educatiei, sanatatii, asistentei si protectiei sociale, delegand, in acelasi timp,
acestora mai multe responsabilitati ce tin de starea civild, recrutare, organizarea alegerilor, tuteld si
curateld etc. In toate aceste cazuri, autorititile publice locale, avind competenta generald in
teritoriile pe care le reprezinta, exercitd puterea executiva/administratia publicd intru organizarea,
dar si executarea concreta a legii.

In contextul celor analizate, putem specifica caracteristicile de baza ale administratiei publice
locale:

e cmand de la colectivitdtile teritoriale locale (sunt alese prin vot universal direct) drept urmare a
descentralizarii statului (teritoriului national), in baza recunoasterii existentei intereselor
specifice locale, distincte de cele nationale si care sunt scoase de sub autoritatea statului,
respectiv, sunt responsabile in fata populatiilor pe care le reprezintd;

e poseda puterea de decizie privind treburile publice locale;

e participa la exercitarea guverndrii in nume propriu (colectivitatilor teritoriale), asigurdnd, in
regim de putere publicd, executarea legii si furnizarea serviciilor publice conform competentei
[97; 98;101].

In baza analizei realizate si generalizirilor facute, deducem locul administratiei publice locale
ca element independent in sistemul administrativ si cel politic ale statului, parte integrantd a puterii
executive, care participa la exercitarea guverndrii In nume propriu (colectivitdtilor teritoriale),
asigurand, 1n regim de putere publica, executarea legii si administrarea treburilor publice locale.

Din perspectiva data, tratarea acestora in conditiile sistemului administrativ descentralizat
trebuie sa fie una adecvata postulatelor doctrinare si rigorilor teoretico-stiintifice, intru asigurarea

functionarii eficiente a colectivitatilor teritoriale locale si a celor regionale.

2.3. Conceptualizarea teoretico-legala a autonomiei locale din perspectiva sistemului
administrativ descentralizat

Sistemul administrativ descentralizat presupune existenta, de rand cu colectivitatea nationala,
a colectivitatilor teritoriale (locale si regionale), care reprezinta unul dintre principalele fundamente
ale oricarui regim democratic [7, p. 1]. In aceasta ordine de idei, apararea si intirirea puterii locale
reprezintd o contributie importantd la edificarea unei Europe fondate pe principiile democratiei si
ale descentralizarii puterii, iar aceasta presupune existenta colectivitatilor locale dotate cu organe

decizionale constituite democratic si beneficiind de o largd autonomie in ceea ce priveste
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competentele, modalitatile de a le exercita si mijloacele necesare pentru indeplinirea misiunii lor [7,
p. 2].

Pornind de la acest deziderat, Carta Europeand a Autonomiei Locale defineste conceptul
»autonomie locald”, care ,,[...] trebuie recunoscut in legislatia internd si, pe cat este posibil, n
Constitutie” [7, p. 1]. La etapa actuala notiunea ,,autonomie locala” este in prim-planul agendei
institutionale a statelor de orientare democraticd, aceasta fiind vazutd drept solutia optimald in
vederea modernizirii statului intru depasirea crizelor si stagnirii. In Germania, autonomia
administrativa este unul dintre cele trei elemente care caracterizeazd colectivitdtile locale. Acest
drept este prevazut in Constitutia federala [53; 121, p. 22-23]. Principiul liberei administrari a
colectivitdtilor locale este expres stipulat si in Constitutia Frantei [15; 118, p. 155]. Este similar si
cazul Poloniei, Constitutia careia defineste comuna (gmina) drept entitate de baza si reglementeaza
clar si coerent activitatea acesteia [18]. Autonomia locala este reglementata constitutional si in cazul
altor state europene (Romania, Luxemburg, Spania, Danemarca, Portugalia), iar in alte tiri acest
principiu este realizat la nivel legal [122; 123; 127]. In cazul Republicii Moldova, autonomia locala
se bucurd de reglementare constitutionald, iar prin Legea 436/2006 acest principiu este dezvoltat:
»Autoritatile administratiei publice locale beneficiazd de autonomie decizionald, organizationald,
gestionara si financiard, au dreptul la initiativa 1n tot ceea ce priveste administrarea treburilor
publice locale, exercitdndu-si, in conditiile legii, autoritatea In limitele teritoriului administrat” [16;
41].

Conform doctrinei germane, statutul comunelor este guvernat de principiul ,,autonomiei
locale”, formulat ca dreptul comunelor la autogestiune (Selbsverwaltung), care poate fi tradus si ca
»autoadministrare”, asa cum prevede Constitutia federald. Garantarea constitutionald a principiului
liberei administrari are drept urmare asumarea de catre comund a tuturor afacerilor locale, sub
propria raspundere a acestora (Allzustandgkeit).

Aceastd universalitate a cdmpului de actiune a municipalitatilor este nsotitd de prerogative
care ar putea echivala cu ,,dreptul regalian” al comunelor. Printre cele mai importante se regasesc:
puterea teritoriala; puterea financiard; puterea generald privind planificarea de dezvoltare; puterea
de a planifica amenajarea teritoriului; puterea de reglementare; puterea de a recruta si gestiona
personalul [121, p. 26-27].

Doctrina franceza argumenteazd principiul constitutional al descentralizarii: ,,colectivitatile
teritoriale se administreazd liber prin consiliile alese [...], principiile fundamentale privind
competentele si resursele lor sunt rezervate legiuitorului” [141, p. 278; 113, p. 18; 118, p. 155].
Autorii  francezi echivaleazd notiunea ,descentralizare” cu cea din dreptul german

»Selbstverwaltung” si cu ,,local/self government” din dreptul anglo-saxon, ceea ce poate fi tradus ca
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putere de a se autoadministra. Dupa A. Delcamp, descentralizarea urmareste transferul puterii
pentru o mai bund administrare, fiind, in acest sens, o reforma fundamental politici. Metodele
utilizate pentru descentralizare pot fi tratate ca o recunoastere a autonomiei locale preexistente [118,
p. 149].

Doctrina spaniola se bazeaza pe principiul autonomiei teritoriale, avand in vedere entitatile
teritoriale (comunitatile autonome) si entitatile locale (entes locales). Autonomia locala este definita
ca dreptul autoritatilor locale de a interveni in orice domeniu de interes public al sferei de
competente/interese proprii [131, p. 119].

Doctrina romana acorda principiului autonomiei locale un rol prioritar intre celelalte principii
pe care se bazeaza administratia publica in unitatile administrativ-teritoriale [71, p. 445; 67, p. 43;
69, p. 88-97; 94, p.106-108]. E. Popa evidentiaza trei componente structurale ale autonomiei locale
— organizatoric, functional, gestionar [67, p. 52-59]. C.C. Manda mentioneaza, de rand cu
autonomia organizatoricd si functionald, autonomia patrimoniala si financiara [54, p. 116]. C.L.
Popescu nu sustine prevederile constitutionale privind identificarea descentralizarii si autonomiei
locale ca doua principii distincte, vazandu-le ca notiuni sinonime [69, p. 91]. Sub alt aspect, autorul
evidentiazd menirea autonomiei locale nu doar ca chestiune de eficientd, dar si prin dimensiunea ei
politica si valoarea democraticd [69, p. 103-104]. In contextul dat, trebuie si mentionim pastrarea
in textul revizuit al Constitutiei Romaniei a doud principii distincte: cel al descentralizarii si cel al
autonomiei locale. Aceasta abordare se regaseste si in literatura de specialitate din Romania, editata
dupa anul 2003 [14; 54; 55; 111].

In literatura de specialitate, autorii autohtoni sustin prevederile constitutionale privind
principiile de baza ale administratiei publice locale: descentralizarea serviciilor publice, autonomia
locald, eligibilitatea autoritatilor publice locale, consultarea cetdtenilor in probleme locale de interes
deosebit [10; 64; 65; 68; 90]. A. Simboteanu scoate in evidenta cele trei dimensiuni constitutionale
ale autonomiei locale — organizarea, functionarea si gestionarea colectivitatilor locale [85, p. 20].
Un grup de autori, in frunte cu V. Popa, defineste autonomia locala drept ,,un complex de atributii
specifice delegate organelor de administrare publica locald, necesare pentru administrarea unei parti
substantiale din treburile publice transmise sub responsabilitatea lor prin lege si aflandu-se sub
controlul statului in ceea ce priveste executarea acestor legi” [68, p. 11].

Carta defineste acest concept ca fiind ,,dreptul si capacitatea efective ale colectivitatilor locale
de a rezolva si de a gira in cadrul legii, sub propria lor raspundere si in favoarea populatiilor, o parte
importantd din treburile publice” [7, p. 2]. Pornind de la scopul si obiectivele prezentei investigatii,
ne propunem sa analizdm conceptul de autonomie locald prin prisma notiunilor ,,drept” si

»capacitate efectiva”, in vederea surprinderii legale, dar si materializarii adecvate ale conceptului.
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Dincolo de valoarea stiintifica, o atare analizd ar clarifica lucrurile privind esenta conceptului
»autonomie locald” 1n vederea transpunerii adecvate a acestuia si intru realizarea unui sistem
functional al administratiei publice locale. Intai de toate, trebuie si clarificim intelesul notiunilor
»drept” si ,,capacitate”. Dictionarul explicativ al limbii roméne explica sensul termenului drept ca
»putere, prerogativd legal recunoscutd unei persoane de a avea o anumitd conduitd”, termenul
capacitate - ca ,,posibilitatea de a lucra Intra-un domeniu, de a realiza ceva”, iar efectiv este definit
ca ,real, adevirat”. In acest context, sintagma drept efectiv al colectivitatilor locale poate fi definita
ca totalitate a prerogativelor legal recunoscute acestora de a se autoadministra. Astfel, statuarea prin
constitutie sau lege a personalitatii juridice, a competentelor si puterii de decizie privind gestionarea
treburilor publice de interes local constituie dreptul efectiv al colectivititilor descentralizate. In
acelasi timp, capacitatea efectiva a acestora poate fi determinata drept posibilitatea reald a
colectivitatilor teritoriale de a-si gestiona de sine stdtdtoare a propriile nevoi. Altfel spus, este vorba
despre asigurarea resurselor financiare si a proprietatii colectivitdtilor teritoriale In conformitate cu
competentele alocate. O atare abordare este conforma cu Raportul explicativ al Cartei Europene a
Autonomiei Locale, care mentioneaza urmatoarele: ,,notiunea de capacitate efectiva exprima ideea
ca dreptul formal de a reglementa si administra anumite afaceri publice trebuie sa fie insotit de
mijloacele necesare pentru a-1 practica in mod efectiv” [6, p. 6]. In acest context, propunem tratarea
conceptului ,,autonomie locala” ca totalitatea prerogativelor legal recunoscute colectivitatilor
descentralizate privind responsabilitatea pentru treburile publice locale asigurata prin posibilitatile
reale ale acestora de a se autoadministra [101]. Distingem trei elemente de baza privind
transpunerea conceptului ,,autonomie locald”: identificarea colectivitatilor locale drept unitati de
bazd pentru realizarea puterii publice si stabilirea criteriilor de organizare a acestora; definirea
expresa a intereselor specifice locale in concordantd cu esenta si motivarea descentralizarii —
competente depline si intregi; asigurarea posibilitatilor reale - resurse financiare si patrimoniu
proportional competentelor atribuite.

Pornind de la obligatiunile partilor sa aplice reguli fundamentale ce garanteaza independenta
politica, administrativa si financiard a colectivitatilor locale, conceptul ,,autonomie locala” trebuie
transpus adecvat in legislatia nationald, respectand principiile Cartei: fundamentarea conforma
constitutionald sau legald, respectarea reglementarilor privind natura si volumul imputernicirilor
colectivitdtilor locale, asigurarea autonomiei 1in determinarea structurilor administrative,
posibilitatea recrutdrii unui personal competent, definirea conditiilor de exercitare a unui mandat
local efectiv, limitarea controlului administrativ si asigurarea cu resurse financiare suficiente in

conditii care nu submineaza autonomia lor fundamentala [105].
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Un exemplu relevant privind transpunerea adecvata este experienta franceza, care, pornind de
la principiul constitutional privind ,libera administrare a colectivitatilor teritoriale”, releva trei
conditii ce asigurd transpunerea acestuia — ,,un consiliu ales”, ,,un consiliu dotat cu atributii
efective”, ,,colectivitdti teritoriale dotate cu mijloace juridice si financiare” [113, p. 18-19]. Similara
este si abordarea efectuatid in doctrina germani. In acest sens, colectivititile teritoriale locale
germane (comunele) pot fi caracterizate prin trei elemente de baza: autonomie administrativa,
competente depline si efective, exigenta de a dispune de autoritati alese prin vot universal si direct
[121, p. 19]. Statutul comunelor germane este ghidat de principiul ,,autonomiei locale”, de dreptul
comunelor de a se autogestiona (Selbsverwaltung), in conformitate cu prevederile Legii
Fundamentale. In cazul acestora, avem un exemplu de imbinare exemplari a responsabilitatilor si
prerogativelor ce le revin: comunele germane sunt insarcinate cu toate afacerile locale, sub propria
lor responsabilitate, ceea ce constituie un adevarat ,,drept regalian” al acestora [121, p. 26-27].

Analiza comparatd ne permite sa constatim similitudinea abordarilor privind esenta
conceptului ,,autonomie locald”: autonomie administrativd, competente efective, autoritati
reprezentative (alese). Altfel spus, principiile Cartei (conceptul autonomiei locale) au fost transpuse
conform postulatelor doctrinare si rigorilor teoretico-stiintifice ale descentralizarii.

In cazul Republicii Moldova, Constitutia defineste principiile de baza ale administratiei
publice locale — descentralizarea serviciilor publice, autonomia locala, eligibilitatea autoritatilor
publice locale, consultarea populatiei in probleme locale de interes deosebit —, dar si specifica:
»Autonomia priveste atat organizarea si functionarea administratiei publice locale, cat si gestiunea
colectivitdtilor pe care le reprezintd” [16, p. 35]. Desprindem trei elemente ale autonomiei locale
care trebuie sd fie prezente in cazul regimului administrativ descentralizat — organizational,
functional, gestionar. Analiza starii de lucruri demonstreaza discrepante majore privind
reglementirile constitutionale si practica existenta. In acest sens, vom constata lipsa reglementarilor
clare si coerente privind autonomia organizationald. Definitd prin Constitutie si dezvoltatd prin
Legea nr. 435 din 28.12.2006, Legea nr. 436 din 28.12.2006, 1n realitate, autonomia organizationala
este Tngraditd. Un exemplu relevant este si libertatea limitata a autoritatilor administratiei publice
locale in ceea ce priveste recrutarea si stabilirea conditiilor de remunerare a functionarilor acestora,
dar si existenta discrimindrii privind conditiile de salarizare a functionarilor administratiei centrale
si ai celor locale, fapt remarcat in Recomandarea 322/ 2012 a Congresului Puterilor Locale si
Regionale al Consiliului Europei (Strasbourg, cea de-a 22-a Sesiune, 20-22 martie 2012) [156]. O
consecinta a limitarilor este nepotrivirea structurilor autoritatilor locale cu domeniile de activitate
ale acestora. Drept urmare, in majoritatea cazurilor, autoritatile locale nu au capacitatea de a realiza

sarcinile (competentele) prevazute de cadrul normativ in vigoare [30, p. 15, 50, 77; 99].

76



In plan functional, autonomia locald presupune consacrarea principiului plenitudinii de
competentd in tot ceea ce priveste administrarea treburilor publice locale. Plenitudinea de
competentd a autoritatilor publice locale este determinatd de fundamentarea competentei materiale
pe criteriul satisfacerii intereselor generale ale cetitenilor. In acest sens, competenta atribuiti
autoritatilor locale trebuie corelatd cu mijloacele procedurale si materiale necesare pentru realizarea
sarcinilor stabilite fatd de acestea. In realitate insa, starea de lucruri arati altfel. Aplicarea
principiului plenitudinii de competenta a autoritatilor locale, in conditiile noastre, nu poate fi
realizata. Or, legislatia sectoriald nu este armonizatd cu dispozitiile constitutionale, cu Legea nr. 435
din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa si cu Legea nr. 436 din 28.12.2006 privind
administratia publica locald [96]. Raportul de evaluare ,,Starea democratiei locale in Republica
Moldova 2017” vine sa confirme acest fapt: ,,Desi delimitarea competentelor si atributiilor intre
diferite niveluri ale administratie publice este descrisa in detaliu in cateva acte legislative relevante,
aceste functii sunt in conflict sau sunt neglijate din cauza deficitului de mijloace financiare sau a
utilizarii excesive a parghiilor administrative pentru a diminua limitele competentelor locale” [92, p.
12]. Aceste concluzii sunt confirmate si de alte studii (documente) relevante [76; 92; 156]. Practica
aprobadrii actelor normative ce contravin obiectivelor descentralizarii a devenit una obisnuita chiar si
in conditiile implementérii SND, Strategiei privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-
2020 [58; 78; 91; 92; 154].

In contextul elementului gestionar, constatim ca dreptul autoritatilor locale, declarat prin lege,
de a gestiona liber patrimoniul colectivitatilor pe care le reprezintd este ingradit. Prevederile
Planului de actiuni pentru punerea in aplicare a SND (obiectivul specific 3) privind finalizarea
procesului de delimitare a proprietatii de stat de cea a unitatilor administrativ-teritoriale, a bunurilor
din domeniul public si din domeniul privat (inclusiv ale intreprinderilor municipale) si asigurarea
mecanismelor de gestionare deplind, eficienta, efectivd si responsabild a patrimoniului asa si nu au
fost realizate [101]. Lipsa delimitarii bunurilor pe domenii, precum si a evidentei conforme
genereaza incertitudine, confuzii si contradictii In administrarea patrimoniului statului si al
colectivitatilor locale. In consecintd, se constati gestionarea defectuoasi a proprietitii de citre
majoritatea autoritatilor publice locale [46].

Sunt lipsite de claritate si transparentd procedurile privind inventarierea, evaluarea,
inregistrarea si evidenta patrimoniului. Rdman inaplicabile normele privind dreptul colectivitatilor
locale de a solicita transmiterea in proprietatea publica a acestora a bunurilor imobile care sunt
utilizate 1n interes local. Drepturile si interesele patrimoniale ale colectivitdtilor locale sunt

desconsiderate in procesul de valorificare a resurselor forestiere si acvatice, a subsolului.
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Incertitudinea dreptului de proprietate asupra infrastructurii, inclusiv a intreprinderilor
municipale, are drept urmare gestionarea ineficientd a patrimoniului. In acest sens, atestim statutul
incert al infrastructurii de utilitdti construite cu fondurile locale sau ale investitorilor privati,
mecanismul confuz de concesionare a patrimoniului si serviciilor, lipsa instrumentelor coerente de
realizare a parteneriatelor public — public, public — privat, public — public — privat. In consecinta, are
loc degradarea activelor, iar prestarea serviciilor este caracterizata prin calitate scdzuta si costuri
ridicate [46].

Este si concluzia Strategiei privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020:
»dunt Inregistrate restante considerabile privind descentralizarea patrimoniald. Avansarea cu
modificarile la sistemul finantelor publice locale a scos 1n evidentd restante la capitolul delimitarea
si gestionarea patrimoniului la nivel local. Tergiversarea procesului de descentralizare patrimoniala
poate influenta negativ responsabilitatea autoritdtilor administratiei publice locale de a genera
venituri proprii si a aplica un management eficient al proprietdtilor din gestiune. Lipsa delimitarii
clare si a Inregistrarii proprietatii publice, nealocarea surselor financiare pentru executarea lucrarilor
de evaluare a bunurilor imobile proprietate a autoritatilor publice locale diminueazd baza
impozabild a institutiilor administratiei publice locale” [30, p. 50].

In conformitate cu informatiile analizate supra, putem face anumite constatari: principiul
autonomiei locale, consacrat in Constitutie si dezvoltat in legislatie, poartd caracter declarativ,
nefiind materializat adecvat, fapt ce afecteaza sistemul administratiei publice locale, amplificand
disfunctionalitatile acestuia si Ingradind accesul cetdtenilor la servicii de calitate [101].

In contextul examindrii conceptului ,,autonomie locald”, semnalim diferenta abordarilor in
cazul Republicii Moldova si al Romaniei, in raport cu tratarea acestuia de Carta si, respectiv, de
doctrinele democratiilor avansate. Astfel, atat Carta, cat si doctrinele franceza, germand raporteaza
conceptul ,,autonomie locald” la colectivitatile descentralizate [7, p. 3; 113, p. 17; 121, p. 26]. Este
de mentionat si faptul transpunerii adecvate a principiului de ,,autonomie locald”, fard a-l invoca
expres, in textele constitutiilor respective [15; 17; 53]. In acest sens, Constitutia Republicii
Moldova formuleaza principiile de bazd ale administratiei publice locale, defineste autoritatile
acesteia, statutul lor, fara insa a prevedea expres aplicarea principiului autonomiei locale
colectivitatilor descentralizate (unitatilor administrativ-teritoriale) — satelor (comunelor), oraselor
(municipiilor); altfel spus, statutul autonom al acestora nu este definitivat clar si coerent, asa cum o
cere Carta, dar si in corespundere cu practicile administrative descrise. Este o abordare diferitd de
prevederile Cartei, dar opindm si In legdturd cu neconcordanta unei asemenea aborddri a
principiului suveranitatii nationale, respectiv cu neglijarea principiului reprezentativitdtii. Or,

»~regimul reprezentativ este definit ca forma de exercitare indirectd a suveranitdtii nationale de cétre
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popor prin intermediul reprezentantilor sdi alesi, iar in sens restrans, ca ansamblu de autoritati
publice, desemnate de popor, pentru a exercita suveranitatea (puterea politica) in numele lui” [68,

p- 39]. Carta defineste conceptul ,autonomie locald” ca ,dreptul si capacitatea efective ale
colectivitatilor locale”, caz, in care titulari ai acesteia sunt colectivitatile descentralizate. Relevam
aceastd abordare din perspectiva conceptuald a principiilor enuntate, dar si in legatura cu
transpunerea lor adecvata intru preintdmpinarea vicierii acestora, fapt ce ar putea afecta ,,drepturile
omului in sensul cel mai larg” [6, p. 4]. Relevant este exemplul Frantei, care dupa zece ani de la
declansarea descentralizdrii se confrunta cu ,,dezvoltarea lentd a democratiei participative” si cu
,riscul de cezarism local” [142, p. 117-118]. In cazul Republicii Moldova, limitarea autonomiei si
democratiei locale are tangenta cu reglementarile incoerente ale acestui domeniu important. Astfel,
Codul electoral reglementeazd confuz conceptul ,referendum local” (art. 185 si art. 208 contin
reglementdri contradictorii), Legea 435/2006 defineste inadecvat conceptul ,,autonomie locald”, iar
Legea 436/2006 si Legea 436/2003 contin reglementari vagi privind mecanismul consultarii
populatiei, adundrilor cu cetdtenii, ceea ce contravine prevederilor Cartei, dar si conduce la
afectarea autonomiei si democratiei locale, la neglijarea intereselor populatiei, inclusiv poate avea
drept consecinta incilcarea drepturilor omului [11; 41; 42]. In contextul dat, vom mentiona
transpunerea coerentd si profundd a conceptului ,,autonomie locald” in cazul Frantei, Germaniei,
Poloniei, fara a-l invoca expres in textele constitutiilor respective. Cazul Republicii Moldova este
tocmai unul contrar: invocat expres in calitate de principiu de baza al administratiei publice locale,
acesta nu este transpus conform, autonomia locala fiind doar una declarata.

In contextul celor expuse, considerim necesard transpunerea coerenti a conceptului
»autonomie locald” In Constitutia Republicii Moldova si in legislatia relevanta, in conformitate cu
formularea expusa in Carti si promovati in practica generald. In parte, Constitutia trebuie si
stabileasca entitatea de baza (satul/comuna, orasul/municipiul) la nivelul careia se exercita puterea
publica, respectiv statutul de autonomie administrativd al colectivitatilor teritoriale locale si
elementele-cheie aferente — competente efective si resurse financiare [105]. Practicile descrise in
lucrare (experientele poloneza, franceza si germand) sunt un exemplu relevant in acest sens.

Constitutia Republicii Moldova, de rand cu principiile descentralizarii si autonomiei locale,
defineste drept principii de baza ale administratiei publice locale eligibilitatea autoritatilor publice
locale si consultarea populatiei in problemele locale de interes deosebit. Este de mentionat faptul, ca
unii autori romani neagd rolul esential al acestor principii in organizarea si functionarea
administratiei publice locale. In opinia acestora, ,principiul autonomiei locale presupune
eligibilitatea autoritatilor administratiei publice locale, ca mod de constituire a autoritatilor

reprezentative si consultarea cetitenilor in probleme locale de interes deosebit” [67, p. 16, 52]. In
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acest context, doctrina franceza, definind descentralizarea, invoca conditiile necesare acesteia, una
dintre ele fiind alegerea autoritatilor locale de catre colectivitate [141, p. 269]. Autorii scot in
evidentd faptul ca aceasta conditie este una definitorie. Or, descentralizarea apare doar in cazul in
care autorititile responsabile de gestionarea treburilor publice locale emani de la colectivitate. In
acest sens, este formulatd definitia descentralizarii: ,,Pragul descentralizarii este atins atunci cand
legea acorda autoritatilor alese de o colectivitate personalizatd puterea de decizie asupra tuturor sau
unei parti din afacerile locale” [141, p. 269]. Acest principiu, dupa J. Rivero si J. Waline, face
diferenta dintre descentralizare si deconcentrare. In cadrul regimului deconcentrat, deciziile sunt
luate, in numele statului, de catre reprezentantii acestuia, iar in cel descentralizat deciziile sunt luate
in numele si interesul colectivitatii locale, de catre o autoritate ce emand de la ea. De aceeasi parere
sunt si V. Popa, I. Munteanu, V. Mocanu, care afirma cd ,,[...] principiul descentralizarii presupune
cateva conditii prealabile”, una dintre ele fiind ,,desemnarea prin vot universal a autoritatii
reprezentative, careia colectivitatea locala 1i va incredinta administrarea treburilor sale publice” [68,
p. 13]. Principiul eligibilitatii se regaseste si in textul Cartei: ,,Afirmand cd aceasta presupune
existenta de colectivitdti locale dotate cu organe decizionale constituite democratic [...] Acest drept
este exercitat de consilii sau adundri compuse din membrii alesi prin vot liber, secret, egal, direct si
universal” [7, p. 2]. In aceeasi ordine de idei, constatim consacrarea constitutionald a acestui
principiu si in cazul Frantei. C. Berthon remarca: ,,Putem deduce de aici ca notiunea de administrare
liberd a comunitatilor locale este pastratd de Constitutie (concept destul de apropiat de cel al
descentralizarii teritoriale), cd una dintre garantiile fundamentale ale acestei autonomii rezida in
alegerea consiliilor din aceste comunitati ” [113, p. 17]. Este si optiunea doctrinei germane, potrivit
careia exigenta de a dispune de autoritdti alese prin sufragiu universal si direct este unul dintre cele
trei elemente determinante ale colectivitdtilor din Republica Federala Germania [121, p. 21].
Remarcam importanta consacrarii constitutionale a acestui principiu din perspectiva principiului
suveranitdtii nationale si celui al reprezentativitatii, care deriva din precedentul. Este si opinia
exprimatd de unii autori autohtoni: ,,Autoritdtile reprezentative locale nu se limiteazd numai la
administrarea publica a unor probleme de interes local, dar, intr-un sens mai larg, participd si la
exercitarea suveranitatii nationale” [68, p. 37]. Un argument ar fi si existenta in textele constitutiilor
Republicii Moldova si Romaniei a unor reglementari in acest sens (art. 112 si, respectiv, art. 121)
[16; 18]. Valoarea practicd a unor asemenea reglementari ar putea servi ca garantie in ceea ce
priveste abordarile de moment, voluntariste, care pot afecta autonomia si democratia locald. Este si
exemplul modificarii Legii nr. 457 din 14.11.2003 pentru aprobarea Regulamentului-cadru privind
constituirea si functionarea consiliilor locale si raionale (proiectul de lege nr. 295 din 14.11.2019

pentru modificarea Legii nr. 457 din 14.11.2003 pentru aprobarea Regulamentului-cadru privind
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constituirea si functionarea consiliilor locale si raionale, aprobat in lectura a doua in data de
20.02.2020), care prevedea posibilitatea alegerii in functia de viceprimar a oricdrei persoane,
inclusiv din randurile consilierilor. Relevante, in acest sens, sunt argumentele expuse in Rezolutia
420/2017 a Congresului Puterilor Locale si Regionale al Consiliului Europei privind schimbarea
primarului general al municipiului Chisindu cu o persoana care nu avea statut de ales local [158, p.
73].

In conditiile argumentelor exprimate, putem afirma ci principiul constitutional al eligibilitatii
autoritatilor administratiei publice locale are suport teoretico-legal, dar este in concordantd si cu
abordarile doctrinare ale democratiilor avansate. Péstrarea acestuia In Legea Suprema va obliga
legiuitorul sa tind cont de acest principiu dat in contextul procedurilor de reglementare a domeniului
respectiv [105].

Conform Constitutiei Republicii Moldova, printre principiile de baza ale administratiei
publice locale se enumera si cel al consultarii cetdtenilor in probleme locale de interes deosebit.
Acest principiu isi are originea in rddacinile istorice ale aparitiei si functionarii comunitatilor
omenesti, respectiv, este enuntat in prevederile Cartei, obiectivul careia constd in lichidarea vidului
de norme europene comune pentru determinarea si protejarea drepturilor colectivitatilor locale, care
sunt cele mai apropiate de cetitean, acordandu-i posibilitatea de a participa efectiv la adoptarea
deciziilor ce tin de viata de fiecare zi [7, p. 3]. Preambulul Cartei prevede ,,dreptul cetatenilor de a
participa la gestiunea treburilor obstesti”, dar si stabileste ca ,,acest drept poate fi exercitat in modul
cel mai direct la nivel local”. Astfel, Carta stipuleaza: ,,Aceastd dispozitie nu poartd prejudiciul
recursului la adundri de cetateni, la referendumuri sau la orice formd de participare directd a
cetatenilor acolo unde este permisa de lege” [7, p. 2].

Din perspectiva sistemului administrativ descentralizat, unul dintre obiectivele acestuia
prevede nasterea , dupa caz, dezvoltarea democratiei locale. In special, este vorba despre implicarea
cetatenilor in procesul decizional, stimularea interesului acestora fatd de treburile publice si
posibilitatea de a le influenta. Totodatd, am constatat fundamentarea in practica administrativd a
liniilor directoare ale descentralizarii, potrivit carora descentralizarea este opera comuna a statului si
a cetatenilor. Conform acestora, reusita descentralizarii este conditionata de implicarea populatiei in
acest proces; in final - de suportul nemijlocit al cetatenilor [117, p. 22]. Doctrina franceza
evidentiaza faptul cd gestionarea afacerilor locale de catre populatie si alesii sai constituie o scoala
de formare civica, fiind o pregatire pentru exercitarea democratiei la nivelul statului [141, p. 275].
Este si experienta reliefatd in cazul reformei de descentralizare in Polonia [34, p. 147]. Un exemplu
relevant il prezintd practica suedeza, descrisd de A. Simboteanu: ,.eficienta administratiei publice

suedeze, in mare parte, se datoreaza participarii largi a cetdtenilor in procesul de elaborare a
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deciziilor la nivel central, regional si indeosebi municipal, unde, practic, nu se rezolvad nici o
problemid fard studierea opiniei publice” [83, p. 103]. In contextul subiectului analizat, este
relevanta experienta franceza: la zece ani de la initierea reformei de descentralizare s-a constatat
impasul democratiei locale, manifestat prin ,,diferite forme de degenerescentd privind implicarea
cetdtenilor”. Un indicator major in acest sens fiind absenteismul la scrutinele locale [142, p. 117-
118]. Intru depasirea situatiei, legiuitorul s-a vizut nevoit si intreprindd anumite actiuni privind
stimularea democratiei cetdtenesti. Este vorba despre Legea 92-125 din 6 februarie 1992, care, in
Titlul 2 ,,Democratia locala” a prevazut un sir de masuri in vederea informarii populatiei privind
treburile locale, dar si Intru stimularea implicarii acesteia in viata locald [135, p. 1-3]. Eforturile
pentru ameliorarea democratiei locale au fost materializate si printr-un sir de alte legi, dar care nu
au fost suficient de profunde, pentru a depdsi procesul involutiv de acumulare a anumitor
contradictii, fapt ce ar putea avea consecinte serioase [142, p. 118].

Este o lectie foarte importantd pentru noile democratii europene si Republica Moldova ar
trebui sd Invete din aceastd experientd, pentru a depasi propriile provocari. Or, problema
absenteismului la scrutinele locale este una relevantd si pentru tara noastrd. Raportul Starea
democratiei locale in Republica Moldova pentru anul 2017 releva constatari ingrijoratoare. Astfel,
prezenta la vot n cadrul alegerilor locale este, de reguld, mai scdzuta decat la cele parlamentare.
Cea mai mare prezenta la vot 1n alegerile locale a fost inregistratda in anul 1995 (60,02 la sutd), iar
cea mai mica — in anul 2015 (48,95 la sutd), in descrestere, comparativ cu anul 2011 (55 la sutd)
[92, p. 40]. Despre gravitatea problemei putem judeca si conform rezultatelor inregistrate in cadrul
ultimelor alegeri generale locale, din anul 2019, cand prezenta la vot a depasit usor 41 la suta.

Constatdrile facute ne permit sa deducem legdtura de cauzalitate dintre deteriorarea
democratiei locale si incoerenta reglementirilor privind dimensiunea vizata. In pofida reglementirii
constitutionale a principiului consultdrii populatiei in probleme locale de interes deosebit,
transpunerea acestuia in legislatia relevanta nu este conforma postulatelor doctrinare si rigorilor
teoretice [105]. Astfel, Legea 436/2006 doar presupune aceastd posibilitate, de altfel, limitand-o la
maximum: ,,Populatia poate fi consultatd prin referendum local, organizat in conditiile Codului
electoral” [41]. Remarcam diferenta dintre abordari. Or, prevederea legii ,,poate fi consultatd”
contravine reglementdrii constitutionale. Este de remarcat si neglijarea de catre legiuitor a
principiului in sine, pentru cad acesta, in cazul dat, nu mai este obligatoriu si prioritar, ci este
nesocotit prin norme cu fortd juridica inferioara [71, p. 444]. In aceeasi ordine de idei, constatim
incoerenta normei ce reglementeaza consultarea cetatenilor in probleme locale, care preocupa o
parte a populatiei din unitatea administrativ-teritoriald [39; 41]. Un aspect important tine de

caracterul referendumului local, care, potrivit Codului electoral, este unul consultativ (art. 185)
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[11]. Aceste prevederi nu transpun adecvat principiile prevazute de Cartd privind participarea
directa a cetdtenilor la exercitarea autonomiei locale. Aceasta parere este sustinuta si de V. Popa,

I. Munteanu, V. Mocan, care, cu referire la referendumul consultativ, afirma ca ,,[...] corpul
electoral din colectivitatea locald isi exprimd doar atitudinea, si nu vointa fatd de problema
abordatd, decizia urmand s-o ia primarul sau consiliul local” [68, p. 18]. In acelasi context, art. 208
din Codul electoral ,,Adoptarea deciziei prin referendum local, anularea sau modificarea ei” prevede
posibilitatea adoptarii deciziilor prin referendum local, respectiv, se vorbeste despre mecanismul de
anulare sau modificare a acestora. Vom constata o situatie confuza: pe de o parte, referendumul
local este definit ca fiind unul consultativ; pe de altd parte, se admite adoptarea deciziilor in urma
desfasurarii acestuia.

Starea de lucruri se complica si mai mult, pentru cd, prevdzdnd adoptarea hotararilor prin
referendum local, legiuitorul admite posibilitatea anuldrii sau modificarii acestora prin decizia
consiliului local [11]. O atare abordare este una nejustificatd, deoarece limitarea democratiei locale
afecteaza principiul suveranitdtii nationale, dar si conduce la involutia democratei, la modul
general. Experienta franceza, invocata anterior, este un argument care trebuie analizat cu maxima
responsabilitate, mai ales daca ludm in calcul multiplele fenomene negative care persista si la noi.

Principiul consultirii cetitenilor in probleme locale de interes deosebit are temei teoretic. In
acest sens, el porneste de la principiile generale ale stiintei administratiei (administratia este in
serviciul omului, administratia are misiunea de a satisface interesul general, cunoasterea cerintelor
sociale actuale si prevederea cerintelor viitoare). Pentru a fi rationala si eficientd, administratia
trebuie sd cunoascd bine cerintele umane existente, dar si dinamica acestora. Altfel spus, aceste
cerinte urmeazi a fi studiate in permanenta. In acest context, consultarea cetitenilor trebuie vizuta
ca un instrument de realizare a transparentei in procesul decizional. Autoritdtile administratiei
publice locale trebuie dotate, in acest sens, cu proceduri clare si coerente, care sd le asigure
»cunoasterea cerintelor sociale actuale si prevederea cerintelor viitoare” [62, p. 133].

In baza celor expuse, putem trage urmitoarea concluzie: consultarea cetatenilor este modul de
functionare a autoritatilor publice locale in vederea organizarii rationale si eficiente a acestora in
scopul indeplinirii misiunii lor. Pornind de la concluzia facuta, vom sustine ideea consultarii
cetatenilor in probleme locale de interes deosebit drept un principiu de bazd al organizdrii si
functionarii administratiei publice locale [105].

Pornind de la prevederile Cartei Europene privind dreptul cetitenilor de a participa in
gestiunea treburilor obstesti si de la faptul ca acest drept poate fi exercitat in modul cel mai direct la
nivel local, se impune necesitatea definitivarii cadrului legal privind mecanismele eficiente in

vederea consultarii cetatenilor in problemele locale de interes deosebit. In aceastd ordine de idei,
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urmeazad sd fie asiguratd reglementarea coerentd a referendumului local, ca forma specifica de
participare a cetatenilor la gestionarea treburilor obstesti. Un exemplu relevant in acest sens este
experienta Poloniei, Constitutia cdreia, prin art. 170, prevede dreptul membrilor comunitatii de a
»[...] decide, prin referendum, chestiunile care privesc comunitatea lor [...]"". In contextul dat, vom
starui asupra corelarii prevederilor respective ale Constitutiei Republicii Moldova si legislatiei
relevante (Legii nr. 435 din 28.12.2006 , Legii nr. 436 din 06.11.2003, Codului electoral) in spiritul
si conditiile Cartei Europene a Autonomiei Locale si experientelor avansate, in parte - cu practica
polonezd exemplificatd. Vom evidentia necesitatea dezvoltarii mecanismului general al consultarii
populatiei in conformitate cu principiile stiintei administratiei, in special privind principiul
cunoasterii cerintelor sociale actuale si prevederea cerintelor viitoare. In acest sens, Legea nr. 436
din 28.12.2006, dar 1n special Legea nr. 436 din 06.11.2003, trebuie sa stabileasca proceduri clare si
coerente pentru organizarea consultarilor.

Printre principiile de baza ale administratiei publice locale, Constitutia Republicii Moldova il
defineste si principiul descentralizarii serviciilor publice. In acest context, se impun anumite
precizari de ordin conceptual. Doctrinar, principiul descentralizarii prin servicii se aplica
administratiei publice centrale, acesta fiind vazut ca un procedeu juridic care permite o gestiune mai
buni a unui serviciu public. In acest sens, anumite servicii, individualizate prin obiectul si structura
lor, sunt scoase in afara constructiilor ierarhice, sunt dotate cu personalitate juridicd, patrimoniu si
organe imputernicite sa le dirijeze activitatea, acestea beneficiind de autonomie in conditiile tutelei
administrative. Serviciile respective sunt cunoscute ca stabilimente publice [141, p. 271].

Totodatd, conceptul ,,descentralizare”, ca tendintd a politicii administrative si procedeu
juridic, se aplica colectivitatilor teritoriale. Ca urmare a aplicérii acestui procedeu juridic in raport
cu colectivitatile teritoriale, in baza recunoasterii existentei nevoilor specifice locale, statul
descentralizeaza aceste entitdti in conditiile autonomiei locale. Formarea colectivitatilor
descentralizate (teritorial) prin stabilirea pentru acestea a regimului de autonomie administrativa
(dotarea cu statut de persoana juridica, ceea ce implicad resurse materiale si financiare), distribuirea
efectivd a competentelor, dar si dotarea acestora cu autoritdti care emand de la ele (prin alegere)
constituie esenta sistemului administrativ descentralizat. Or, aplicarea procedeului juridic al
descentralizarii in raport cu colectivitdtile teritoriale conduce la descentralizarea (teritoriald) a
acestora, in conditiile de autonomie administrativa. In acest sens, principiul aplicat este cel al
descentralizarii; in consecintd, serviciile publice care derivd din interesele specifice locale sunt
descentralizate din oficiu, prin descentralizarea colectivitatilor teritoriale locale.

Analiza realizata ne permite sa constatdm ca definirea principiului ,,descentralizarea

serviciilor publice”, drept unul de baza al administratiei publice locale, nu are suport teoretic. in
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contextul dat, exprimam necesitatea identificarii principiului ,,descentralizérii” drept unul de baza al
administratiei publice locale si, respectiv, optam pentru realizarea modificarilor de rigoare in textul
Constitutiei Republicii Moldova [105]. Este de mentionat ca dupa revizuirea Constitutiei Romaniei
(2003), principiul ,,descentralizarii serviciilor publice” a fost inlocuit cu cel al ,,descentralizarii”
[18].

Generalizand problema analizata, relevam importanta conceptualizarii principiului autonomiei
locale ca mod de organizare a colectivitatilor teritoriale locale bazat pe identificarea acestora drept
entitati de baza pentru realizarea puterii publice si aplicarea de reguli fundamentale care sa le
asigure independenta politic, administrativa si financiara. In aceiasi ordine de idei, trebuie sa fie
asiguratd transpunerea coerentd a acestor deziderate in Constitutie si In legislatia relevanta.
Totodatd, in conformitate cu prevederile Cartei Europene a Autonomiei Locale privind democratia
locald, se impune dezvoltarea conforma a principiului constitutional privind consultarea cetatenilor

in probleme locale de interes deosebit [105].

2.4. Concluzii la capitolul 2

Rezultatele studiului privind conceptualizarea sistemului administrativ descentralizat in
conditiile autonomiei locale ne permit sa formuldm urmatoarele concluzii:

Descentralizarea (teritoriald), ca tendintd a politicii administrative, porneste de la
recunoasterea existentei intereselor/nevoilor specifice locale, distincte de cele ale statului, si
urmareste eficientizarea actului de guvernare (furnizarea serviciilor publice), apropierea deciziei de
cei vizati, implicarea acestora 1n viata publicd locala, dar si dezvoltarea comunitara.
Descentralizarea presupune distribuirea intre stat si colectivitdtile teritoriale locale si regionale a
competentelor (puterii de decizie), resurselor si responsabilitatii privind gestionarea treburilor
publice. Realizarea obiectivelor descentralizarii implicd fundamentarea temeinicd a nevoilor
specifice locale, transpunerea lor clard si coerentd in legislatia relevanta, organizarea adecvatd a
teritoriului si structurilor administrative, in conformitate cu principiile si liniile directoare ale
descentralizarii, luandu-se In considerare cele doud mari echilibre ale acesteia — organizarea
administrativd optimald a teritoriului si deconcentrarea simetricd a serviciilor statului. Principiul
descentralizarii este un principiu de baza al administratiei publice locale si implica caracterul
descentralizat al statului.

In conditiile sistemului administrativ descentralizat sunt create si functioneazi colectivititile
teritoriale locale si regionale, care beneficiazd de autonomie, dispun de autorititi publice ce emand

de la acestea si, respectiv, sunt dotate cu competente efective. Autoritdtile administratiei publice
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locale reprezinta colectivitatile descentralizate si gestioneaza treburile/nevoile/interesele specifice
locale care sunt scoase de sub autoritatea statului, participand, astfel, la exercitarea guvernarii in
nume propriu, asigurand, in regim de putere publicd, executarea legii si furnizarea serviciilor
publice conform competentei. In acest sens, deducem locul administratiei publice locale ca element
independent in sistemul politic si In cel administrativ ale statului, parte integrantd a puterii
executive.

Conceptul ,,autonomie locald” constituie principiul fundamental de organizare a sistemului
administrativ descentralizat. Doctrinele europene trateaza acest concept prin prisma autoguvernarii
locale (liberei administrari a comunei), ca unitate administrativa de baza, si transpun coerent aceste
principii in Legea Fundamentala si in legislatiile nationale, prin aplicarea de reguli fundamentale ce
garanteaza independenta politici, administrativd si financiard a colectivitatilor locale. In cazul
Republicii Moldova, conceptul ,,autonomie locald” este declarat, fara a fi transpus adecvat, prin:
fundamentarea conformd constitutionala si legala, in vederea respectarii reglementarilor privind
natura si volumul imputernicirilor colectivitatilor locale, asigurarea autonomiei in determinarea
structurilor administrative, posibilitatea recrutdrii unui personal competent, definirea conditiilor de
exercitare a unui mandat local efectiv, limitarea controlului administrativ si asigurarea cu resurse
financiare suficiente, in conditiile care nu submineaza autonomia lor fundamentala.

Experienta analizatda in cadrul cercetdrii (Franta, Germania, Polonia) releva legitura directd
dintre fundamentarea adecvata a sistemului (constitutionald/legald) si eficienta (functionalitatea)
administratiei publice locale.

Constitutia Republicii Moldova nu defineste clar si coerent caracterul descentralizat al statului
si statutul de autonomie al colectivitatilor teritoriale locale. Satul (comuna), orasul (municipiul) nu
sunt identificate drept entitati administrative de baza pentru realizarea puterii publice, iar principiile
de baza ale administratiei publice locale sunt formulate si transpuse inadecvat. Experientele
analizate (francezd, germana, polonezd) justificd necesitatea fundamentarii constitutionale a
principiilor de baza ale administratiei publice locale, dar si transpunerea lor conforma.

Problema stiintifica solutionata in capitolul 2 consta in conceptualizarea teoretica a sistemului
administrativ descentralizat in conditiile subsidiaritatii, fapt ce a condus la clarificarea pentru
teoreticienii si practicienii din domeniu a esentei si modalitdtilor de organizare a acestuia, in
vederea aplicdrii lui ulterioare atat pentru studierea domeniului, cat si pentru formarea unei viziuni

cu privire la reconsiderarea sistemului administratiei publice.
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3. ADMINISTRATIA PUBLICA DIN REPUBLICA MOLDOVA iIN CONTEXTUL
INTEGRARII EUROPENE
3.1. Administratia publica centrala versus ,,Principiile Administratiei Publice’’

Potrivit Constitutiei, ,,Organele centrale de specialitate ale statului sint ministerele. Ele
traduc in viatd, in temeiul legii, politica Guvernului, hotaririle si dispozitiile lui, conduc domeniile
incredintate si sint responsabile de activitatea lor’’ [16]. Problema organizarii si functionarii
administratiei publice centrale de specialitate a fost una dintre prioritatile guvernarilor democratice
dupi adoptarea Declaratiei de Independenta a Republicii Moldova. In pofida eforturilor depuse, la
sfarsitul anilor’ 90 ai secolului trecut situatia rimanea a fi una incerta [65, p. 439-442].

Primele initiative privind Reforma Administratiei Publice Centrale (RAPC) au fost lansate
in anul 2005. Realizarea acesteia avea la bazd documentul de politici ,,Strategia de reforma a
administratiei publice centrale in Republica Moldova”, adoptata prin Hotararea Guvernului nr. 1402
din 30.12.2005. Scopul reformei consta in instituirea unui sistem modern si eficient al administratiei
publice centrale, in conformitate cu principiile de buna guvernare din tarile-membre ale Uniunii
Europene si Consiliului Europei. In rezultatul reformei se astepta ca administratia publica centrald
sd devind mai inovativa, mai flexibila si mai eficienta, operatiunile din cadrul ei sa fie publice si
transparente, iar mecanismul de responsabilitate sd permitd obtinerea unei imagini pozitive a
acesteia. Documentul stabilea initial drept perioadd de implementare anii 2006-2008.

Reorganizarea administratiei publice centrale este elementul-cheie al reformei acesteia, de
succesul careia depinde in cea mai mare masura succesul reformelor pe celelalte componente, cum
sunt procesul decizional, managementul resurselor umane si managementul finantelor publice. in
urma analizei functionale a administratiei publice centrale, realizate n anii 2003-2004, in Strategia
de reforma a administratiei publice centrale au fost identificate cele mai importante probleme care
afectau functionalitatea autoritatilor publice centrale Tn ansamblu:

* atribuirea arbitrara a functiilor;

* dublarea unor functii in cadrul autoritatilor APC;

* exercitarea unor functii improprii;

* ponderea excesiva a actiunilor ad-hoc;

» cumularea functiilor de elaborare a politicilor cu functii de realizare a acestora;

* lipsa coordonadrii activitatilor intre serviciile publice desconcentrate;

* deficiente 1n cadrul legal.

In scopul solutiondrii acestor probleme, Strategia a stabilit urmatoarele obiective la
compartimentul ,,Reorganizarea APC”:

e optimizarea institutionald si functionala a executivului central;
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e delimitarea functiilor de elaborare a politicilor de cele de implementare a acestora, inclusiv
prin transmiterea functiilor executorii structurilor subordonate ministerelor;

e focusarea organelor centrale de specialitate ale administratiei publice asupra elaborarii si
coordonadrii strategice a politicilor sectoriale.

In perioada 2006-2008, Guvernul, in baza prevederilor Strategiei, a efectuat pasi de
reorganizare care au vizat modificarea structurii executivului si reorganizarea organelor centrale de
specialitate prin modificarea mandatului, structurii, efectivului-limita de personal, racordarea
functiilor si structurilor la obiectivele principalelor documente strategice. In scopul optimizarii
procesului de planificare strategicd, in anul 2008 a fost creat Comitetul interministerial pentru
planificarea strategica.

Actiunile realizate au contribuit la solufionarea partiald a problemelor identificate in
perioada de initiere a reformei administratiei publice centrale §i, respectiv, la atingerea partiala a
fiecaruia dintre cele trei obiective din compartimentul ,,Reorganizarea Administratiei Publice
Centrale”.

Potrivit Raportului de implementare, analiza rezultatelor obtinute in cadrul reformei in
perioada 2006-2008 pe componenta ,,Reorganizarea Administragiei Publice Centrale” a permis
identificarea unor deficiente majore care au afectat procesul de realizare a Strategiei si care explica
atingerea partiald a obiectivelor:

e consecutivitatea si logica actiunilor de reorganizare a fost afectatd de lipsa deciziilor privind
aplicarea recomandarilor analizei functionale, element-cheie in structura logica a procesului de
reforma si de fundamentare a actiunilor de reorganizare. Acest fapt a compromis rezultatele analizei
functionale si a afectat mai multe dintre deciziile ulterioare care vizau optimizarea institutionala si
functionala a APC;

e deciziile fundamentate pe considerente de ordin politic au creat o situatie noud in ceea ce
priveste dublarea functiilor si atribuirea unor functii improprii, care impuneau necesitatea repetarii
unui exercitiu de analiza functionala;

e plasarea tuturor organelor de realizare a politicilor si de prestare a serviciilor in subordinea
ministerelor nu a fost finalizatd, in mare parte din lipsa cadrului legal cu privire organizarea si
functionarea administratiei publice centrale;

e in sistemul administratiei publice au continuat sa existe situatii de cumulare a functiilor de
elaborare a politicilor sectoriale cu functii de implementare, reglementare sau prestare a serviciilor,

de efectuare a activitatilor comerciale;
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e crearea directiilor/sectiilor de analiza, monitorizare si evaluare a politicilor in 14 ministere si
3 autoritati publice centrale, precum si a Directiei de analiza a coordonarii politicilor in cadrul
Aparatului Guvernului, nu a avut ca efect imediat imbunatatirea cardinala a procesului de planifi-
care strategicd. Acest rezultat a fost conditionat de intarzieri in elaborarea cadrului metodologic si
instruirea personalului, precum si de continuarea practicilor de utilizare a acestor subdiviziuni
pentru indeplinirea altor functii decat planificarea strategica si coordonarea politicilor;

e modificarile frecvente 1n structura organelor de stat si cadrului de reglementare efectuate in
aceastd perioadd, precum si defcientele unui sistem de coordonare slab dezvoltat au afectat
continuitatea in elaborarea si promovarea politicilor publice si atingerea scopurilor stabilite in
documentele strategice (Obiectivele Mileniului, Strategia Nationald de Dezvoltare, Planul de actiuni
Uniunea Europeand — Republica Moldova), precum si deciziile de optimizare a personalului
realizate in aceastd perioada, au avut, in general, o legdturd minimd cu recomandarile analizei
functionale si, ITn mare parte, au fost determinate de obiective politice arbitrare;

e implementarea selectiva si arbitrard a recomandarilor analizei functionale, concomitent cu
implementarea unor actiuni de reorganizare fundamentate politic.

Schimbarea puterii politice dupa anul 2009 a modificat continutul si modul de implementare
a reformei administratiei publice centrale, acesteafiind determinate de obiectivele si de viziunile
noii puteri. Astfel, Strategia de reforma a administratiei publice centrale nu a fost un document
strategic de referintd in Programul de guvernare, noua putere stabilind prioritati mult mai
ambitioase prin obiectivul ,,Restructurarea profundd a administratiei publice centrale in vederea
crearii unui cadru institugional eficient, functional si durabil, dedicat suprematiei legii si acordarii
unor servicii publice calitative populatiei.” [73]. Aceastd reformulare a Insemnat, de fapt, o
revizuire cardinald a rezultatelor obtinute la acel moment in procesul de optimizare institutionala si
functionala a executivului central si initierea unor noi actiuni de modificare a structurilor de
organizare, de redistribuire a functiilor si atributiilor, de revizuire a procesului de organizare
interna. In acest sens, actiunile prioritare la capitolul ,,Reforma administratiei publice centrale”
prevedeau:

e restructurarea ministerelor, agentiilor si altor institutii subordonate Guvernului in vederea
lichidarii autoritatilor publice cu un grad redus de eficientd, optimizarii activitatilor functionale si
reducerii cheltuielilor administrative;

e continuarea procesului de reorganizare interna a autoritatilor administrative centrale in baza
clarificarii obiectivelor si evaluarii resurselor disponibile autoritatii, in conformitate cu planul de

dezvoltare institutionala;
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e reglementarea organizarii si procedurilor administrative conform bunelor practici europene
de descentralizare si deconcentrare, prin adoptarea unor noi acte legislative si normative cu privire
la administratia publicd centrala si procedurile administrative;

o legiferarea institutiei reprezentantului Guvernului in teritoriu, reglementarea modalitatii
numirii, activitatii si destituirii din functie, functiilor si atributiilor, precum si a raporturilor cu
autoritagile publice locale autonome;

e reglementarea legislativa a raporturilor, drepturilor si obligatiilor autoritatilor publice locale
si a serviciilor deconcentrate in teritoriu.

Implementarea actiunilor cardinale ce tin de domeniul reformei administratiei publice
centrale a fost initiatd odata cu modificarea Legii cu privire la Guvern (Legea nr.21-XVIII din 18
septembrie 2009 pentru modificarea Legii nr.64-XII din 31 mai 1990 cu privire la Guvern). Prin
aceasta lege a fost substantial modificata structura administratiei publice centrale, fiind reformulate
st redistribuite functiile si atributiile ministerelor. Astfel, din structura Guvernului au fost excluse
Ministerul Reintegrarii (cu transmiterea functiilor unui birou din cadrul Cancelariei de Stat) si
Ministerul Administratiei Publice Locale (cu transmiterea functiilor de control al legalitatii actelor
oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat, iar functiile ce {in de dezvoltarea regionald au fost
transferate catre Ministerul Constructiilor si Dezvoltarii Regionale). A fost recreat Ministerul
Transporturilor si Infrastructurii Drumurilor (lichidat in 2008), iar Ministerul Educatiei, Tineretului
si Sportului a fost divizat in Ministerul Educatiei si Ministerul Tineretului si Sportului cu lichidarea
Agentiei Sporturilor. Tot prin aceasta lege Ministerul Economiei si Comertului a fost reorganizat in
Ministerul Economiei (cu trecerea Camerei de Licentiere in subordinea acestui minister), Ministerul
Constructiilor si Dezvoltarii Teritoriului - in Ministerul Constructiilor si Dezvoltarii Regionale,
Ministerul Ecologiei si Resurselor Naturale - in Ministerul Mediului (cu trecerea Agentiei Apelor n
gestionarea acestui minister), Serviciul Vamal a trecut in subordinea Ministerului Finantelor. in
cadrul aceluiasi proces, Aparatul Guvernului a fost transformat in Cancelaria de Stat, cu preluarea
unor atributii de la unele ministere in scopul declarat de fortificare a rolului acesteia. In rezultat,
numdarul ministerelor a rdmas neschimbat, iar numarul autoritatilor administrative subordonate
nemijlocit Guvernului a fost redus de la 13 la 8 unitati. Procesul de restructurare a fost incheiat
odatd cu aprobarea regulamentelor noi, uniforme, in care au fost stipulate structura, misiunea,
functiile de baza, atributiile de elaborare a politicilor publice si efectivele-limita de personal ale
organelor centrale de specialitate. Odata cu adoptarea regulamentelor respective s-a incheiat si
procesul de delimitare formald a functiilor de elaborare a politicilor de functiile de implementare a
acestora, ultimele fiind transferate institutiilor publice subordonate. Adoptarea regulamentelor

unificate poate fi considerata un succes al procesului de reorganizare si reprezinta atingerea formala

90



a unuia dintre obiectivele majore ale Strategiei de reformd a administratiei publice centrale —
delimitarea functiilor de elaborare a politicilor de cele de implementare a acestora. Un pas
important, in contextul dat, 1-a constituit adoptarea Legii nr.98 din 04.05.2012 privind administratia
publica centrala de specialitate, prin care a fost definit cadrul institutional al administratiei publice
centrale de specialitate, respectiv, au fost stabilite responsabilititile ministerelor, autoritatilor
administrative si institutiilor publice din componenta acestora.

O noud etapa in reformarea administratiei publice centrale de specialitate este motivatd de
semnarea la 27 iunie 2014 a Acordului de Asociere cu Uniunea Europeana, care include si Zona de
Liber Schimb Aprofundat si Cuprinzator. Prin semnarea Acordului de Asociere, Republica
Moldova s-a angajat sd dezvolte institutii democratice, in conformitate cu standardele si normele
Uniunii Europene [1, p. 41; 99]. In acest context, Comisia Europeand si Guvernul Republicii
Moldova au solicitat SIGMA sa efectueze o evaluare a reformei administratiei publice, utilizand
cadrul metodologic al Principiilor Administratiei Publice, care definesc ce implicd buna guvernare
in practica, dar si releva principalele cerinte ce trebuie sd fie respectate de tari pe parcursul
procesului de integrare In Uniunea Europeana.

Raportul de tara, facut public in luna decembrie anul 2015, atesta discrepante majore privind
organizarea si functionarea administratiei publice centrale de specialitate din Republica Moldova in
raport cu Principiile Adinistratiei Publice [152].

Astfel, cu referire la dimensiunea ,,Cadrul strategic al reformei administragiei publice’’ se
constata: ,,Cadrul politicilor este fragmentat... Strategia cuprinzatoare RAP a expirat in 2013, iar un
nou document de planificare RAP nu a fost eleborat. Sustenabilitatea financiard a RAP nu este
asiguratd’ [152, p. 7]. Totodata, se atesta o raportare inconsecventa a implementarii documentelor
de planificare sectoriald si managementul defectuos al reformei [152, p. 7].

Referitor la dimensiunea ,,Elaborarea si coordonarea de politici’’, Raportul mentioneaza
cadrul juridic fragmentat, dar si ,,unele provocari legate de implementarea acestora atat la nivelul
CG, cat si in ministere...””. In aceeasi ordine de idei, nu este asigurati pe deplin coordonarea
continutului de politici, iar sistemul de planificare centralizatd nu este pe deplin elaborat, strategiile
sectoriale nu sunt formulate in baza unor regului uniforme, estimarea costurilor este formala,
sistemul de monitorizare nu este pe deplin in vigoare.

La compartimentul ,,Serviciile publice si managementul resurselor umane’’ se constata
neconformitatea deplind cu Principiile domeniului de aplicare pe orizontald al serviciului public,
reglementate prin Legea 158/2008. Nu existd niciun document strategic cu o politica clarda si

coerentd care sa confirme prioritatea reformarii serviciului public pentru Guvern. Raportul atesta
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probleme esentiale privind procesul de recrutare a personalului, deficiente ale sistemului de
salarizare, lipsa unei abordari strategice a planificarii formarii functionarilor publici [152, p.44].

In ce priveste responsabilitatea administratiei publice, Raportul mentioneazi fragmentarea si
inconsistenta cadrului legislativ privind organizarea administratiei de stat, dar si deficiente majore
ce impiedicd accesul la informatiile de interes public. O problemad invocatad vizeaza la necesitatea
modernizarii sistemului de justisie administrativd si, implicit, lipsa unui mecanism clar si
cuprinzator al raspunderii publice [152, p. 66].

La capitolul ,,Prestarea serviciilor’’, Raportul semnaleaza caracterul deficitar al politicii de
prestare a serviciilor publice orientate spre consumator si lipsa unui sistem de organizare in vederea
asigurdrii implementarii reformelor: ,,[...]nu existd niciun cadru eficient sau cuprinzator pentru a
garanta o bund administrare pentru cetateni [...] Administratia centrala aproape cd nu dispune de
mecanisme eficiente pentru cresterea calitatii serviciilor publice in administratie’” [152, p. 79].

Pe dimensiunea ,,Managementul finantelor publice’’ au fost constatate rezerve esentiale
privind cadrul legal al sistemului de achizitii publice, planificarea defectuoasd si ineficientd a
achizitiilor publice, calitatea scazutd a documentelor de licitatie, precum §i monitorizarea
insuficientd a executarii contractelor de achizitii publice. Raportul metioneaza si faptul ca toate
acestea ,,coroborate cu procedura greoaie de aprobare ex ante, precum si sistemul slab de cai de
atac, submineaza eficienta sistemului de achizitii publice din RM’’ [152, p. 91].°

In scopul redresarii starii de lucruri, in concoranti cu radiografia SIGMA, a fost elaborati si
adoptata Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 [30].

In pofida unei viziuni clare si coerente privind reforma administratiei publice (Strategia
2016-2020), transpunerea acesteia a fost una inadecvatd. Astfel, ,,obiectivul specific’” 1 al
componentei 6.1 ,,Responsabilizarea administratiei publice’” a fost realizat partial, in esentd fiind
vorba despre reorganizarea institutionald a Guvernului prin optimizarea numarului si functiilor
autoritatilor administrative si institutiilor publice, dar fara sa se {ina cont de criteriile prevazute la
acest obiectiv. Un exemplu ar fi crearea Agentiei Servicii Publice cu statut de institutie publica, care
are in competentd servicii administrative, situatie ce atesta ,,neconformitatea deplind cu Principiile
al domeniului de aplicare pe orizontala a serviciului public, reglementat prin Legea 158/2008°” [30,
p. 44]. Respectiv, ,,obiectivele specifice’” 2, 3 si 4 au ramas practic nerealizate, doar ,,obiectivul
specific’” 4 (1) a fost atins partial. Or, fiind prevdzutd ,Definitivarea si promovarea Codului de
procedurd administrativad, cu promovarea unor norme clare i coerente de reglementare a relatiilor
dintre ministere si organismele de raportare, crearea sistemelor de management al performantelor
institutionale, precum si eficientizarea procedurii In contencios administrativ, concomitent cu

dezvoltarea capacitatilor autorizatiilor responsabile de punerea corespunzatoare in aplicare a acestui
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cod’’, de facto a fost adoptat Codul administrativ, care, in esentd, nu a raspuns obiectivelor stabilite
in Strategie. Vom exemplifica si prin cazul privind declararea drept desueta a Legii 982/2000
privind accesul la informatie de catre Curtea Suprema de Justifie, motivata prin adoptarea Codului
administrativ, decizie, ulterior revazuta de catre autoritatea emitentd. Or, urmare a radiografiei
SIGMA (Raportul de tard) au fost stabilite ,,deficiente majore privind accesul la informatiile de
interes public’’ si, respectiv, Strategia 2016-2020 prevedea actiuni Intru ameliorarea strii de
lucruri: ,,Pregatirea modificarilor si completarilor la Legea privind accesul la informatie, inclusiv
determinarea institutiei responsabile de monitorizarea implementarii acesteia, identificarea
principalelor probleme si necesitati, promovarea unei atitudini proactive privind transparenta
activitatii acestora, asigurarea respectarii cerintelor minime obligatorii privind paginile oficiale ale
autoritatilor si institutiilor publice in reteaua Internet si a actualizarii materialelor informative pe
paginile-web oficiale ale acestora si publicarea registrelor de date actualizate la zi.”’

In cazul componentei 6.3 , Modernizarea serviciilor publice’’, transpunerea obiectivelor
specifice si actiunilor stabilite, la fel a fost realizatd cu mari abateri. Astfel, fiind prevazuta
,Dezvoltarea cadrului normativ si metodologic pentru asigurarea modernizarii serviciilor publice,
conform bunelor practici europene si internationale in domeniu, inclusiv a legii privind serviciile
publice, metodologiei privind reingineria proceselor operationale de prestare a serviciilor publice si
digitizarea acestora, precum si metodologiei-cadru de stabilire a tarifelor pentru serviciile publice
prestate contra plata, precum si a unei legi (cod) de procedurda administrativa’, asa si n-a fost
elaborata Legea serviciilor publice ca punct de pornire in atingerea obiectivelor scontate. Inadecvat
a fost realizat si ,,obiectivul specific’” 2 al acestei componente. Or, Planul de actiuni privind
reforma de modernizare a serviciilor publice pentru anii 2017-2021, aprobat prin HG nr. 966 din 09
august 2016, a fost implementat partial, dar si tergiversat, iar actiunea privind ,,Crearea retelei de
centre uiversale de prestare a serviciilor publice in limitele descentralizarii si autonomiei locale’’,
prevazutd pentru etapa anilor 2019-2020, a fost ratata. De altfel, vom exprima dezacordul privind
formularea respectivd; or, in esentd, este vorba despre crearea centrelor universale de prestare a
serviciilor pe platforma administratiilor locale de nivelul intai.

De rand cu anumite realizari la componenta 6.4 ,,Managementul finantelor publice’’, a fost
compromisa implementarea ,,obiectivelor specifice’” 5 si 6, care prevedeau consolidarea bazei de
venituri proprii ale autoritatilor publice locale si, respectiv, delimitarea proprietatii de stat de cea a
unititilor administrativ-teritoriale, inclusiv pe domenii. In pofida prevederilor SND, puterea
centrala, din motive politice, a neglijat respectarea principiilor descentralizarii si autonomiei locale
privind alocarea veniturilor colectivitatilor locale conform competentelor ce le revin conform

Constitutiei si legislatiei in vigoare. Potrivit raportului ,,Evaluarea finala (ex-post) Strategia
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Nationala de Descentrlizare (2012-2018)’’, realizat in cadrul Programului ENPI al Uniunii
Europene pentru Republica Moldova, ponderea veniturilor bugetelor locale in PIB a scazut de la
10,5% in 2010 la 7,7% in 2018, iar ponderea taxelor a ramas infima in veniturile totale ale APL,
avand o tendinta de descrestere - de la 4,0% in 2011 la 2,7% in 2019. in altd ordine de idei,
problema delimitarii proprietatii, prevazutd spre finalizare in 2018 (SND), a fost amanata prin lege
pentru 2022 , iar ulterior, prin Hotdrare de Guvern, pentru anul 2023 [51; 31].

Cu referire la componenta 6.5 ,,Serviciul public si managementul resurselor umane’’,
atestam aceeasi abordare: cand sunt realizate obiectivele/actiunile ce se referda la partea formala,
cele de esentd raman nerealizate. Un exemplu elocvent in acest sens este documentat n raportul
citat, care constatd impactul redus al implementarii SND la capitolul dat, prevederi, care, potrivit
Strategiei 2016-2020, urmau sa fie realizate in coroborare cu aceasta [30, p. 3-4].

Generalizand subiectul analizat, constatdm superficialitatea gradului de implementare a
prevederilor Strategiei privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020. Implicit,
conchidem ca sistemul administratiei publice centrale de specialitate rdmane nereformat si vine in

neconcordanta cu Principiile Administratiei Publice.

3.2. Probleme si provocari ale sistemului administratiei publice locale

In pofida eforturilor depuse pe intreaga perioada de existentd a Republicii Moldova, sistemul
administratiei publice locale ramane a fi unul fragmentat, subfinantat, in consecintd fiind in
totalitatea sa nefunctional [96; 99; 103; 109] .

Perioada de la proclamarea independentei Republicii Moldova a fost una de cautari si pentru
domeniul sistemului administratiei publice; In parte, pentru sistemul administratiei publice locale.
La prima etapa, a fost pastrat sistemul de sorginte sovietica, prin care teritoriul national era divizat
in 38 de raioane (inclusiv cele 5 din stanga Nistrului).

O primad incercare de reformare reald a sistemului administratiei publice locale s-a produs in
1998, cand, prin Legea nr. 191 din 12.11.1998 privind organizarea administrativ-teritoriala a
Republicii Moldova, au fost create 10 judete, in componenta cdrora intrau 633 de unitati
administrativ-teritoriale de nivelul intdi. Prin lege, a fost plafonat numarul minim de locuitori
necesar pentru crearea unei unitdti administrativ-teritoriale de sine statdtoare (2500). Reforma
administrativ-teritoriala a fost insotita si de realocarea competentelor si resurselor intre nivelurile de
administrare. Aceastd Incercare a fost un prim pas In vederea transpunerii in viata a prevederilor

Constitutiei Republicii Moldova privind sistemul administrativ descentralizat [16, p. 35-37; 96].
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Contrar angajamentelor asumate de Republica Moldova prin aderarea la Carta Europeand a
Autonomiei Locale, incepand cu 01 februarie 1998, dar si prevederilor Cartei, in anul 2001 a fost
modificata legislatia privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova. Conform
noilor reglementari, s-a revenit la vechea organizare administrativ-teritoriala (raioanele sovietice);
respectiv, a fost micsorat pragul minim al numarului de locuitori pentru crearea noilor colectivitati
teritoriale (1500, fatd de 2500). Catre anul 2008, numarul unitatilor administrativ-teritoriale de
nivelul intdi ajunsese la 902, dintre acestea 237 (cca 27 la sutd) nu intruneau reglementarile legale
in acest sens (numarul minim de locuitori — 1500) [93, p. 53].

La sfarsitul anului 2006, fiind constransa de prevederile Planului de Actiuni UE-Moldova,
semnat la 22 februarie 2005, puterea politici a adoptat Legea nr. 435 din 28.12.2006 privind
descentralizarea administrativa si Legea nr. 436 din 28.12.2006 privind administratia publica locala.
Aceste legi veneau sd transpund in viatd prevederile constitutionale (art. 109-113) cu privire la
descentralizarea puterii si consolidarea autonomiei locale. In pofida angajamentelor asumate, din
considerente de ordin politic, transpunerea in viatd a acestor legi a fost tergiversatd, pastrandu-se,
astfel, sistemul administratiei publice existent.

O noud etapd in vederea reformarii sistemului administratiei publice locale intervine ca
urmare a aprobdrii Strategiei Nationale de Descentralizare si a Planului de actiuni privind
implementarea acesteia [46; 96]. In acelasi context, vom mentiona intrarea in vigoare, in septembrie
2014, a Acordului de Asociere intre Republica Moldova, pe de o parte, si Uniunea Europeand si
Comunitatea Europeana a Comunitatii Energiei Atomice si statele membre ale acestora, pe de alta
parte, care, prin Titlul IV, art. 21-23, prevede masuri pentru modernizarea administratiei publice,
inclusiv a celei locale [1, p. 41-43; 103].

Problema privind reformarea sistemului administratiei publice locale este una obiectiva, in
deplina concordanta cu esenta notiunii ,,administratie” ca activitate care ,,[...] consta dintr-o actiune
chibzuita, rationala si eficienta de utilizare a resurselor umane, materiale si financiare in scopul
obtinerii unor rezultate maxime cu eforturi minime” [62, p. 27]. Pornind de la obiectivul general al
administratiei ca activitate de asigurare a serviciilor publice In conditii de maxima eficientd, vom
analiza problemele de baza ale actualului sistem, care 1l transforma in unul nefunctional.

Conform prevederilor Legii nr. 764 din 27 decembrie 2001 privind organizarea administrativ-
teritoriald, sistemul administratiei publice locale este unul foarte fragmentat [96; 99]. Avand o
populatie de 2.998.235 mil. locuitori, inclusiv 2.789.205 rezidenti (conform datelor recensamantului
din 2014), teritoriul Republicii Moldova este divizat in 898 de unitati administrativ-teritoriale de
nivelul 1. Numarul mediu de locuitori intr-o unitate administrativ-teritoriala este de 2895, fiind unul

dintre cei mai mici indicatori la nivel european, dupi Ucraina [154, p. 9]. In acest context,
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mentiondm cd numdarul mediu al locuitorilor intr-o localitate este de doar 1.844, iar 1439 de
localitati, din cele 1521, au mai putin de 5000 de locuitori (Figura 3.1.).

Analiza rezultatelor recensaméntului populatiei realizat in anul 2014 confirma faptul
depopularii continue a localititilor Republicii Moldova. In pofida reglementirilor legale (1500 de
locuitori pentru constituirea unei unitati administrativ-teritoriale), 338 dintre acestea (peste 37 la
sutd) au mai putin de 1500 de locuitori, iar 88 la sutd au mai putin de 5000 de locuitori.

Problema fragmentarii teritoriale este una de principiu pentru sistemul administrativ
descentralizat [96; 99;100] . Din perspectiva doctrinara, descentralizarea cere amenajarea adecvata
a teritoriului, care ar asigura coerentd intru preintdmpinarea credrii zonelor supuse unor riscuri ale
desertificarii progresive si a altora, de supradezvoltare [141, p. 276].

In aceastd ordine de idei, vom exemplifica prin experienta democratiilor europene, care au
demonstrat viabilitatea colectivitatilor teritoriale locale in anumite conditii. Conform studiului
realizat de P. Swianiewcz, experienta unor state (Italia, Norvegia, Danemarca) atestd pragul minim
de 5000 de locuitori, ca preconditie pentru a asigura o guvernare locald eficientd. Experienta
Olandei si Suediei stabileste acest prag la nivelul de 8000 de locuitori [151, p. 16]. In acest context,

este relevant si exemplul Poloniei (7000 de locuitori) [34, p. 184].
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Figura 3.1. Harta Distributia populatiei pe localitati conform recensamantului

din anul 2014. Sursa: Biroul National de Statistica
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Experienta descrisd ne permite sa stabilim o legdtura directd Intre dimensiunea (numarul
populatiei) unitatii administrativ-teritoriale si capacitatea efectivd de functionare a acesteia. Astfel,
colectivitatile teritoriale locale cu o populatie mai mica de 5000 de locuitori nu pot realiza sarcinile
prevazute de lege (gestionarea treburilor publice locale). Numarul mic al populatiei limiteaza
resursele financiare ale acestora, afectand, astfel, capacitatea lor efectiva. Este si cazul Republicii
Moldova: majoritatea autoritatilor administratiei publice locale indeplinesc mai mult functia de
reprezentare decat cea de furnizare de servicii [30, p. 16; 99;]. Elocvente, in acest context, sunt
datele privind ponderea localitatilor cu acces la sistemul public de aprovizionare cu apa potabila
(Figura 3.2.).
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Figura 3.2. Localititile deservite de sistemul
de alimentare cu apa pe regiuni de dezvoltare, anul 2018
Sursa: Biroul National de Statistica. Comunicat de presa ,,Activitatea sistemelor centralizate de
alimentare cu apa si de canalizare in anul 2018 (29.05.2019)

Astfel, doar 50,5 la suta din localitatile tarii dispun de sistem de alimentare cu apa, iar 51,2 la
suta din localitatile rurale nu au acces la retelele de apa potabila. Localitatile din regiunea Nord au
cea mai micd ratd de acces (35,3 la sutd). Dotarea cu sisteme de canalizare centralizatd este
asiguratd in 53 de localitati urbane si in 73 de localitati rurale. Ponderea populatiei conectate la
sistemul de canalizare constituie 29,3 la sutd, inclusiv 2,8 la sutd reprezentdnd populatia rurald

(Figura 3.3.).
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Figura 3.3. Ponderea populatiei deservite de
sistemele de canalizare pe regiuni de dezvoltare, anul 2018
Sursa: Biroul National de Statistica. Comunicat de presd ,,Activitatea sistemelor centralizate de
alimentare cu apa si de canalizare in anul 2018 (29.05.2019)
Analiza cheltuielilor facute de colectivitatile teritoriale locale scoate la iveala carente serioase
in legaturad cu functionalitatea acestora. Astfel, pentru serviciile publice de gospodarie comunala —

cea mai importanta categorie de servicii locale — autoritatile alocd resurse nesemnificative (Figura
3.4).
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Figura 3.4. Cheltuieli administrative per capita
si cheltuieli privind serviciile comunale, in MDL
Cheltuieli servicii comunale per capita  Cheltuieli administrative per capita
Sursa: Ministerul Finantelor, 2016, calculele autorului
Conform bugetelor executate pentru anul 2015, orasele-centre de resedintd a raioanelor au
alocat in aceste scopuri de la 5,8 la sutd (or. Taraclia) pand la 29,5 la suta (or. Donduseni), media
constituind 12 la suta. In cazul unititilor administrativ-teritoriale rurale, media generala constituie
6,1 la suta din totalul de cheltuieli. Vom preciza si prevalarea absolutd a unui singur domeniu
(serviciu) in cadrul acestor investitii - cel de asigurare cu apa, celelalte (salubrizarea, inverzirea,
altele) nefiind asigurate, motivul constand in lipsa resurselor financiare. Din cauza lipsei
serviciilor respective, majoritatea localitatilor rurale se confrunta cu probleme serioase la acest
capitol, atestdndu-se o stare de lucruri deplorabila [103; 106].
Analiza cheltuielilor autoritdtilor administratiei publice locale ne arata, in acelasi timp,

ponderea mare a cheltuielilor administrative (Figura 3.5.).
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Figura 3.5. Cheltuielile administrative ale autoritatilor administratiei publice locale
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Astfel, cheltuielile de guvernare ale oraselor-resedinta de raioane constituie, in medie, 10,4 la
sutd din cheltuielile bugetare, iar media pentru unitdtile administrativ-teritoriale rurale constituie
19,9 la suta, inclusiv pentru cele cu o populatie sub 1500 de locuitori — 27,4 la suta. Pentru
comparatie: in cazul gminelor din Polonia, aceastd medie constituie 12,5 la sutd. Este de remarcat
faptul ca majoritatea colectivitatilor teritoriale locale cheltuiesc pentru guvernare mai mult decat
pentru toate serviciile publice de gospodarie comunald luate impreund (Figura 3.2.). Potrivit
anchetei realizate in cadrul cercetarii, cheltuielile colectivitatilor teritoriale rurale pentru
administrare (guvernare) sunt de trei ori mai mari decat pentru serviciile publice de gospodarie
comunald, constituind, respectiv, 19,9 la suta si 6,1 la suta [103].

In acest context, vom analiza capacitatea efectivi a colectivitatilor locale prin prisma
definitiei date notiunii ,,capacitate administrativa a autoritdtilor publice locale” in Legea nr. 435 din
28.12.2006 privind descentralizarea administrativd. Conform prevederilor acesteia, autoritatea
publica locald are capacitate, daca cheltuielile administrative nu depasesc 30 la sutd din veniturile
proprii. Studiul realizat in contextul evaludrii administratiei publice din Republica Moldova prin
prisma European Principles for Public Administration ,,Public Administration and Local
Government Reforms in Easten Partnership Countries”, in baza analizei executarii bugetelor pentru

2014, a confirmat capacitatea administrativa doar pentru cinci unitdti administrativ-teritoriale de
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nivelul 1 (Chisindu, Balti, Cahul, Comrat, Rezina, Floresti), care reprezinta 0,6 din totalul UAT de
nivelul 1 (898) [154, p. 10]. Conform analizei bugetelor executate in anul 2015, numai 157 dintre
acestea, sau 17 la suta, isi pot acoperi cheltuielile administrative din veniturile proprii, iar 83 la suta
o fac din transferurile de la stat. (Figura 3.6) Este si constatarea Strategiei privind reforma
administratiei publice pentru anii 2016-2020, realizatd in urma evaluarii SIGMA/OECD ,,Baseline

Measurement Report: The Principles of Public Aministration” [30, p. 50].
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Figura 3.6. Capacitatea administrativa a unitatilor administrativ-teritoriale
de nivelul intai
Sursa: Ministerul Finantelor, 2016, calculele autorului
Chiar si in cazul oraselor (resedintd de raion), doar patru Indeplinesc conditiile legale

privind capacitatea administrativa (Tabelul 3.1.).

Tabelul 3.1. Capacitatea administrativa

a oraselor (resedinta de raion)

Nr.d/r Localitatea/oragul %
1. Cantemir 73
2. Soldanesti 58
3. Stefan Voda 40
4. Telenesti 67
5. Criuleni 83
6. Briceni 29
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7. Or. Ocnita 50
8. Or. Donduseni 54
9. Leova 50
10. Glodeni 73
11. Basarabeasca 78
12. Anenii Noi 71
13. Réscani 45
14. Floresti 31
15. Taraclia 36
16. Sangerei 51
17. Cimislia 36
18. Rezina 35
19. Calarasi 63
20. Hancesti 28
21. Ialoveni 50
22. Falesti 34
23. Or. Drochia 36
24, Causeni 40
25. Edinet 40
26. Straseni 40
27. Orhei 31
28. Ungheni 20,9
29. Soroca 39
30. Cahul 12,9

Sursa: Ministerul Finantelor, 2016, calculele autorului

Analiza datelor demonstreaza corelatia directd dintre numadarul populatiei si proportia
costurilor de administrare in cadrul bugetelor locale. Astfel, colectivitatile cu o populatie mica
suporta costuri mai mari. Conform anchetei realizate, cheltuielile de guvernare per capita constituie
600-800 de lei 1n cazul colectivitatilor cu o populatie de pana la 1500 de locuitori, fata de 100-200
de lei in colectivitatile mari, cu o populatie de peste 5000 de locuitori [99]. Aceastd stare de lucruri
este confirmatd de practica internationald, un exemplu elocvent fiind experientele studiate ale
Poloniei si Letoniei [164, p. 276; 160, p. 144]. Costurile administrative mari influenteaza negativ
capacitatea institutionald a autoritatilor publice locale. Circa 700 (85%) dintre autoritatile publice
locale din Republica Moldova au cel mult sase functionari, iar 24% au mai putin de patru
functionari (secretarul consiliului local, un specialist pentru reglementarea regimului proprietatii
funciare, un specialist pentru perceperi fiscale si un contabil) [30, p. 57]. Suprapunerea
(compararea) acestor structuri cu domeniile proprii de activitate ale autoritatilor publice locale, cu
competentele consiliului si atributiile primarului, stabilite, respectiv, prin Legea nr. 435 din
28.12.2006 si Legea nr. 436 din 28.12.2006, ne permit sa constatim nepotrivirea structurilor si

mijloacelor administrative cu misiunile colectivitatilor teritoriale locale [101]. Mai multe dintre
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responsabilitatile acestora nu sunt acoperite institutional: relatiile cu publicul, urbanismul,
dezvoltarea economica locald, protectia si asistenta sociald, problemele ce tin de tineret, cultura,
sport. Este si concluzia din Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020:
»Legislatia in domeniul autoritdtilor publice locale stabileste un set larg de competente si
responsabilitati pentru primarii, realizarea carora necesita institutii dezvoltate, bine structurate si
specializate functional. Aceasta structurd a personalului nu permite un management public eficient
si furnizarea serviciilor la un nivel inalt de calitate” [30, p. 57].

Elocventa, in acest sens, este concluzia Ministerului Finantelor: ,,Structura veniturilor
bugetelor locale executate in anul 2017 atestd o dependentd semnificativa de transferurile alocate
din bugetul de stat (peste 70 la suta din totalul veniturilor in bugetele respective) si ponderea mica a
veniturilor proprii, care nu au atins nivelul de 10 la suta din totalul de venituri obtinute in anul
precedent” [29, p. 3; 103]. De altfel, dependenta bugetelor locale de transferurile din Bugetul de
Stat a devenit una cronica si are tendinta de a se mentine pe termen mediu. Potrivit Cadrului bugetar
pe termen mediu pentru anii 2021-2023 transferurile respective vor alcatui 73.6% pentru anul 2021,
72.4% pentru anul 2022 si 71.3% pentru anul 2023 [32].

In pofida reglementirilor constitutionale privind autonomia organizationald, functionald si
gestionara, cadrul normativ in vigoare limiteaza dreptul autoritatilor publice locale de a-si defini
structurile administrative interne [107]. Prin Legea nr. 155 din 21.07.2011 pentru aprobarea
Clasificatorului unic al functiilor publice, legiuitorul a stabilit: ,,Autoritdtile publice vor utiliza la
aprobarea, dupa caz, la modificarea statelor de personal, exclusiv titlurile functiilor publice
prevazute de prezenta lege”. In acelasi context, Legea nr. 270 din 23.11.2018 privind sistemul
unitar de salarizare, in art. 6 ,,Sistemul de clasificare si de evaluare a functiilor”, precizeaza: ,,(1)
Sistemul de clasificare si de evaluare a functiilor din sectorul bugetar are scopul de a sistematiza
functiile generice din sectorul bugetar in grupuri ocupationale si subgrupuri de functii, n raport cu
domeniul de activitate, precum si de a stabili ierarhia acestora”. In capitolul 3 ,Elementele
sistemului de salarizare” din aceeasi sunt stabilite grila de salarizare si componentele salariului
lunar, care sunt obligatorii pentru autoritatile administratiei publice locale. Astfel, este limitata
libertatea autoritatilor locale in ceea ce priveste recrutarea si stabilirea conditiilor de remunerare a
functionarilor administratiei publice locale. Totodatd, Legea 270/2018 stabileste conditii
discriminatorii in ceea ce priveste salarizarea acestora. Problemele expuse au fost invocate si de
Congresul Puterilor Locale si Regionale al Consiliului Europei prin Recomandarea 436/2019
,,Democratia locald si regionala in Republica Moldova” [157].

Functionalitatea sistemului administratiei publice locale depinde, iTn mare masura, de statutul

personalului colectivitatilor locale, care trebuie sd permitd o recrutare de calitate fondatd pe
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principiile de merit si de competentd, reunind conditii adecvate de formare, de remunerare si de
perspectiva de cariera. In contextul dat, starea de lucruri din Republica Moldova lasd mult de dorit.
In pofida principiului constitutional de autonomie, statutul functionarilor locali este reglementat in
conditiile Legii nr. 158 din 04.07.2008 de rand cu cel al functionarilor publici ai autoritatilor
centrale. Legea nu tine cont de faptul ca functionarii locali sunt o categorie distincta si se
subordoneaza autoritatilor locale respective, dar nu Guvernului. Legiuitorul nu sesizeaza sistemul
administratiei publice locale ca parte a puterii executive, care, in virtutea principiului autonomiei
locale, este responsabil de gestionarea treburilor publice locale in conditiile legii, fiind constituit
prin votul cetitenilor, pe care ii reprezinti si fati de care este responsabil. In aceste conditii,
autoritdtile publice locale se confrunta cu lipsa specialistilor, dar si cu imposibilitatea angajarii unui
personal calificat, ceea ce afecteaza grav functionalitatea sistemului administratiei publice locale
[107].

Generalizand problema privind organizarea si functionarea sistemului administratiei publice
locale, constatam fragmentarea excesiva a acestuia, lipsa capacitatii efective a autoritatilor publice
locale, confirmata prin discrepantele majore dintre misiunea colectivitatilor locale si resursele
financiare si materiale alocate acestora. In consecinti, avem un sistem nefunctional, majoritatea
autoritatilor administratiei publice locale avand, in principal, un rol reprezentativ, nu insa unul de
asigurare a serviciilor publice ce le revin dupd competenta. Altfel spus, guvernarea locala nu-si
realizeazd misiunea ce-i i1 revine potrivit doctrinei, dar si fundamentarilor teoretico-stiintifice
privind sistemul administrativ descentralizat. De facto, aceasta nu-si confirmd rationalitatea

existentei.

3.3. Modele europene privind descentralizarea puterii si organizarea guvernarii locale

Secolul XX, in special cea de-a doua jumatate a lui, a fost caracterizat prin consolidarea si
dezvoltarea regimurilor democratice de guvernare. Obiectivul asumat de majoritatea statelor avea
drept scop edificarea unei Europe fondate pe principiile democratiei si ale descentralizarii puterii.

In acest context, apare necesitatea unui transfer al puterii autoritatilor centrale prin implicarea
sectorului privat si a societdtii civile la furnizarea serviciilor publice. O atare abordare implica
redefinirea structurilor statului, care trebuie sd devind mai transparente, dar si sd-si sporeasca
capacitatea si eficienta in exercitarea puterii.

Un exemplu in acest sens sunt statele-membre ale Consiliului Europei, semnatare ale Cartei
Europene a Autonomiei Locale, care, prin aceasta actiune, s-au angajat intr-un proces de redefinire

a structurilor statale prin implicarea cetdtenilor la gestiunea treburilor publice [7]. O experienta
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aparte prezintd tarile din Europa Centrald si de Est, care s-au confruntat cu provocarile dezmembrari
structurilor fostelor state unipartinice si cu necesitatea restructurdrii sistemelor politice. Experienta
acestor state este relevantd pentru Republica Moldova, care a avut un parcurs istoric similar. in
acest context, ne propunem sa analizam experientele (Poloniei si Letoniei), care, din punctul nostru
de vedere, sunt mai relevante (cea poloneza - ca model de succes, cea letona - realizatd n conditii
similare).

O experientd de succes reprezinti exemplul Poloniei. In perioada postbelica, sistemul
administrativ polonez a fost modelat dupa cel sovietic si era unul hipercentralizat. Incepand cu anul
1989, Polonia se antreneazd in reforme profunde, una dintre directiile de bazad fiind reformarea
sistemului de administratie. In acest sens, descentralizarea si reforma administratiei publice au fost
utilizate ca factori pentru redefinirea sistemului politic din Polonia [34, p. 182]. La prima etapa
(1990), in scopul restabilirii identitatii locale si depasirii sistemului de management
ministerial/sectorial, a fost realizatd restructurarea sistemului administratiei publice locale de
nivelul intai (gmina). Reforma din anul 1990 a pastrat divizarea administrativ-teritoriala existenta
(gmina), in cca 2500 de comune, cuprinzand sate si orase de diferite dimensiuni. Populatia medie a
unei gmina rurale constituie cca 7000 de locuitori (existd doar 28 de gmina care au o populatie mai
mica de 2500 de locuitori). ,,Postulatul fundamental a fost crearea unor unititi independente de
autoguvernare locala” [34, p. 184]. In scopul realizirii acestui obiectiv, gmina are propriile sarcini,
proprietate si resurse financiare (cca 15 la sutd din bugetul public) [34, p. 183]. Intr-o perioada
scurta, a fost pregatit cadrul legal necesar, fiind amendate peste 100 de legi din diverse domenii [34,
p. 183]. In contextul principiilor descentralizirii, atestim o coerenta privind distribuirea sarcinilor si
resurselor necesare pentru realizarea acestora. Reforma autoguvernarii a condus la schimbari
economice importante, devenind una dintre principalele forte motrice ale transformarilor din
Polonia [34, p. 185].

A doua etapa a reformei de descentralizare (1998) avea drept scop reforma teritoriala. Prin
constituirea poviatelor a fost completat mecanismul de autoguvernare locald, iar noul nivel
administrativ creat — voievodatele — a pus baza pentru administrarea dezvoltarii regionale. Noile
entitati administrativ-teritoriale au definit sistemul administratiei publice locale, bazat pe trei
niveluri, contrabalansand astfel centralizarea statului [34, p. 183].

Descentralizarea in Polonia a condus implicit la remodelarea formelor de functionare a
guverndrii centrale si a administratiei sale. Transferul de drepturi si responsabilitati catre
autoguvernarile locale si regionale a degrevat puterea executivd centrald de numeroase
responsabilitati administrative. In acest context, a fost restructuratd administratia centrald, prin

consolidarea structurala si, respectiv, modificandu-i responsabilitdtile, aceasta fiind o premisa in
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vederea eficientizarii managementului public. Conform Constitutiei, Polonia este un stat unitar

descentralizat. Articolul 15 al acesteia stabileste expres: ,,Sistemul teritorial al Republicii Polone

asigura descentralizarea puterii publice.”” [17]. Capitolul VII din Constitutie, intitulat

»Administratia Locald’’, reglementeaza exhaustiv regimul autonomiei locale, declarand comuna

(gmina) drept unitate de bazd a guvernarii locale, stabilindu-i personalitatea juridica, dar si

garantandu-i resursele necesare realizarii sarcinilor ce-i revin dupa competenta (Tabelul 3.2.) [107].

Tabelul 3.2. Reglementarea constitutionala a autonomiei locale in Republica Polona

Nr. Articol

Continutul

1. Articolul 163

Administratia locald indeplineste sarcini publice care nu sunt rezervate de
Constitutie sau de statut organelor altor autoritati publice.

2. Articolul 164

1. Comuna (gmina) este unitatea de baza a administratiei locale.
2. Alte unitati ale administratiei regionale si/sau locale vor fi specificate prin
statut.

3. Articolul 165

1. Unitatile administratiei publice locale au personalitate juridica. Acestea vor
avea drepturi de proprietate si alte drepturi de proprietate.

2. Natura autonoma a unitatilor administratiei publice locale este protejata de
instantele judecatoresti.

4. Articolul 166

1. Atributiile publice care vizeazd satisfacerea nevoilor unei comunitati
autonome sunt indeplinite de wunitdtile administratiei publice locale, 1n
responsabilitatea lor directa.

2. Daca nevoile fundamentale ale statului o cer, un statut poate insdrcina
unitatile administratiei publice locale sda indeplineasca alte atributii publice.
Modul de transfer si modul de indeplinire a atributiilor astfel alocate vor fi
specificate prin statut.

3. Instantele administrative solutioneaza litigiile de competenta intre unitatile
administratiei publice locale si unitatile administratiei publice.

5. Articolul 167

1. Unitatilor administratiei publice locale li se asigura fonduri publice
adecvate pentru indeplinirea atributiilor care le sunt atribuite.

2. Veniturile unitatilor administratiei publice locale se compun din venituri
proprii, precum si din subventii generale si subventii specifice de la bugetul
de stat.

3. Sursele de venituri ale unitatilor administratiei publice locale se
precizeaza prin lege.

4. Modificarile sferei atributiilor si autoritdtilor unitatilor administratiei
publice locale vor fi facute odata cu modificarile corespunzatoare ale cotei
lor din veniturile publice.

6. Articolul 168

In masura stabilitd prin statut, unititile administratiei publice locale au
dreptul de a stabili nivelul impozitelor si taxelor locale.

7. Articolul 169

1. Unitdtile administratiei publice locale 1si indeplinesc atributiile prin
organe constitutive si executive.

2. Alegerile pentru organele constitutive sunt universale, directe, egale si se
desfasoara prin vot secret. Principiile si procedurile de depunere a
candidatilor si de desfasurare a alegerilor, precum si cerintele de
valabilitate a alegerilor, se precizeaza prin statut.

105




3. Principiile si procedurile de alegere si demitere a organelor executive ale
unitadtilor administratiei publice locale se precizeaza prin statut.

4. Structura organizatorica interna a unitatilor administratiei publice locale
se stabileste, in limitele statutare, de cadtre organele lor constitutive.

8. Articolul 170 | Membrii unei comunititi autonome pot decide, prin referendum, chestiunile
care privesc comunitatea lor, inclusiv demiterea unui organ de
administratie locald instituit prin alegere directa. Principiile si procedurile
de desfasurare a unui referendum local vor fi specificate prin statut.

9. Articolul 171 | | | egalitatea actiunilor unei autorititi locale este supus3 revizuirii.

2. Organele care exercitd controlul asupra activitatii unitatilor
administratiei publice locale sunt: prim-ministrul si voievozii si in materie
financiard - camerele regionale de audit.

3. La o motiune a prim-ministrului, Seimul poate dizolva un organ
constitutiv al guvernului local daca acesta a incdlcat In mod flagrant
Constitutia sau un statut.

10. | Articolul 172 | 1 Unititile administratiei publice locale au dreptul de a se asocia.

2. O unitate a administratiei publice locale are dreptul de a se alatura
asociatiilor internationale ale comunitatilor locale si regionale, precum si de
a coopera cu comunitatile locale si regionale din alte state.

3. Principiile care guverneaza exercitarea drepturilor prevazute la alin. 1 si
2 de mai sus de catre unitatile administratiei publice locale se precizeaza

prin statut.

Sursa: Constitutia Republicii Polone

Sistemul administrativ polonez are la baza principiul subsidiaritatii. Acest principiu a fost
fundamentat in Constitutie drept unul care ,,asigura drepturile cetdtenilor si ale colectivitatilor
acestora” [17; 161, p. 80]. Subsidiaritatea este definitorie in organizarea societdtii civile, stdrii
cetdtenilor in societate si stat, acest principiu fiind legiferat dupa modelul ,,individ — societate —
putere publica”. In cazul Poloniei, subsidiaritatea este realizata prin doud dimensiuni — interna, care
se referd la relatia ,,administratia de stat — autoguvernarile locale” si externd, care cuprinde relatia
»societatea civild — autoguverndrile locale” [161, p. 81].

Doctrina polonezd porneste de la axioma potrivit careia exercitarea puterii publice trebuie
adusi cat mai aproape de cetitean. In Polonia, nivelul de baza al realizrii puterii publice este cel
local — toate sarcinile care nu sunt atribuite statului trebuie realizate de autoguvernarea locala. O
atare organizare a puterii publice presupune ca autoguvernarea locald va actiona intr-un cadru in
care legiuitorul admite imposibilitatea indeplinirii acestor sarcini de cétre alte niveluri ale puterii.
Constitutia Poloniei prevede clar pentru legiuitor obiectivul alocarii preponderente a competentelor

privind treburile publice catre autoguverndri, chiar daca nu a majoritdtii acestora [161, p. 82].
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In consecintd, gminele au in responsabilitate toate problemele de interes local, cu exceptia

celor definite prin lege autorititilor de alt nivel. Sarcinile specifice (proprii) stabilite pentru

autoritatile publice locale (consiliul local/rada gminy) sunt urmatoarele:

amenajarea teritoriului, protectia mediului si a resurselor naturale, administrarea patrimoniului;

soselele, strazile, podurile, gestionarea traficului;

servicii de apa potabila, canalizare, managementul deseurilor, salubrizarea, furnizarea
electricitatii, caldurii si gazului;

transportul public local;

fondul municipal de locuinte;

pietele si halele comerciale;

cimitirele municipale;

spatiile verzi;

ordinea si siguranta publica, protectia impotriva incendiilor si inundatiilor;
serviciile de sandtate (ambulatoriu);

asistenta sociala (inclusiv centrele de asistenta si azilurile);

educatia (prescolara si primara);

cultura, sportul, turismul;

politica familiala, inclusiv protectia femeilor Insdrcinate (legald, sociald, medicald);
cooperarea (internd si externad).

Concomitent cu sarcinile proprii, colectivitatile locale realizeaza si sarcini delegate (prin lege)

de catre stat:

de stare civila;

sarcini privind apararea nationala;

protectia civild;

eliberarea buletinelor de identitate;

inregistrarea activitatilor economice;

autorizarea vanzarilor de bauturi alcoolice;

organizarea si desfasurarea recensdmantului agricol;

acordarea licentelor de transport (de exemplu, taxi);

pregatirea si actualizarea registrelor elective, organizarea si desfasurarea alegerilor,
referendumurilor.

Autonomia poviatelor este responsabila de problemele locale, care, din motive obiective, nu

le pot reveni gminelor. In acelasi timp, aria judetului permite gestionarea eficientd a anumitor
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servicii publice (Invatdmantul secundar, spitalele, politia municipald si serviciile de pompieri,
inspectoratele sanitare si altele).

Autonomiile regionale (voievodatele) sunt responsabile de problemele de importanta
regionald. In special, acestea au in gestiune politicile de dezvoltare regionald, care urmaresc
utilizarea rationala si eficienta a capitalului uman si a resurselor materiale ale tarii.

Respectiv, si pentru voievodate statul deleagd prin lege anumite sarcini.

Functionalitatea autonomiei locale in Polonia este asigurata de un sistem al finantelor publice
locale, bazat pe principiul coreldrii resurselor cu competentele atribuite. De altfel, Constitutia
Poloniei, prin art. 167, reglementeazd exaustiv si coerent problemele ce tin de veniturile
colectivitatilor locale, dar si corelarea alocarii responsabilitatilor in functie de modificarile
pertinente ale cotelor veniturilor publice ale acestora (Tabelul 3.3.). ,,Prevederile Constitutiei
privind autoguvernarea sunt detaliate si destul de precise, satisfacand in toate cerintele Cartei
Europene a Autoguvernarii” [34, p. 188].

Tabelul 3.3. Reglementarea constitutionala

a veniturilor administratiei locale in Republica Polona

. Unitafile administratiei locale vor beneficia de fonduri publice potrivit sar-
cinilor alocate pe care trebuie sa le indeplineased.

2. Veniturile unitagilor administratiei locale vor fi formate din venituri proprii,
precum §i din subventii generale si subventii specifice de la bugetul de stat.

3. Sursele de venituri ale administrafiei locale vor fi stabilite prin statut.

4. Modificarile domeniului de responsabilitate 5i cele cu privire la autoritatile
unitafilor administratiei locale vor fi facute in legdturd cu modificarile perti-
nente ale cotelor veniturilor publice ale acestora.

Sursa: Constitutia Republicii Polone

In contextul stirii de lucruri din Republica Moldova, dar si luand in calcul formularea vaga,
imprecisd referitoare la problema locului si rolului colectivitatilor locale in sistemul politic si in cel
administrativ, exprimam necesitatea revizuirii acestora prin prisma experientei poloneze [107; 109].

Bugetele colectivitatilor locale sunt gestionate in baza rezolutiei bugetare, adoptate pentru un
an fiscal. Incepand cu anul 2011, autorititile competente sunt obligate si adopte o rezolutie cu
privire la previziunile financiare multianuale (PEM), care constituie un instrument de planificare
strategicd (pentru anul fiscal curent, plus urmatorii trei ani). Veniturile locale se clasifica in curente
(impozite, plati, subventii generale si specifice) si din capital (subventii specifice si fonduri UE
pentru investitii, venituri din vanzarea activelor). Trebuie mentionatd cota de 5 la suta din veniturile
de la bugetul de stat in conformitate cu sarcinile delegate ale administratiei publice si cu alte sarcini
stabilite prin statut (lege), cu exceptia cazului in care sunt stabilite altfel, prin alte reglementari

(Tabelul 3.4.).
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Tabelul 3.4 Venituri proprii comune ale

administratiilor locale si regionale din Republica Polona

1. Venitul primit de unititile bugetare ale administratiei locale, contributiile
institutiilor bugetare locale si de unitétile auxiliare ale administratiei locale

Venitul din proprietatea administratiei locale

Succesiuni, donatii pentru unitatile administratiei locale

Venitul din amenzi

5% din veniturile de la bugetul de stat pentru sarcinile delegate

Dobanzile imprumuturilor achitate de unitétile administratiei locale

Dobanda pentru plata cu Intarziere a datoriei pentru unitdtile administratiei locale
Dobanda pentru fondurile colectate din conturile bancare ale administratiei locale
Sursa: Legea privind sistemul finantelor administratiilor publice locale din 13

Sl el FA Rl Rl Bl 1

noiembrie 2003

Independenta financiard a autoguverndrilor locale este asigurata si prin veniturile proprii ale
acestora, cota carora depdseste 50 la sutd din bugetele locale. Totodatd, bugetele consolidate ale
colectivitatilor descentralizate (gminad — poviat —voievodat) constituie cca 33 la suta din bugetul de
stat [161, p. 89]. Vom evidentia aceastda abordare privind delimitarea clard si coerentd a
competentelor statului si nivelurilor locale, dar si transpunerea adecvata a prevederilor
constitutionale si a celor ale Cartei privind alocarea resurselor conform responsabilitatilor atribuite.
Este o lectie care trebuie luatd in calcul la realizarea descentralizdrii si reformarii administratiilor
publice centrale si locale in Republica Moldova [109].

Functionalitatea sistemului administratiei publice locale este sustinuta de controlul extern si
de auditul intern. Respectarea legislatiei este supravegheatd de administratia centrala (prim-
ministrul si voievozii care il reprezintd in regiuni) si de catre Camerele de Audit Regionale (in
probleme financiare).

Organele de control pot solicita autoritatilor locale informatiile necesare si se pronunta asupra
acestora in termen de 30 de zile. In cazul constatirii ilegalitatilor, actele supuse controlului pot fi
invalidate, integral sau partial, ceea ce conduce la suspendarea acestora. Depasirea termenului de 30
de zile permite autoritatii de control sd atace actul respectiv la Curtea Suprema Administrativa.

In cazul competentelor delegate, organele de control se pronunti nu doar in ceea ce priveste
legalitatea, ci si concordanta, exactitatea si economisirea. Voievodul poate suspenda actele
autoritatilor locale, propunand modificarile de rigoare. Nerespectarea acestora permite voievodului
sd abroge actul emis si sd-1 inlocuiasca prin ordinul sau, care are un termen de valabilitate de 30 de
zile. Respectiv, autoritatile locale au drept de apel la Curtea Administrativa, dacd n-au fost
respectate procedurile administrative sau daca considera actiunile voievodului nejustificate.

Pentru realizarea controlului conformitétii utilizarii banilor publici, sunt create camerele de

Audit Regional. Acestea au prerogative largi, inclusiv dreptul de a anula deciziile privind finantele
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publice locale, dar si de a aproba bugetele locale, in cazul in care autoritdtile nu se incadreaza in
termen.

Autonomia unitatilor administrativ-teritoriale din Polonia este subiect al protectiei juridice
prin intermediul instantelor de drept comun, Curtii Supreme Administrative si Tribunalului
Constitutional.

Realizarea reformelor de anvergura necesitd anumite conditii. Experienta Poloniei confirma
acest fapt. Astfel, M. Kulesza, unul dintre arhitectii reformei de descentralizare, indica patru
conditii: vointa politicd; competenta (experienta); sprijinul societdtii; cadre bine pregétite, care sa
accepte schimbarile si sa se poatd adopta la noile conditii [34, p. 194].

Experienta poloneza scoate n evidentd importanta cadrului temporal. Or, toate aceste conditii
trebuie asigurate concomitent. Lipsa uneia dintre ele va conduce la esecul reformei.

Un aspect important al reusitei reformei il constituie conducerea (diriguirea) acesteia.
Experienta poloneza a demonstrat ca responsabil de managementul reformei trebuie sa fie un
reprezentant plenipotentiar al guvernului: ,,Managerul reformei nu se poate afla intr-o pozitie lipsita
de autoritate” [34, p. 195]. Altfel spus, cadrul institutional al reformei ar putea fi mentionat la
nivelul celor patru conditii necesare pentru realizarea acesteia [96].

Generalizdnd experienta descrisd, vom evidentia rolul definitoriu al Tribunalului
Constitutional al Poloniei privind delimitarea responsabilitatilor statului si autoguvernarilor locale,
dar si in cadrul acestora: ,,gmina — poviat — voievodat” [161, p. 84]. Conform Hotararii Tribunalului
Constitutional din 18.07.2006, definirea de drept a descentralizarii include: 1) transferul sarcinilor
privind treburile publice la nivel local; 2) stabilirea garantiilor privind independenta
autoguvernarilor si posibilitatea acestora de a decide referitor la treburile publice; 3) asigurarea
finantarii exercitdrii puterii publice a unitdtilor de autoguvernare [161, p. 82]. Prevalarea
competentei gminei presupune posibilitatea (dreptul) voievodatului sau poviatului de a interveni
doar in cazul in care gmina nu poate solutiona de sine stititor problema. Acesta este principiul
delimitarii competentelor in sistemul puterilor locale ,,gmind — poviat — voievodat”. Pentru
asigurarea independentei gminei, Tribunalul Constitutional a elaborat criteriile de distribuire
rationald a sarcinilor intre nivelurile puterilor: criteriul scopului asigurd reglementarea legald a
scopului definit; conform criteriului apararii intereselor publice, reglementarea data este necesara
pentru protejarea intereselor publice, conform criteriului proportionalitdtii, reglementarea este o
povara proportionald, atribuitd cetatenilor prin aceasta [161, p. 83-84].

Experienta Poloniei este una inedita, prin imbinarea specificului national, conceptualizarea
reformei descentralizarii puterii in conformitate cu postulatele doctrinare moderne ale

subsidiaritatii, transpunerea coerenta a viziunii prin reglementari adecvate in Constitutie, legislatia

110



relevantd si crearea unui sistem administrativ descentralizat care si-a demonstrat viabilitatea 1n
timp.

Experienta Letoniei este una relevantd pentru Moldova. Avand o populatie de 2,27 mil. si o
suprafati de peste 64 mii km? (aproape de indicatorii Moldovei — 33,7 km? si o populatie de 2.9
mln.), sub aspect administrativ, Letonia dispunea de un sistem fragmentat, de sorginte sovietica
(Tabelul 3.5.).

Tabelul 3.5. Sistemul administrativ

leton pana la reforma

- 7 orase (de subordine republicand)
- 63 de orage

- 26 de raioane

- 517 administratii rurale

Sursa: Legea cu privire la administratiile publice locale din 24 mai 1994

Reforma administrativd propusa avea drept scop descentralizarea puterii de stat si crearea
autoritdtilor locale responsabile in vederea imbunatatirii calitdtii serviciilor publice prestate
populatiei. Legea privind autoguvernarile locale a prevazut repartizarea responsabilitatilor intre stat
si autoguverndri. Cele din urma au fost abilitate cu organizarea si managementul problemelor
locale, dar le-au fost delegate si problemele invatamantului secundar, asistentei sociale si cele ale
sistemului primar de sinitate, cu finantare din partea statului. In pofida reglementirilor legale
privind transferul de autoritate, din lipsa capacitatilor (manageriale, de personal, financiare),
autoguvernarile locale au esuat in vederea implementarii functiilor descentralizate. Fragmentarea
excesiva (peste 500 de municipalitati), dimensiunile inadecvate ale alocarilor bugetare si limitarea
nivelurilor de impozitare a proprietatilor nu a permis municipalitatilor sa organizeze in mod
corespunzator serviciile necesare si sa asigure standardele de functionare corespunzatoare. Lipsa
investitiilor a determinat mentinerea conditiilor economice si sociale nefavorabile, dar si intarzierea
dezvoltirii sectorului privat in infrastructura subdezvoltata [74, p. 161]. In acest sens, experienta
letona si cea a Republicii Moldova au avut acelasi parcurs: in ambele cazuri, reformele de fatada au
esuat.

In anul 1998 a fost adoptati Legea reformei administrativ-teritoriale (RAT), care prevedea
amalgamarea voluntard a municipalitatilor in guvernari locale mari si functionale din punct de
vedere economic. Conform Legii, au fost stabilite urméatoarele criterii:

e numarul minim de locuitori — 5000;
e teritoriul sa aiba un centru de dezvoltare cu o populatie de 2000-2500 de locuitori;

e centrul administrativ sa se afle la o distantd de maximum 30 km de la granitele municipalitatii;
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e centrul administrativ sa fie accesibil prin retelele de transport existente.

Fuzionarea voluntara urma sa fie finalizata pana la sfarsitul anului 2003, dupd care procesul
trebuia sa fie centralizat si definitivat de citre guvernarea centrala. Intru facilitarea procesului de
amalgamare voluntara, guvernul leton a instituit un fond, pentru a oferi stimulente financiare
(guvernul aloca o suma forfetara echivalentd cu 5 la suta din bugetul anual al noii municipalitati
formate) [74, p. 177]. Contrar asteptarilor si stimulentelor financiare propuse, procesul de fuzionare
a fost unul lent si de durata. Este o lectie care trebuie luatd In considerare in conditiile Republicii
Moldova. Dincolo de dificultatile obiective inerente unui proces de fuzionare, unul dintre factorii
care au franat reforma administrativ-teritoriald a fost reticenta politicienilor locali fata de acest
proces. Totodata, lipsa unor informatii clare si pertinente, care sa fie puse la dispozitia cetatenilor, a
generat indiferenta si scepticismul acestora [74, p. 161]. Sunt lectii foarte importante ale experientei
letone, care, de altfel, vin sa confirme liniile directoare ale descentralizarii, conform carora aceasta
este opera comunad a statului si a cetatenilor [117, p. 21]. O confirmare in acest sens este reusita
experientei poloneze, descrise anterior si care a luat in calcul problema data, acordand-i atentia
cuvenita in procesul reformei de descentralizare a puterii si consolidarii autoguvernarii locale [34,
p. 196].

Reforma administrativ-teritoriala in Letonia s-a incheiat in anul 2009. Ca urmare a adoptarii
Legii teritoriilor si asezarilor administrative (18.12.2008), incepand cu 1 iulie 2009 organizarea
teritoriala a fost modificata. Letonia a trecut de la sistemul administrativ cu doua niveluri (26 de
raioane si 548 de municipalitati) la un singur nivel de administrare, care include 110 municipalitati
(novadi) si 9 orase de subordonare republicand (republikas pilsetas); respectiv, a fost exclusa
divizarea urban-rurala. Potrivit legii, orasele (de subordonare republicand) sunt teritorii cu cel putin
25000 de locuitori permanenti, cu activitate comerciald si economicd dezvoltatd, infrastructura
tehnico-edilitard si sociald, institutii importante de culturd si educatie. Municipalitatile (novadi)
trebuie sa aiba cel putin 4000 de locuitori permanenti, sa fie teritorii urban-rurale sau rurale, la o
distantd de cel mult 50 de km de centrul administrativ si avand legatura directa de transport.

Potrivit Legii cu privire la alegerea Consiliului Orasului si Consiliului Municipalitatii,
autoritdtile respective sunt alese pentru o perioadd de patru ani. Numarul consilierilor alesi se
stabileste proportional cu numarul populatiei inregistrate la administratia locald la data alegerilor
(Tabelul 3.6.).

Tabelul 3.6. Princi de formare a

organelor elective in Letonia

Numarul de locuitori Numarul de
consilieri
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Pani la 5000 13
Intre 5001 si 20000 15
Intre 20001 si 50000 17
Peste 50000 19

Sursa: Legea privind alegerile pentru Consiliul Orasului si Consiliul Municipal
din 25.01.1994

In opinia noastrd, pornind de la criteriile de eficienta, rationalitate, dar si ludnd in calcul

criteriul financiar, meritd o atentie sporitd corelarea numarului de alesi locali cu numarul real al

populatiei inregistrate la data alegerilor in cadrul administratiilor locale, dar si reducerea

semnificativa a cotelor propriu-zise [26, p. 41].

in conformitate cu Legea cu privire la administratiile publice locale (24.05.1994), acestea

indeplinesc 22 de functii autonome, printre care:

organizarea serviciilor de utilitati publice;

ameliorarea si mentinerea teritoriului administrativ (constructia strazilor/drumurilor, amenajarea
si intretinerea parcurilor, scuarurilor si cimitirelor, iluminatul public, masurile Tmpotriva
inundatiilor, controlul colectarii deseurilor industriale, inhumarea animalelor moarte);

stabilirea regulilor pentru utilizarea resurselor acvatice si forestiere (daca nu sunt reglementari
legale);

asigurarea serviciilor educationale pentru persoanele care isi au resedinta in teritoriul administrat
institutiile si activitatile culturale;

accesul la servicii de sanatate, promovarea sportului si a unui stil de viatd sdnatos;

asigurarea asistentei sociale pentru categoriile defavorizate ale populatiei;

tutela, curatela si adoptia;

incurajarea activitatilor economice si masurile privind diminuarea somajului;

emiterea permiselor si licentelor pentru activitatea antreprenoriala, in conditiile legii;

mentinerea ordinii publice, combaterea abuzului de alcool si a degradarii morale;

stabilirea ordinii lucrarilor de constructie pe teritoriul administrat;

tinerea Registrului Civil;

colectarea si furnizarea datelor pentru statistica nationald;

organizarea alegerilor locale;

participarea la activitdtile de protectie civila;

transportul public;
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e organizarea instruirii personalului didactic si a activitdtilor educationale;
e inregistrarea copiilor;
e protectia drepturilor copiilor.

Concomitent cu functiile autonome expres prevazute de lege, administratiile locale pot
indeplini si functii voluntare (facultative).

Pentru realizarea functiilor atribuite, legislatia stabileste veniturile fiscale ale administratiei
publice locale, care constituie partajdri a patru impozite de stat:

1) impozitul pe venitul personal;

2) impozitul pe bunuri imobiliare;

3) taxa pentru loterii si jocurile de noroc;

4) taxa pentru resursele naturale.

Potrivit legislatiei nationale, de competenta administratiilor publice locale tine stabilirea
taxelor locale prevazute de legislatia In vigoare. Pornind de la capacitatea financiara diferitd a
administratiilor publice locale, Legea cu privire la egalizarea finantelor publice locale prevede un
sistem de egalizare bazat pe Fondul de egalizare financiard. Mecanismul de calcul privind
necesitatea de finantare cuprinde patru categorii demografice si este divizat: pentru orase (cu
subordonare republicani) — 47 la suti, si pentru novadi — 53 la suti. In cazul unor municipalitati
veniturile din subventiile transferate din Fondul de egalizare ating cota de 55 la suta din veniturile
totale [26, p. 49]. Chiar si in aceste conditii, veniturile proprii (45 la sutd) constituie un nivel destul
de inalt, fiind la nivelul mediei europene si asigurand autonomia reald a colectivitatilor
descentralizate.

Suplimentar, administratiile publice locale beneficiaza de subventii cu destinatie speciald, cea
mai mare parte a acestora fiind destinata pentru salarizarea profesorilor. Alte tipuri de subventii sunt
prevazute pentru literatura scolard, alimentarea gratuitd a elevilor de clasa intdi, planificarea
spatiala, drumurile si strazile locale, compensatii la transportul public, accesul la internet in
bibliotecile publice. O sursa importantd pentru bugetele locale o constituie subventiile pentru
implementarea proiectelor europene [26, p. 50].

Dincolo de anumite rezerve prezente in cazul sistemului finantelor publice locale, in special,
disfunctiile mecanismului de egalizare bazat doar pe criterii demografice si divizarea orase-novadi,
remarcam abordarea conforma privind corelarea resurselor financiare ale administratiilor publice
locale cu competentele atribuite acestora.

In altd ordine de idei, finalizarea in anul 2009 a reformei administrativ-teritoriale nu a

solutionat pe deplin problema organizarii adecvate a teritoriului national. Astfel, cele mai mici
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unitati administrative au mai putin de 1400 de locuitori, 3 dintre ele au sub 2000 de locuitori, iar 36
au intre 2000 si 5000 de locuitori [26, p. 36].

Sub aspect regional, Letonia este divizatd in 5 regiuni de planificare, functiile carora se
rezuma la planificarea dezvoltarii regionale, cooperarea si coordonarea cu administratiile locale
privind implementarea proiectelor din diferite fonduri, inclusiv europene. In acest sens, constatim
similitudini privind abordarile dezvoltarii regionale in cazurile Letoniei si Moldovei.

Experienta Letoniei privind reforma de descentralizare este una care poate fi utila pentru
cazul Republicii Moldova. In particular, este vorba despre practicile pozitive privind
conceptualizarea reformei, etapizarea amalgamarii si utilizarea stimulentelor financiare, dar si
despre lectiile care trebuie luate In considerare cu privire la importanta nivelului doi de administrare
pentru organizarea optimald a serviciilor publice si, respectiv, facilitarea implementarii politicilor
de dezvoltare regionala. In acelasi context, meriti atentie abordarea privind modernizarea serviciilor
publice prin intermediul platformei comune de furnizare a acestora.

Practicile administrative analizate constituie un model de succes privind modernizarea
administratiei publice prin abordarea complexd a descentralizarii puterii si deconcentrarii serviciilor
publice ale statului, bazat pe respectarea postulatelor doctrinare si rigorilor teoretice In organizarea

sistemului administrativ descentralizat.

3.4. Concluzii la capitolul 3

Organizarea si functionarea administratiei publice din Republica Moldova nu corespunde
Principiilor Administratiei Publice (SIGMA/OECD), fiind si in discordantd cu principiul
fundamental al subsidiaritatii. Rationalizarea administratiei publice centrale nu s-a bazat pe
revizuirea recomandarilor inaintate in urma analizelor functionale ale autoritatilor administrative
centrale efectuate anterior, dar si fara a fi efectuate unele analize suplimentare.

Sistemul administratiei publice locale din Republica Moldova este extrem de fragmentat,
peste 1/3 dintre unitatile administrativ-teritoriale de nivelul intdi nu Intrunesc conditiile legale de
constituirea acestora. Majoritatea absolutd a autoritatilor administratiei publice locale nu Intruneste
conditiile de capacitate administrativa, structurile si mijloacele administrative ale acestora nu
corespund cu misiunea colectivititilor teritoriale descentralizate. In virtutea circumstantelor,
autoritdtile publice locale nu furnizeaza serviciile publice de care sunt responsabile, avand, in
special, rolul de reprezentare. Organizarea si functionarea colectivitdtilor teritoriale
locale/autoritdtilor administratiei publice locale nu sunt conforme postulatelor doctrinare si rigorilor

teoretico-stiintifice. Cadrul normativ privind organizarea si functionarea sistemului administratiei
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publice locale, cel sectorial si subnormativ sunt incoerente, contradictorii, confuze si vagi; in mare
parte, contravin esentei conceptului ,,autonomie locala”.

Experienta polonezd este un exemplu relevant privind conceptualizarea reformei de
descentralizare, dar si transpunerea coerentd a acesteia in practica. Fundamentarea constitutionala a
principiului autonomiei locale, coerenta cadrului normativ si a celui de reglementare,
descentralizarea autoritatii publice in conformitate cu principiile subsidiaritatii, participarea
autoritatilor locale la exercitarea guvernarii in nume propriu si transferul de responsabilitate pentru
actul guvernarii locale sunt elementele caracteristice sistemului administrativ descentralizat din
Polonia.

Experienta letond este o abordare specificd a descentralizarii, bazatd pe organizarea
administrativa a teritoriului cu un singur nivel, dar si utilizdnd etapa de amalgamare voluntard si
elementele indispensabile acestui proces — stimulentele financiare si corelarea adecvata a resurselor
financiare si materiale cu responsabilitatile (competentele) atribuite administratiilor locale. Lectiile
reformei de descentralizare din Letonia demonstreaza necesitatea instituirii nivelului administrativ
regional.

Analiza comparatd a practicilor de organizare si functionare a guvernarilor locale in
Republica Moldova, Polonia si Letonia vine sa confirme necesitatea respectdrii postulatelor
doctrinare si a rigorilor teoretico-stiintifice privind organizarea sistemului administrativ
descentralizat si modernizarea administratiei publice prin abordarea complexa a descentralizarii
puterii si deconcentrarii serviciilor statului.

Problema stiintifica solutionatd prin materia abordata in capitolul 3 rezidd in elucidarea
disfunctiilor sistemului administratiei publice din Republica Moldova si demonstrarea valorii
strategice conceptualizarii adecvate a reformei de descentralizare a puterii, ceea ce a determinat
necesitatea inovarii aborddrii modalitatilor de modernizare integratd a administratiei publice

centrale si a administratiei publice locale, pentru valorificarea lor in practica.
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4.PRIORITATILE DE DEZVOLTARE A ADMINISTRATIEI PUBLICE IN CONDITIILE

DESCENTRALIZARII PUTERII

4.1. Modernizarea administratiei publice centrale prin dezvoltarea functiilor executive

Prin Acordul de Asociere, Republica Moldova si-a asumat dezvoltarea administratiei

publice eficiente si responsabile; or, doar o birocratie rationalizata, competenta si deschisa poate sta
la baza procesului de transformare a relatiilor dintre stat, cetdteni si sectorul privat [103]. In acest
sens, Acordul de Asociere stabileste domeniile prioritare privind modernizarea administratiei
publice:

(a) dezvoltarea institutionald si functionald a autoritatilor publice pentru a spori eficienta
activitatii lor, si asigurarea unui proces decizional si de planificare strategic eficient, participativ si
transparent;

(b) modernizarea serviciilor publice care include introducerea si implementarea
Guverndrii electronice, cu scopul sporirii eficientei prestarii serviciilor cetdtenilor si reducerii
costurilor de gestionare a afacerilor;

(©) crearea unui serviciu public profesionist, bazat pe principiul raspunderii manageriale
si delegarii efective a competentelor, precum si angajarii echitabile si transparente, instruirii,

evaludrii i remunerarii,

(d) gestionarea eficace §i profesionistd a resurselor umane si dezvoltarea carierei,
precum si
(e) promovarea valorilor etice in randul functionarilor publici [1, p. 42].

In esentd, este vorba despre modernizarea administratiei publice in conformitate cu cele sase
domenii cheie de reformare stabilite de Comisia Europeand si care formeaza baza Principiilor
Administratiei Publice:

- cadrul strategic al reformei administratiei publice;

- elaborarea si coordonarea de politici;

- serviciul public si managementul resurselor umane;

- responsabilitatea;

- prestarea serviciilor;

- managementul finantelor publice [99; 108].

Analizand starea de fapt, in subcapitolul 3.1 am demonstrat neconformitatea cadrului existent
al administratiei publice centrale de specialitate in raport cu Principiile Administratiei Publice. In
alta ordine de idei, am constatat existenta unui document de politici privind reforma administratiei

publice, bazat pe radiografia SIGMA/OECD (Raportul de tard), fiind vorba despre Strategia privind
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reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, care, in linii mari, corespunde Principiilor
Administratiei Publice [30].

Strategia are ca scop stabilirea cadrului general de reforma a administratiei publice §i contine
elemente intersectoriale si novatorii ale reformei generale si profunde a domeniului, fiind bazata pe
descentralizarea puterii §i urmand sa asigure o definire si o delimitare clara a raporturilor din cadrul
administratiei publice centrale, intre guvernarea centrald si cea locald, intre administratia publica si
sectorul privat.

,Strategia este fundamentatd pe viziunea ca administratia publicd va fi eficientd, eficace si
responsabila la toate nivelurile, va servi doar intereselor cetdtenilor utilizand eficient resursele
financiare si va aplica proceduri transparente si conforme standardelor europene, devenind astfel un
catalizator important al dezvoltérii continue si durabile a tarii.

Obiectivul general al reformei administratiei publice este crearea unei administratii publice
moderne, profesioniste s§i orientate spre oferirea serviciilor de calitate, in corespundere cu
necesitatile si asteptarile cetatenilor si cele ale entitatilor sociale si economice.’’ [30, p. 7]

In contextul dat, luand in calcul analiza realizati privind transpunerea inadecvati a Strategiei
in perioada 2016-2020, consideram oportund actualizarea acesteia prin prisma obiectivelor si
actiunilor nerealizate, dar si In strnsd legaturd cu procesele descentralizarii, de reorganizare
administrativ-teritoriald, cu cele de dezvoltare regionala si altele conexe domeniului [108; 109].

,,Obiectivul specific’” 1, al componentei 6.1 ,,Responsabilizarea administratiei publice’’
vizeazd ,,rationalizarea structurii administratiei publice centrale in baza recomandarilor analizelor
functionale, conform angajamentelor asumate in demersul de integrare europeand si conform
prioritatilor de dezvoltare social-economica”’. In pofida obiectivelor si directiilor de actiuni trasate
prin Strategie, reformele realizate in perioada trecuta (anii 2017-2021) n-au fost corelate acestora,
fiind, mai degraba, o abordare conjuncturala. Or, reorganizarea institutionald a Guvernului nu s-a
bazat pe recomandarile Tnaintate in urma analizelor functionale ale autoritdfilor administrative
centrale efectuate anterior, dar si fard a fi efectuate unele analize suplimentare, asa cum prevede
Strategia.

In contextul dat, intru reconsiderarea stirii de lucruri trebuie si se revini la revizuirea
acestor recomandari, precum si sd fie efectuate analize suplimentare, care ar argumenta
reorganizarea institutionald a Guvernului. Totodatd, optimizdnd numarul si functiile autoritatilor
administrative §i ale institutiilor publice trebuie respectate cu strictete criteriile prevazute in
Strategie:

e consolidarea functiilor de elaborare a politicilor doar la nivelul ministerelor;

118



e gruparea functiilor de acelasi fel pentru a obtine economii de scard si pentru a maximiza
sinergia proceselor;

e excluderea ambiguitatii, dublarii sau suprapunerii functiilor;

e separarea clard intre functiile de elaborare a politicilor, functiile de reglementare si control si
functiile de prestare a serviciilor;

e exceptand cazurile cand exercitarea functiilor este in interes public, desfiintarea, delegarea
sau privatizarea acestora si redistribuirea resurselor cétre alte functii mai importante;

e preluarea functiilor improprii de la entitdtile economice proprietate a statului (elaborarea
politicilor, reglementare si control, prestarea serviciilor administrative) [30, p.16].

In aceeasi ordine de idei, urmeazi si fie stabilit mecanismul de revizuire periodici si
coerentd a eficientei si eficacitdtii structurii administrative, a necesitatilor si a costurilor de
administrare, pentru adaptarea institutionald a structurii administratiei publice la prioritatile
Guvernului si, respectiv, elaboratd metodologia de evaluare a costurilor si necesitdtilor la crearea
noilor autoritdti si institutii publice.

Eficientizarea administratiei publice centrale este in dependentd directd de respectarea
rigorilor doctrinare in organizarea acesteia. Or, ,,sistemele moderne de administratie publica se
bazeaza pe o distinctie clard intre diversele institutii dintr-un sector dat de elaborare a politicilor,
acestora le sunt asociate diverse sisteme de stabilire a responsabilitatilor...: institutii de elaborare a
politicilor; organisme de reglementare si autorizare; organisme de supervizare; inspectorate;
institutii furnizoare de servicii; institutii tutelate’> [19, p. 45]. In contextul dat, urmeaza s fie
realizate ajustarile de rigoare la Legea privind administraia publica centrald de specialitate,
asigurandu-se, astfel, un sistem coerent si bine definit privind stabilirea responsabilitatilor si cadrul
de raportare.

Intru asigurarea responsabilizirii activititii autoritatilor si institutiilor publice urmeaza si fie
revizuit Codul administrativ, dupa caz, redefinirea acestuia conform esentei in unul de procedurd
administrativa, prevazandu-se norme clare si coerente de reglementare a relatiilor dintre ministere si
organismele de raportare, crearea sistemelor de management al performantelor institutionale,
precum si eficientizarea procedurii in contencios administrativ [30, p. 18]. In aceeasi ordine de idei,
trebuie sa fie asiguratd promovarea proiectului de lege privind raspunderea ministeriald, care va
include si responsabilitatea politicd individuald ce se va extinde asupra controlului performantei
autoritatilor si institutiilor subordinate acestora, dar si sa fie asiguratd reglementarea clard si

exhaustiva privind raspunderea publica.
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Problema transparentizarii impune necesitatea actualizarii Legii privind accesul la
informatie, avandu-se in vedere ,,promovarea unei atitudini proactive privind transparenta activitatii
autoritatilor si institutiilor publice, asigurarea respectarii cerintelor minime obligatorii privind
paginile oficiale ale acestora 1n reteaua Internet si a actualizarii materialelor informative pe
paginile-web oficiale, publicarea registrelor de date actualizate la zi’’ [30, p. 18]. In egald masura
trebuie determinatd autoritatea responsabild de implementarea legii respective; or, neglijarea
prevederilor acesteia afecteaza drepturile constitutionale ale cetatenilor, dar si poate conduce la
restrangerea acestora, cum, de altfel, poate fi calificat cazul declararii acesteia desueta prin decizia
Curtii Supreme de Justitie (Colegiul Civil, Comercial si de Contencios Administrativ), decizie
ulterior revazuta.

Eficientizarea administratiei publice centrale necesitda modernizarea procesului de luare a
deciziilor, de planificare strategica si de elaborare a politicilor. Folosirea datelor pentru politici
bazate pe dovezi si a bunelor practici este instrumentul pentru aceasta transformare [99]. In acest
sens, trebuie sd fie realizate plenar prevederile obiectivelor specifice si ale directiilor de actiune
prevazute la componenta 6.2 ,,Elaborarea si coordonarea politicilor publice’” a Strategiei 2016-2020
[30, p. 27-30].

Modernizarea serviciilor publice are drept scop imbunatatirea accesului la aceste servicii,
asigurandu-se un nivel stabil de calitate a serviciilor prestate. Pentru atingerea obiectivelor scontate,
trebuie sa fie asiguratd dezvoltarea cadrului normativ si metodologic coerent, inclusiv a Legii cu
privire la serviciile publice care sd defineasca clar esenta si diversitatea acestora, dar §i sa serveasca
drept baza pentru reglementarea serviciilor publice. Reingineria proceselor operationale de prestare
a serviciilor, prin regandirea si transformarea modelelor traditionale de activitate a autoritatilor si
institutiilor publice, trebuie sa devind una dintre activitatile prioritare ale administratiei publice
centrale de specialitate. Digitizarea serviciilor publice si implementarea modelului de ,,ghiseu
unic’’, in special a celor pe baza administratiilor locale, trebuie sd devina obiectivul final in acest
sens. In acelasi context, administratia publica centrald de specialitate urmeaza si stabileasca clar
lista serviciilor publice de care este responsabila si sa defineasca modalitatile de prestare a acestora,
luand in calcul partajarea prestarii unor servicii cu autoritdtile regionale si cele locale, dar si
utilizarea ,,ghiseului unic’’ pe platforma administratiilor locale [108].

La componenta ,,Managementul finantelor publice’’, obiectivul general prevede crearea
unui sistem de management financiar modern, bazat pe principii si reguli care sa asigure disciplina
bugetar-fiscald si proceduri transparente privind formarea si administrarea bugetului public national

si a componentelor acestuia.
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In conformitate cu angajamentele asumate prin Acordul de Asociere privind crearea unui
serviciu public profesionist, bazat pe principiul raspunderii manageriale si delegarii efective a
competentelor, urmeaza sa fie asigurata ajustarea sistemului de management al resurselor umane la
obiectivele si exigentele unei administratii moderne potrivit Principiilor Administratiei Publice.

Actualizarea Strategiei, conform analizei realizate si coroborate cu procesele conexe
domeniului trebuie sa fie sustinutd de eforturi consolidate privind controlul implementarii adecvate
a acesteia; or, anume lipsa unui control sever a generat tergiversarea procesului si devierile atestate.
In acest sens, Strategia actualizati trebuie si fie aprobati de plenul Parlamentului, asa cum prevede
art. 66 al Constitutiei Republicii Moldova, ceea ce ar presupune si rigorile controlului parlamentar.
In aceeasi ordine de idei, urméand lectiile invitate, dar si practica statelor care au trecut prin acest
proces, se impune necesitatea stabilirii unei autoritati publice centrale de specialitate responsabile
de coordonarea procesului de reforma a administratiei publice, descentralizarii puterii, reorganizarii

administrativ-teritoriale, dezvoltarii regionale si a altor procese conexe [96; 109].

4.2. Deconcentrarea serviciilor publice ale statului — premisa pentru modernizarea

prestarii acestora si conditionalitate a descentralizarii

Societatea In schimbare stabileste cerinte noi fatd de statul democratic, care, Intru realizarea
necesitdtilor crescande ale populatiei, trebuie sa se adapteze/sa-si adapteze structura in vederea
satisfacerii cat mai eficiente a acestora. Secolul XX se caracterizeaza printr-un proces amplu privind
descentralizarea puterii si consolidarea autonomiei locale si a celei regionale. Principiul
subsidiaritatii este aplicat pe larg in practica administrativd a democratiilor avansate.
Descentralizarea, ca tendinta a politicii administrative, este un fenomen complex, fiind o modalitate
eficientd de gestionare a treburilor publice la nivel local si de implicare a cetdtenilor in procesul
decizional; totodatd, descentralizarea, fiind generatoarea inegalitdtii dintre colectivitatile bogate si
cele sarace, conditioneazd o anumitd organizare administrativa a teritoriului, pentru a preveni
formarea regiunilor supuse pericolului desertificarii progresive si, respectiv, a unora supradezvoltate
[141, p. 276]. Experienta descentralizarii puterii a revelat si problema corelarii acesteia cu
deconcentrarea lor adecvatd. Exemplul Frantei este unul relevant in contextul dat. Or, la zece ani de
la initierea reformei de descentralizare, Franta s-a confruntat cu probleme serioase, care au condus
la initierea altei etape privind descentralizarea, fiind vorba despre Legea din 6 februarie 1992 [135].
Prin art. 1, legea stabileste expres cd administrarea teritoriald a Republicii este asiguratd de catre

colectivitdtile teritoriale si de cétre serviciile deconcentrate ale statului, in baza respectarii
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principiului liberei administrari a colectivitatilor locale, intr-o maniera privind amenajarea
teritoriului, garantarea democratiei locale si intru facilitarea modernizarii serviciilor publice. Legea
a definit serviciile deconcentrate, stabilind misiunea acestora cu referire la domeniile ce vizeaza
relatiile statului cu colectivitatile locale. In acelasi context, au fost definite raporturile serviciilor
deconcentrate cu colectivitatile locale, respectiv, mecanismul de participare/implicare a acestora in
dezvoltarea economica, sociald si culturald a colectivitatilor descentralizate [108].

Conform doctrinei franceze, liniile directoare ale descentralizarii presupun cele doud mari
echilibre ale acesteia — organizarea adecvatd a teritoriului si deconcentrarea simetricd a
statului/puterii [100]. Deconcentrarea realizatd prin legea din 1992 avea menirea de a crea un nou
echilibru intre alesii locali si reprezentantii locali ai statului, ale caror puteri au fost consolidate
[141, p. 286].

Din perspectivda doctrinard, deconcentrarea este o modalitate de organizare a sistemului
administrativ centralizat. Avandu-si originea In organizarea administrativa introdusd de Napoleon
Bonaparte, acest sistem presupune transferul catre un agent local al statului a puterii de decizie, care
anterior era exercitatd de conducatorul ierarhic superior [141, p. 268]. In esentd, decidentul este
acelasi — statul — doar ca decizia este luata la nivel local, de catre reprezentantul acestuia. In
acceptiune modernd, deconcentrarea presupune distribuirea responsabilitatilor administrative si a
resurselor financiare la diferite niveluri ale administratiei. Codul administrativ al Romaniei
defineste deconcentrarea drept ,,distribuirea de atributii administrative si financiare de catre
ministere si celelalte organe de specialitate ale administratiei publice centrale catre structuri proprii
de specialitate din unitatile administrativ teritoriale” [61]. In cazul Republicii Moldova, legislatia nu
defineste expres acest concept, dar, totodata, Legea nr. 98 din 4 mai 2012 privind administratia
publicad centrala de specialitate, art. 31, prevede: ,,Pentru asigurarea indeplinirii functiilor sale si
pentru a oferi populatiei serviciile publice de care sunt responsabile, ministerul sau altd autoritate
administrativa centrala poate avea servicii publice deconcentrate pe care le administreaza in mod
direct, precum si servicii publice desconcentrate in subordine, care sunt constituite in calitate de
structuri organizationale separate”. Remarcam diferenta abordarilor in practica administrativa din
Republica Moldova si in cea din Romania fatd de experienta franceza, in special cu referire la
Legea din 6 februarie 1992 [135]. In contextul celor expuse, ne vom referi la modificarile operate in
Tratatul de instituire a Comunitatii Europene, prin care s-a stabilit obligativitatea respectarii
principiului subsidiaritatii, ceea ce presupune exercitarea competentelor la un nivel cat mai apropiat
de cetiteni [159]. In acest sens, deconcentrarea trebuie vizuti in lumina principiului bunei

guvernari, recunoscute si aplicate la nivelul Uniunii Europene prin Carta Alba a Guvernarii si prin
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Ghidul privind calitatea administratiei publice si care presupune dezvoltarea adecvata a acesteia 1n
conditiile descentralizarii puterii [108].

Conform opiniei exprimate de J. Rivero si J. Waline, ,,conceptul imprecis, dar stimulativ, al
modernizarii administratiei se afla in spatele legii” [141, p. 285]. Asadar, este vorba despre
modernizarea administratiei publice, urmarindu-se, conform legii in cauza, facilitarea modernizarii
serviciilor publice. Or, in conditiile descentralizarii, cetitenii beneficiaza de servicii publice
nemijlocit la locul de trai, din partea autorititilor publice locale, iar cele prestate de serviciile
deconcentrate nu sunt organizate adecvat, ceea ce creeaza un anumit disconfort, diminuand, astfel,
efectele descentralizarii, persistand chiar riscurile compromiterii acesteia [108].

Relevante Tn acest sens sunt constatdrile Strategiei privind reforma administratiei publice
pentru anii 2016-2020 cu referire la faptul cd ,,autoritdtile trebuie sa asculte si sd analizeze
problemele cu care se confruntd cetdtenii si sd elaboreze solutii eficiente [...] este necesard
eficientizarea activitatii administratiei publice prin corelarea costurilor acesteia cu capacitatea de a
produce rezultate calitative’> [30, p. 3]. In acest context, obiectivul general al reformei
administratiei publice este crearea unei administratii publice moderne, profesioniste si orientate spre
oferirea serviciilor publice de calitate, in corespundere cu necesitatile si asteptarile cetatenilor si cu
cele ale entitatilor sociale si economice [30, p. 8]. Unul dintre elementele intersectoriale si
inovatorii ale reformei generale si profunde a administratiei publice in raport cu reformele
anterioare trebuie sa devina descentralizarea. Or, reforma administratiei publice, bazatd pe
descentralizarea puterii, urmeaza sa asigure o definire si o delimitare clara a raporturilor din cadrul
administratiei publice centrale. Totodata, schimbarile calitative majore de modernizare si
eficientizare a sistemului administratiei publice locale pot avea loc doar in contextul unei reforme
principiale si profunde a Intregului sistem administrativ, bazatd pe o abordare integrata de reformare
a administratiei publice centrale, in corelare cu modernizarea administratiei publice locale.

In acest sens, componenta 6.1. a Strategiei privind reforma administratiei publice, prin
,obiectivul specific’’ 1, stabileste ,,separarea clara intre functiile de elaborare a politicilor, functiile
de reglementare si control si functiile de prestare a serviciilor” [30, p. 16].

La aceasta etapa se impun anumite concluzii, pe care le putem deduce din analiza realizata
anterior. Astfel, principiul deconcentrarii serviciilor publice ale statului este unul determinant in
ceea ce priveste organizarea administratiei publice in contextul descentralizarii puterii conform
principiului subsidiaritatii, vizeazd administratia publicd centrald, prezumandu-se transferul catre
organele deconcentrate ale administratiei publice centrale a puterii de decizie privind administrarea
treburilor statului in teritorii si raporturile acestuia cu colectivitatile descentralizate/autoritatile

publice ale acestora.
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In contextul fundamentarii teoretice a conceptului deconcentrarii, sunt relevante constatarile

si concluziile studiului ,,Evaluarea serviciilor publice deconcentrate in Republica Moldova” (Raport

Final), realizat in cadrul Programului Comun de Dezvoltare Locald Integrata (PCDLI) [28]. Astfel,

la capitolul ,,Identificarea serviciilor publice deconcentrate si prezentarea lor”, concluziile-cheie

sunt urmatoarele:

definitia si lista oficiala a serviciilor deconcentrate este incompleta;
nu existd o listd uniforma a functiilor publice deconcentrate;
conceptul ,,servicii publice” nu este definit oficial in documente normative si este utilizat cu
sensuri diferite;
distribuirea teritoriala a organelor deconcentrate este inegala;
nu existd o suprapunere semnificativa a retelelor institutiilor deconcentrate cu potential pentru
partajarea de resurse;
cea mai mare parte a functiilor municipale se formeaza prin politicile administratiei centrale si
se bazeaza strict pe normativele administratiei centrale. Prin natura lor, aceste functii nu sunt
functii deconcentrate, dar sunt functii de stat delegate [28, p. 4].

La capitolul ,,Analiza institutiilor deconcentrate selectate”, studiul constata:
cea mai mare parte a organelor deconcentrate sunt filiale teritoriale ale institutiilor centrale, cu
autonomie limitata;
cea mai mare parte a organelor deconcentrate sunt finantate insuficient;
conexiunile organelor deconcentrate cu administratiile locale sunt destul de slabe;
conceptul ,,servicii publice” nu are o definitie oficiala in documentele normative si este
utilizat cu implicatii diferite;
nu existd o listd comuna a functiilor publice centralizate;
distribuirea teritoriala a organelor deconcentrate este inegala;
nu existd o suprapunere semnificativa a retelelor institutiilor deconcentrate cu potential pentru
partajarea resurselor;
serviciile sunt orientate mai degraba catre proces decat catre client;
nu exista politici de prestare a serviciilor pe orizontala;
o parte importantd a serviciilor publice (in special, serviciile de informare si de reglementare)
poate fi prestatd dupa principiul ghiseului unic, prin separarea procesului de adoptare a
deciziilor de furnizorul de servicii. Cu toate acestea, serviciile publice precum educatia,

protectia sanatatii, asistenta sociald, cultura vor necesita contactul direct cu beneficiarul [28,

p. 1.
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Potrivit sondajului realizat cu privire la ,,Accesibilitatea serviciilor deconcentrate”,
concluziile-cheie sunt urmatoarele:

e opinia predominantd a respondentilor cu privire la accesibilitatea serviciilor este una negativa,
e au fost depistate probleme de accesibilitate Tn cazul Comisariatului de Politie;
o oficiile Starii Civile nu sunt orientate catre nevoile clientilor [28, p. 6].

Analiza capacitatii oficiilor teritoriale ale Cancelariei de Stat privind ,Politici si
urmatoarele:

e nu existd o politica uniforma in domeniul calitatii prestarii serviciilor. Standardele de calitate
a serviciilor sunt diferite in toate institutiile de stat deconcentrate. Nu existd o politica
nationala speciald in ceea ce priveste accesibilitatea grupurilor vulnerabile la serviciile
furnizate de organele deconcentrate sau APL;

o oficiile teritoriale ale Cancelariei de Stat sunt cel mai bine localizate, pentru a-si asuma rolul
de administrare a reformei serviciilor;

¢ noile functii vor solicita un statut legal nou (actualizat) al OTCS [28, p. 7-8].

In contextul asumarii Acordului de Asociere, Republica Moldova a beneficiat de suportul
initiativei SIGMA 1in vederea evaluarii administratiei publice si elaborarii conceptiei reformarii
acesteia in conformitate cu Principiile Administratiei Publice stabilite de Comisia Europeana [152].
In acest sens, ,,Baseline Measurement Report: The Principles of Public Administration Moldova”
constata lipsa unei abordari conceptuale privind modernizarea serviciilor publice, dar si lipsa unei
viziuni strategice privind implementarea procesului de modernizare a serviciilor publice din
perspectiva administratiei de stat [150]. Intru redresarea stirii de lucruri, prin Strategia privind
reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, au fost trasate obiective ambitioase [30, p.
41-43], dar care asa si nu au fost realizate. Astfel, studiul ,,Monitorizarea implementarii reformei
administratiei publice si a distribuirii resurselor” (Institutul de Dezvoltare Urbana si Transparency
International-Moldova), realizat in anul 2018, constatd caracterul tergiversat al implementarii
actiunilor prevazute pentru perioada evaluata [58, p. 40]. Conform Indicatorilor de monitorizare,
ponderea serviciilor publice supuse reingineriei si digitizarii reutilizdnd infrastructura
guvernamentala instituitd, prevedea tinta pentru anul 2018 — 30 la sut, iar tinta pentru anul 2020 —
100%, obiective care au fost ratate. Astfel, prevederile Planului de actiuni al Guvernului pentru anii
2020-2023 reitereaza obiectivele Strategiei descrise mai sus (1.41.2, 1.43.5, altele ) [31]. In acelasi
timp, constatam ca Planul de actiuni al Guvernului deviaza de la obiectivele stabilite prin Strategie.

Astfel, componenta 6.3. ,,Modernizarea serviciilor publice”, prin ,,obiectivul specific’’ 2 ,,Cresterea
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prin crearea retelei de centre universale de prestare a serviciilor publice”, prevedea pentru etapa a
doua (2019-2020) ,,Crearea retelei de centre universale de prestare a serviciilor publice in limitele
descentralizarii si autonomiei locale” [30, p. 42]. Vom constata formularea confuza a actiunii
prevazute, dar, in esentd, este vorba despre una dintre cele doua optiuni privind crearea centrelor de
deservire a clientilor — ,,Administratia locala (APL) devine centru universal de deservire a clientilor
atat pentru serviciile descentralizate, cat si pentru cele deconcentrate; Consolidarea front office-
urilor institutiilor deconcentrate in scopul prestarii serviciilor administratiei centrale” [28, p. 6]. In
cazul nostru, este vorba despre prima optiune, asa cum stabileste sintagma in [imitele
descentralizarii si autonomiei locale, dar si luand 1n considerare ,,obiectivele specifice’ 2 si 3 ale

componentei 6.1. ,,Responsabilizarea administratiei publice” a Strategiei 2016-2020 [30, p. 16-17].

.....

respectiv Actiunea 1.43.5., care prevede ,,Dezvoltarea retelei nationale a centrelor multifunctionale
de prestare a serviciilor publice” [31]. Altfel spus, optiunea aleasa este alta decat cea prevazuta de
Strategie, fiind in disonantd cu prevederile acesteia, care statueaza: ,,Strategia va constitui
documentul de referintd pentru elaborarea si actualizarea documentelor de politici care contribuie la
realizarea acestei reforme, in special Planul de actiuni de modernizare a serviciilor publice si Planul
de actiuni pentru o guvernare deschisa. O atentie deosebita va fi acordata sincronizarii eforturilor si
maximizarii sinergiei, in special la nivelul planurilor de actiuni, dintre procesele de reforma initiate
prin prezenta Strategie si Strategia Nationald de Descentralizare, extinsd pana in anul 2018 [30, p.
4].

In alta ordine de idei, vom reitera problemele identificate de SIGMA: ,,Reingineria proceselor
operationale de prestare a serviciilor publice, prin regindirea si transformarea modelelor traditionale
de activitate a autoritatilor si institutiilor publice, nu reprezintd, deocamdata, una dintre activitatile
prioritare ale Guvernului. Capacitdtile reduse ale autoritatilor centrale si locale responsabile de
prestarea serviciilor publice de a aplica cadrul metodologic de reinginerie a serviciilor publice [...]
exemple de reinginerie si digitizare a serviciilor publice individuale sunt foarte putine [...] Lipseste
o abordare unica privind implementarea modelului de ,,ghiseu unic” in prestarea serviciilor publice
[...] Principiul de ,,ghiseu unic” este inteles, deocamdata, doar ca un mecanism de eficientizare a
activitatii de intreprinzator [...]” [30, p. 39].

Generalizand problema implementarii Strategiei, la capitolul 6.3. al acesteia ,,Modernizarea
serviciilor publice” constatim abordarea unilaterald a acesteia. Or, crearea centrelor

multifunctionale a rezolvat doar partial problema invocata, fiind vorba de anumite servicii ale trei

126



foste intreprinderi de stat (Registru, Camera Inregistririi de Stat, Cadastru) si doud autoritati
administrative (Serviciul Stare Civild, Camera de Licentiere). In acelasi timp, recomandarile
SIGMA privind abordarea sistemica a problemei, transpuse in Strategie, au fost neglijate [30, p. 4,
p. 16-17]. Se constatd si neindeplinirea prevederilor Strategiei privind reingineria proceselor
operationale de prestare a serviciilor publice, prin regandirea si transformarea modelelor traditionale
de activitate a autoritatilor si institutiilor publice, conditie primordiald in vederea modernizarii
acestora [108].

Analiza realizatd privind problema serviciilor publice in conditiile Republicii Moldova atesta,
contrar existentei documentelor de politici relevante (Strategia), insuficienta reglementarilor
normative ce ar aduce claritate deplina in ce priveste esenta conceptului de ,,servicii publice” si a
diversitatilor acestora (Legea serviciilor publice), implementarea inadecvata a politicilor privind
modernizarea serviciilor publice, dar si carentele conceptuale ale documentelor de politici privind
modernizarea serviciilor publice (Strategia 2016-2020, componenta 6.3., ,,obiectivul specific’’ 2,
etapa 2019-2020; Planul de actiuni al Guvernului pentru anii 2020-2023, Actiunea 1.43.5., altele).

In altd ordine de idei, se constata sistemul fragmentat al institutiilor de stat deconcentrate,
caracterul inadecvat al acestora, in raport cu principiul subsidiaritatii (statutul legal), lipsa unei
politici uniforme in domeniul calitatii prestarii serviciilor, inaccesibilitatea serviciilor deconcentrate
din perspectiva clientului, conexiunile lor slabe cu administratiile locale.

Revenind la rolul statului modern, vom reitera problema ce imbunatatirea calitatii serviciilor
problema-cheie pe agenda modernizarii administratiei publice din democratiile avansate si cele care
urmeaza aceastd cale. Descentralizarea puterii, prin care o parte din serviciile publice (cele de
interes local) sunt apropiate de beneficiari, cere o abordare similard si in cazul serviciilor publice
prestate de administratia statald (deconcentratd). Subsidiaritatea — principiul fundamental de
organizare a procesului decizional in Uniunea Europeana — presupune apropierea deciziei la nivelul
autorititii celei mai apropiate de cetitean sau a celei mai putin competente autoritati centrale. In
acest sens, descentralizarea puterii — formarea colectivitatilor teritoriale apropiate de cetdtean — cere
deconcentrarea adecvatd a structurilor statale, asigurand, astfel, apropierea de cetatean a serviciilor
publice prestate de catre organele deconcentrate [108]. Conform doctrinei franceze, este vorba
despre unul dintre cele doud mari echilibre, conditie de baza privind reusita descentralizarii, fiind si
una dintre lectiile descentralizirii franceze. In acest sens, Legea din 6 februarie 1992 a avut menirea
sd transpunad in viata acest deziderat [117, p. 21-22; 141, p. 285-286]. Este si concluzia studiului
,,Evaluarea serviciilor publice deconcentrate in Republica Moldova’’, citat supra, care releva ,,ca

aplicarea initiativei de modernizare a prestarii serviciilor este foarte importantd nu doar pentru a
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realiza obiectivele particulare de modernizare a prestarii serviciilor, ci si pentru a facilita
implementarea reusitd a initiativei de descentralizare si a reformei teritoriale [28, p. 25]. Concluzia
datd este argumentata prin faptul ca separarea detindtorului functiei si a mecanismului de prestare a
serviciilor este benefica in evitarea efectelor negative ale reformei teritoriale, care este o conditie
inseparabild a descentralizarii. Or, pentru beneficiari, nu conteaza la ce nivel al administratiei se iau
deciziile, conteazi accesibilitatea si calitatea satisfacerii nevoilor existente. In acest sens,
cooperarea cu administratiile locale, prin delegarea functiilor sau furnizarea prin intermediul
ghiseului unic pe platforma acestora, este solutia optimala.

In contextul celor expuse, luand in calcul experientele democratiilor avansate (Franta,
Polonia, altele), dar si practica Republicii Moldova din perioada 1999-2003, concluziile studiului
mentionat, vom stdrui in ceea ce priveste necesitatea deconcentrarii adecvate a structurilor
administratiei publice centrale, Tn vederea credrii conditiilor propice pentru imbunatatirea calitatii
serviciilor prestate de organele deconcentrare ale acesteia. In conditiile descentralizarii puterii si
organizdrii administrative a teritoriului national conform principiilor si liniilor directoare ale
acesteia, urmeaza sa fie realizatd deconcentrarea structurilor administratiei publice centrale, prin
revenirea la institutia prefecturii, care sa fie organizate la nivelul regiunilor administrative si al
municipiului Chisindu. Pornind de la experienta reformei din anii 1999-2003, de la experienta
franceza, de la alte experiente relevante (institutia voievodului in Polonia), dar si urmand principiul
subsidiaritatii, prefecturile trebuie inzestrate cu toate competentele ce vizeazd administrarea
teritoriilor si relatiile statului cu colectivitdtile teritoriale locale si regionale, stabilind si procedurile
de implicare a acestora in dezvoltarea durabili a colectivititilor descentralizate. In esentd, este
vorba despre delegarea reald a imputernicirilor catre aceste structuri, care sa aiba puterea de decizie
in ceea ce priveste realizarea politicilor statului in teritoriile respective [108].

La modul general, prefectul, in calitate de reprezentant al Guvernului pe plan local, trebuie sa
aibd atributii de conducere a serviciilor publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte
organe ale administratiei publice centrale din unitatile administrativ-teritoriale, atributii privind
controlul legalitatii actelor administrative ale autoritdtilor administratiei publice locale si regionale
si contestarea actelor administrative ale acestora, pe care le constata drept ilegale, atributii de
consultare a autoritatilor administratiei publice locale, la solicitarea acestora, cu privire la aplicarea
actelor normative din sfera lor de competenta, atributii privind situatiile de urgenta.

Pentru exercitarea activitatii serviciilor deconcentrate, teritoriul statului va fi organizat in
circumscriptii administrative — regionale —, care vor corespunde cu teritoriile colectivitatilor

descentralizate regionale, respectiv, la nivelul entitatilor de baza — unitétilor administrativ-teritoriale
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de nivelul intdi. Dupa caz, in functie de modalitatea deconcentrarii serviciilor administratiei publice
centrale aleasa, poate fi organizat si nivelul intermediar.

Luand ca bazd recomandarile studiului ,Evaluarea serviciilor publice deconcentrate in
Republica Moldova”, sustinem ideea privind asigurarea accesibilitatii serviciilor in toata tara, prin
delegarea de catre administratia publicd centrala de specialitate a sarcinilor de prestare a serviciilor
catre administratiile locale, evitand, astfel, necesitatea oficiilor regionale, dar si reducand esential
costurile administrative aferente furnizarii acestora. O atare abordare este conforma si faciliteaza
descentralizarea puterii si reforma administrativ-teritoriald, respectiv, crearea colectivitatilor
descentralizate cu capacitate administrativd in vederea gestiondrii eficiente a propriilor interese
publice, dar si ca platforma pentru crearea centrului universal de deservire a clientilor (ghiseului
unic), inclusiv privind serviciile publice ale statului.

In contextul dat, se impune definirea modernizarii modului de prestare a serviciilor publice ca
obiectiv prioritar privind facilitarea descentralizarii puterii. Autoritatile publice centrale de
specialitate vor analiza si decide delegarea functiilor pasibile furnizérii prin intermediul platformei
administratiilor locale; respectiv, vor elabora standardele accesibilitdtii si calitatii serviciilor
respective, asigurand reingineria proceselor operationale si digitizarea acestora din perspectiva
adoptarii principiului ghiseului unic, care trebuie sd devina unul dintre obiectivele finale privind
procesul de modernizare a prestarii serviciilor publice. Or, varianta platformei administratiilor
locale ca centru universal de prestare a serviciilor publice oferite de stat si colectivitatile teritoriale,
in conformitate cu principiul subsidiarititii, dar, in special, cu cel al eficientei si eficacitatii
acestora, este mai mult decat relevantd, fiind, de altfel, si obiectivul trasat in Strategia privind
reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020.

Lansarea mecanismului de prestare a serviciilor de stat deconcentrate prin intermediul
ghiseului unic pe platforma administratiilor locale trebuie sincronizatd cu procesele de modernizare
a serviciilor municipale si corelatd cu activitdtile de e-guvernare, asigurandu-se accesul direct al
autoritatilor publice locale la bazele de date centralizate.

In categoria actiunilor primordiale se inscrie definirea si descrierea esentei serviciilor publice,
altfel spus, elaborarea si adoptarea Legii serviciilor publice, asa cum recomanda studiul relevant si,
respectiv, raportul SIGMA, dar si dezvoltarea intregului cadru normativ si metodologic pentru
asigurarea modernizarii serviciilor publice, conform bunelor practici europene si internationale in
domeniu, asa cum prevede Strategia 2016-2020, care stabilise acest obiectiv pentru anul 2018 [28,
p. 25; 30, p. 41-43]. In esentd, legislatia relevanta trebuie sa defineasca conceptul ,,deconcentrarea
serviciilor publice” din perspectiva principiului subsidiaritatii, prezumandu-se transferul catre

organele deconcentrate ale administratiei publice centrale a puterii de decizie privind administrarea
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treburilor statului in teritorii, dar si raporturile acestuia cu colectivitatile descentralizate/autoritatile
publice ale acestora, respectiv, sd se prevada mecanismul bine definitivat al delegarii competentelor
statului catre colectivitatile descentralizate, inclusiv furnizarea acestora prin ghiseul unic, creat pe

platforma administratiilor locale.

In concluzie, constatim ci reingineria proceselor operationale si digitizarea serviciilor, dar si
crearea retelei de centre universale de prestare a lor, vor conduce la cresterea calitdtii si
accesibilitatii acestora. Dezvoltarea conceptului in baza experientelor avansate, in special prin
extinderea solutiilor de ghiseu unic in baza platformei administratiilor locale, va facilita reforma de
descentralizare prin eficientizarea maxima a serviciilor prestate atat de organele deconcentrate ale
administratiei publice centrale, cat si de cele ce tin de responsabilitatea autoritatilor publice locale.
Altfel spus, in conditiile sistemului administrativ descentralizat, administratia publica este realizata
mai eficient prin Imbinarea armonioasd a activitatii colectivitatilor teritoriale descentralizate si a
serviciilor deconcentrate ale statului, care, In corespundere cu principiul subsidiaritatii, presteaza
servicii la nivel local in numele acestuia, avand puterea de decizie necesara, dar si beneficiind de
platforma administratiilor locale pentru prestarea serviciilor de care sunt responsabile.

Ca urmare a celor expuse supra, am stabilit interdependenta dintre deconcentrarea serviciilor
publice ale statului in conformitate cu principiul subsidiaritatii si modernizarea modului de prestare
a acestora. In acelasi timp, modernizarea prestarii serviciilor publice ale statului este un element
indispensabil pentru reusita descentralizirii. In aceste conditii, deducem cid deconcentrarea
serviciilor publice ale statului este o conditionalitate privind implementarea descentralizarii puterii.
Or, eficientizarea sistemului administratiei publice locale poate avea loc in conditiile reformei
complexe a sistemului administrativ, bazate pe o abordare integratd de reformare a administratiei
publice centrale, in corelare cu modernizarea administratiei publice locale [108].

Pornind de la constatdrile si concluziile expuse in subcapitolul dat, in conditiile Republicii
Moldova, care, potrivit Constitutiei, este un stat descentralizat, trebuie organizat adecvat sistemul
administrativ, asigurandu-se deconcentrarea serviciilor statului in conformitate cu principiul
subsidiaritatii si definind modernizarea prestérii serviciilor ca obiectiv prioritar pentru sustinerea

descentralizarii puterii.

4.3. Modernizarea administratiei publice locale prin dezvoltarea functionala a acesteia

Pornind de la analiza starii de lucruri si identificarea disfunctiinalitatilor sistemului
administratiei publice locale, mentiondm necesitatea modernizarii acestuia prin dezvoltarea lui
functionala si institutionala. Acest obiectiv este prezent si in Acordul de Asociere Republica

Moldova — Uniunea Europeana (Titlul 4, art. 21-23), accentuandu-se necesitatea ,,[...] modernizarii
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si dezvoltarii functiilor executive, in scopul prestarii serviciilor publice de calitate cetdtenilor
Republicii Moldova” [1, p. 41]. In acest context, intru dezvoltarea functionald a administratiei
publice locale, se impune realizarea a trei obiective:

e atribuirea adecvata a competentelor autoritatilor administratiei publice locale;

e asigurarea resurselor financiare in concordanta cu competentele stabilite;

e atribuirea efectiva a patrimoniului local [106].

Doctrinar, prin descentralizarea teritoriald este recunoscutd existenta nevoilor specifice locale,
distincte de cele nationale si care, fiind scoase de sub autoritatea statului, sunt descentralizate,
respectiv, trecute in competenta exclusiva a colectivitatilor teritoriale locale. Constitutia Republicii
Moldova, in art. 112 (2), stabileste expres: ,,Consiliile locale si primarii activeaza, in conditiile legii,
ca autoritati administrative autonome si rezolva treburile publice din sate si orase” [16, p. 37].
Legea 435/2006 privind descentralizarea administrativd dezvoltd prevederile constitutionale,
definind in capitolul 2 ,,Domeniile proprii de activitate ale autoritatilor publice locale”. In esenta,
este vorba despre interesele specifice locale, care, conform practicii generale, se refera la utilitatile
publice (serviciile publice de gospoddrie comunald), care sunt legate de habitat (locuinta
oamenilor), dar si la cele aferente acestora (urbanismul, salubrizarea, inverzirea, intretinerea
cimitirelor, transportul public local, altele). Aceste servicii sunt scoase de sub autoritatea statului si
sunt transmise cdtre colectivitatile descentralizate/autoritatile administratiei publice locale. Prin
natura lor (descentralizarea teritoriald), aceste servicii sunt descentralizate si constituie competenta
proprie (exclusivd) a colectivitatilor teritoriale locale/autoritdtilor administratiei publice ale
acestora. In aceste conditii, trebuie definitivat clar si coerent cadrul normativ privind esenta
intereselor specifice locale, fiind vorba despre reconceptualizarea Legii nr. 1402 din 24.10.2002 cu
privire la serviciile publice de gospodarie comunald. Respectiv, se impune organizarea judicioasa a
sistemului administratiei publice locale prin atribuirea adecvata a competentelor si alocarea
resurselor necesare pentru realizarea acestora, in conformitate cu postulatele doctrinare, rigorile
teoretico-stiintifice, dar si luand in calcul experienta mai multor state, analizata in prezenta lucrare
[102; 103; 106].

In contextul celor expuse, urmeazi sa fie definite clar competentele proprii (exclusive) ale
colectivitatilor descentralizate/autoritatilor administratiei publice locale. Actualele prevederi ale
Legii nr. 435 din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa (art. 4/1) definesc domeniile
proprii de activitate ale autoritatilor administratiei publice locale. In acest sens, vom preciza ci
dreptul public utilizeazd notiunea ,,competentd”, care este una fundamentald, intelegdnd prin ea
aptitudinea juridica de adoptare (luare) a deciziilor corespunzditoare in exercitarea unei functii

guvernamentale, administrative, jurisdictionale sau in exercitarea unui mandat efectiv [120, p. 54].
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Din alt punct de vedere, responsabilitdtile stabilite prin Legea 435/2006 sunt formulate
incorect, cum ar fi in cazul art. 4/1, lit. a) ,,planificarea urbana...”’, de fapt, fiind vorba despre
domeniul urbanismului si amenajarii teritoriului. Prevederile stipulate la lit. k) si la lit. 1) nu
constituie in sine un domeniu de activitate, fiind, mai degraba, parte a domeniului dezvoltare locala
(economicd). In cazurile lit. h) si lit. m) putem vorbi de competente partajate intre stat si
colectivitdtile locale, iar in cazul organizarii serviciilor antiincendiare (lit. n) este vorba despre o
competentd a statului care ar putea fi delegata autoritatilor locale, in conditiile legii. Totodata, sunt
descrise si activitdti inutile, cum ar fi prevederea de la lit. b) ,,[...] de epurare si evacuare a apelor
utilizate si pluviale’’; or, In cazul apelor pluviale poate fi vorba doar despre evacuarea acestora.
Vom constata si lipsa definirii in legislatie a diferitor tipuri de competente (proprii/exclusive,
delegate, partajate), dar si lipsa unui cadru juridic/institutional de alocare a acestora, conform unor
principii bine definite [30, p. 16-17; 46, p. 68]. Repartizarea coerentd a competentelor intre diferite
colectivitdti permite in egald masura a se lua o decizie justd privind organizarea statului
descentralizat [120, p. 55].

Pentru solutionarea problemei descrise, consideram necesara definirea in Legea-cadru a
descentralizarii (lege care ar inlocui Legea nr. 435 din 28.12.2006 privind descentralizarea
administrativd) a tipurilor de competente pe care le exercitd autoritdtile publice locale (proprii,
delegate, partajate). Legea-cadru trebuie sa includa tipurile (mari) de competente proprii ale
acestora, care ar inlocui actuala formulare ,,domeniile proprii de activitate”, fapt ce ar asigura
claritate si coerentd la stabilirea responsabilitatilor colectivitatilor locale; in acelasi timp, ar fi in
concordantd cu notiunile si definitiile utilizate de stiinta administratiei si dreptul public.

La stabilirea competentelor proprii (exclusive) ale colectivitatilor locale, urmeaza sa se ia in
considerare principiul subsidiaritatii. Articolul 4 (3) al Cartei Europene a Autonomiei Locale
prevede expres: ,,Exercitiul responsabilitdtilor publice trebuie, de o0 maniera generald, sa revina, de
preferintd, acelor autoritati care sunt cel mai aproape de cetateni. Atribuirea unei responsabilitéti
unei alte autoritdti trebuie sd tind cont de amploarea si de natura sarcinii si de exigentele de
eficacitate si de economie” [7, p. 3]. In acest sens, trebuie elaborat Nomenclatorul competentelor
proprii ale colectivitatilor locale (in perspectiva — parte componentd a Codului colectivitatilor
locale), care sd corespunda rigorilor Cartei si care va sta la baza evaludrii costurilor financiare
necesare pentru realizarea acestor responsabilitati.

Din perspectiva stiintei administratiei privind sarcinile locale ale Administratiei, acestea sunt
limitate la un anumit teritoriu, urmirind-se satisfacerea unor cerinte sociale specifice [62, p. 208]. In
capitolul 2 al lucrdrii am stabilit locul si rolul/sarcinile administratiei publice locale, dar si am

constatat prezenta unor interese specifice locale care conduc la descentralizarea teritoriald. Urmand
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principiile interesului satisfacut, cel al subsidiaritatii, dar si luand in calcul experienta descrisa
(Polonia, Letonia), practica curentd din Republica Moldova, ar putea fi definite urmatoarele mari

tipuri de competente ale colectivitatilor locale:

administrarea domeniului public si a celui privat al satului (comunei), orasului (municipiului);
e serviciile publice municipale (de gospoddrie comunald), ce rezulta din habitat, definite
conform Legii serviciilor publice care urmeaza sa fie elaboratd conform Strategiei privind
reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, si reconceptualizarea, in baza acesteia,

a Legii nr. 1402 din 24.10.2002 privind serviciile publice de gospodarie comunala;

e urbanismul si amenajarea teritoriului;

e dezvoltarea economica locala;

e serviciile de asistenta sociald privind protectia copilului, persoanelor varstnice, socialmente
vulnerabile si a celor aflate in dificultate;

¢ administrarea institutiilor de culturd de interes local;

e activitatile sportive, de agrement, pentru tineret, gestionarea si dezvoltarea infrastructurii
respective;

e amenajarea si intretinerea cimitirelor [102; 103; 106].

Intru asigurarea unei atribuiri coerente a competentelor citre colectivititile locale in
conformitate cu principiile si criteriile stabilite, actualul sistem juridic/institutional urmeaza sa fie
revizuit [30, p. 16-17]. Astfel, Legea-cadru a descentralizarii va stabili competentele proprii, cele
delegate si cele partajate incredintate autoritdtilor administratiei publice locale, in conditiile Cartei
(art. 4 (4)): ,,Competentele incredintate colectivitatilor locale trebuie sa fie in mod normal depline si
intregi [...]” [7, p- 3]. Acest nou cadru de repartizare a competentelor cétre autoritatile publice
locale ar elimina toate prevederile confuze si contradictorii, ar exclude posibilitatea ca acestea sa fie
atribuite prin legislatia sectoriald, asigurand o delimitare clard si coerentd a responsabilitatilor
puterii centrale, autoritatilor regionale si locale.

Legea nr. 436 din 28.12.2006 privind administratia publica locala, prin art.10 (2), a delimitat
competentele autoritdtilor publice deliberative si executive, dar legiuitorul a facut-o din perspectiva
competentelor proprii (exclusive). Conform practicii administrative, primarul, ca autoritate
reprezentativd a populatiei si executivd a consiliului local, mai are si atributii in calitate de
reprezentant al statului, In exercitarea cdrora este subordonat autoritatilor ierarhic superioare.
Experienta statelor democratice (Franta, Germania, Polonia, Romania) reglementeaza exhaustiv
aceastd dubld calitate a primarului, intru asigurarea coerentei si functionalitatii sistemului

administrativ. In acest sens, experienta Republicii Moldova este una negativa, multiplele carente la
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acest capitol afecteazd grav activitatea acestei autoritdti, dar si submineaza autonomia locala,
inclusiv prin transpunerea costurilor respective pe seama bugetului local. Pentru rezolvarea
problemei date, legislatia relevanta trebuie sa reglementeze calitatea primarului de reprezentant al
statului, asigurandu-se si cheltuielile aferente [102; 103].

Problema privind atribuirea competentelor proprii trebuie abordatd din perspectiva naturii
acestora. Descriind experienta germand, am stabilit cd majoritatea competentelor comunelor revin
acestora in virtutea principiului liberei administrari (Selbstverwaltung-prinzip), altfel spus, in
virtutea principiului autonomei locale. In acest context, doctrina germana defineste competentele
proprii in obligatorii si facultative. Competentele facultative sunt cele care revin din perspectiva
principiului competentei generale si sunt caracterizate prin faptul cd pot fi asumate de catre comund
in mod benevol. Competentele obligatorii sunt cele stabilite prin lege si pe care comunele, in mod
obligatoriu, trebuie sd si le asume, avind, in acelasi timp, o marja de adaptare a acestora in
contextul sarcinilor ce le revin. Respectiv, doctrina germana recunoaste existenta a trei tipuri de
competente: competente proprii ce decurg din principiul competentei generale; competente proprii
stabilite pentru comuna prin lege; competente statale puse in sarcina comunelor prin delegare [121,
p- 27-29]. Principiul competentei generale, rezultat din cel al ,,liberei administrari a colectivitatilor
locale”, este unul determinant in doctrina franceza [118, p. 155; 125, p. 24-25]. In acest context,
pleddam pentru concretizarea competentelor potrivit naturii lor (competentei generale); astfel,
sustinem abordarea doctrinelor germana si franceza, care clasifica competentele in obligatorii si
voluntare (facultative). O atare reglementare ar facilita activitatea autoritatilor publice locale privind
stabilirea prioritatilor in activitatea acestora, dar si alocarea conforma a resurselor bugetelor locale,
contribuind, 1in felul acesta, la depasirea politizarii excesive a sistemului administratiei publice
locale, respectiv, la protejarea intereselor generale ale colectivitatilor teritoriale locale [102; 103;
106]. Analizand organizarea si functionarea administratiei publice locale, am constatat insuficienta
resurselor financiare; in special, am stabilit alocarea a doar 6 la sutd din bugetele locale pentru
utilitdtile publice (serviciile publice de gospodirie comunald), ceea ce a determinat insuficienta
acestora in mediul rural, afectind grav dezvoltarea durabild a satelor si comunelor. In acelasi
context, lipsa reglementarilor privind cimitirele are consecinte nefaste asupra starii acestora. Altfel
spus, colectivitdtile teritoriale locale/autoritatile publice ale acestora nu-si onoreaza misiunea care le
revine in conditiile sistemului administrativ decentralizat — administrarea eficientd a treburilor
publice locale. Aceasta este si concluzia Strategiei privind reforma administratiei publice pentru
anii 2016-2020 [30, p. 15].

Eficientizarea actului de guvernare locala este conditionatd de respectarea principiilor

descentralizarii si autonomiei locale. In contextul dat, corelarea resurselor financiare ale
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colectivitdtilor teritoriale locale cu responsabilitatile (competentele) atribuite acestora este un
principiu decisiv: ,,recunoasterea cdtre autorititile descentralizate a unor puteri decizionale largi le
conferd doar autonomie de fatadd, dacd nu dispun de resursele materiale, in special propriile resurse
financiare, pe care le necesitd orice actiune administrativa la scard larga” [141, p. 275]. In cazul
Frantei, pentru asigurarea acestor coreldri, au fost edictate cateva principii fundamentale [118, p.
161]. Experienta Germaniei 1n acest sens este una relevanta: sistemul de venituri ale comunelor este
stabilit prin Legea Fundamentald [53; 121, p. 43-45]. Este de mentionat si practicd poloneza,
descrisa in capitolul precedent. La acest compartiment, sunt determinante prevederile Cartei, care
stabilesc dreptul colectivitdtilor locale la resurse proprii suficiente, de care pot dispune in mod liber,
in exercitiul competentelor lor, si ca aceste resurse trebuie sa fie proportionale cu competentele
stabilite de Constitutie sau de lege [7, p. 4]. Anterior, am analizat subiectul dat si am stabilit
discrepante majore intre prevederile constitutionale si legale In raport cu practica atestatd in
Republica Moldova. Astfel, prin Recomandarea 322 (2012), Congresul Puterilor Locale si
Regionale al Consiliului Europei remarca un dezechilibru major intre competentele si
responsabilitatile administratiei publice locale si resursele alocate acestora [156, p. 4]. Prin Foaia de
parcurs semnatd la 8 iulie 2016 de Consiliul Europei, Guvernul Republicii Moldova si CALM,
autoritdtile moldovenesti si-au asumat responsabilitatea implementarii prevederilor Recomandarii
322 (2012). Evaluarea starii de lucruri in anul 2018 a constatat: din cele 17 actiuni prevazute a fost
realizatd doar una, doud au fost realizate partial, iar 14 au ramas nerealizate [92, p. 53-54]. in
acelasi context, Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020 constata
expres: ,,Cele mai importante tergiversari se atestd la implementarea bazei de venituri locale proprii
ale autoritatilor publice locale, fapt ce compromite intreaga reforma de descentralizare” [30, p. 13].

In pofida acestor concluzii, Guvernul n-a transpus adecvat prevederile Planului de actiuni
privind implementarea Strategiei Nationale de Descentralizare in vederea consolidarii bazei de
venituri locale proprii si elaborarii unui sistem de granturi pentru investitii, inclusiv a unui
mecanism care sd incurajeze cofinantarea locala. Dimpotriva, pe parcursul anilor 2016-2019 a
continuat practica alocdrii de noi competente autoritdtilor locale, fard a se prevedea si resursele
respective, asa cum statueaza legea, fapt ce a compromis si mai mult functionalitatea sistemului
administratiei publice locale [91; 92].

Din perspectiva doctrinard, o administratie eficientd nu se poate realiza fard mijloace
disponibile (reale). Astfel, organizarea si functionarea administratiei publice locale trebuie sa fie
una rationala si eficientd, luandu-se 1n calcul resursele disponibile si utilizarea chibzuitd a acestora.

Pornind de la organizarea administrativa pe doud niveluri a Republicii Moldova, vom constata
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caracterul depdsit al raioanelor ca unitdti administrativ-teritoriale de nivelul 2 [30, p. 15].
Competentele raioanelor nu sunt importante in vederea furnizari serviciilor. In conditiile noului
sistem al finantelor publice locale, raioanele si-au pierdut functia de alocare a resurselor si
transferurilor financiare de la stat catre nivelul intdi. La etapa actuala, functiile de bazd ale
raioanelor tin de administrarea retelei de educatie, a unor servicii de asistenta sociald si sandtate
publica. De altfel, aceste functii ar putea fi mult mai eficient administrate in conditiile unei divizari
administrativ-teritoriale optime. Experienta tarilor care au realizat descentralizarea — 1n special,
experientele Poloniei si Letoniei, pe care le-am analizat — vin sa confirme aceste teze.
Tabelul 4.1. Dinamica cheltuielilor administrative

ale APL pe anii 2013-2016, mii lei

Executat total cheltuieli administrative

Devieri Devieri Devieri
2013 2014 2014/2013 2015 2015/2014 2016 2016/2015
+-) | % +-) | % (+/-) %
A 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Total
general [924,451.0(976,796.3(52,345.3(105.7(1,057,217.6(80,421.3{108.2(1,295,825.1{238,607.5|122.6
pe UAT

Total
general [382,118.1{401,968.6(19,850.5|105.2| 410,228.3 | 8,259.7 [102.1| 506,426.5 | 96,198.2 {123.4

nivelul 2

Total
general [542,332.9574,827.732,494.8|106.0| 646,989.3 |72,161.6|112.6| 789,398.6 {142,409.3(122.0

nivelul 1

Sursa: Ministerul Finantelor, 2017
Un argument in acest sens sunt si cheltuielile administrative ale autoritatilor publice locale si
ale celor raionale (Tabelul 4.1.). Tabelul demonstreaza clar cresterea semnificativa a costurilor de
administrare la ambele niveluri, si daca costurile suportate de nivelul intai pot fi justificate (acest
nivel fiind responsabil de furnizarea serviciilor de bazd), atunci cresterea generatd de raioane este
absolut nejustificata (pornind de la rolul neinsemnat al acestora in furnizarea serviciilor).
O primd concluzie privind resursele financiare ale autoritatilor administratie publice locale

tine de organizarea judicioasa a sistemului administratiei publice locale in conditiile descentralizarii
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— organizarea administrativa adecvata a teritoriului si alocarea competentelor respectand principiile
subsidiaritatii si eficientei economice.

de descentralizare, problema alocarii resurselor financiare trebuie conceptualizatd si implementata
adecvat. In acest sens, pornind de la prevederile teoretice, dar si luand in calcul experienta avansati
in domeniul descentralizarii, definim pasii ce necesita a fi urmati:

e cvaluarea necesitatilor de cheltuieli in baza unor standarde de cost si calitate pe dimensiunea
tipurilor mari de competente proprii (exclusive);

e cresterea veniturilor proprii ale colectivititilor locale in contextul experientei statelor
descentralizate (cel putin 45 la sutd din totalul de venituri);

e cvaluarea necesitdtilor de cheltuieli pentru exercitarea competentelor delegate de catre stat,
definite prin Legea-cadru a descentralizdrii, si alocarea conforma a resurselor aferente
acestora;

e cvaluarea necesitatilor de cheltuieli pentru exercitarea competentelor partajate cu alte niveluri
definite prin Legea-cadru a descentralizarii si alocarea adecvata a resurselor respective;

e dezvoltarea descentralizarii fiscale: impozitul pe venit al persoanelor fizice si juridice,
finantarea investitiilor de capital, imprumuturile locale, audituri interne si externe [102; 103;
106].

Descentralizarea presupune atribuirea colectivitatilor locale a calitatii de persoana juridica, ce
include detinerea de catre acestea a propriului patrimoniu. Din perspectiva conceptului ,,autonomie
locald”, colectivitdtile descentralizate trebuie sa dispund de bunuri materiale pe care sa le gestioneze
potrivit intereselor generale ale populatiei. Patrimoniul, care, dupa natura sa, trebuie sa fie pe cat de
posibil diversificat (terenuri, suprafete acvatice si impadurite, portiuni ale subsolului, altele),
constituie principala sursa de venituri si fundamentul dezvoltarii colectivitatilor locale. Potrivit
prevederilor constitutionale, patrimoniul aflat anterior in proprietatea exclusivd a statului a fost
redistribuit, o parte importanta revenind unitatilor administrativ-teritoriale [17, p. 41]. Legea nr. 435
din 28.12.2006 privind descentralizarea administrativa, prin articolul 13, a dezvoltat prevederile
constitutionale, stabilind modalitatile de realizare a acestui drept:

»(1) Autoritatile publice locale poseda un patrimoniu propriu si distinct, care include bunuri

mobile si imobile, si dispun liber de acesta in conditiile legii.

(2) Patrimoniul unitatilor administrativ-teritoriale se delimiteaza si se separa clar de patrimoniul

statului, potrivit legii sau Tn modul stabilit de lege.
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(3) Delimitarea presupune evidenta patrimoniului unitatilor administrativ-teritoriale, competenta
decizionala exclusiva a autoritatilor publice locale privind administrarea patrimoniului respectiv si
modul de repartizare a veniturilor detinute din gestionarea acestuia in conditiile legii” [42].

Planul de actiuni privind implementarea SND pentru anii 2012-2018, prin ,,obiectivul
specific’” 3, prevedea finalizarea procesului de delimitare a proprietatii de stat de cea a unitatilor
administrativ-teritoriale, a bunurilor din domeniul public si din domeniul privat, dar si asigurarea
mecanismelor de gestionare deplind, eficientd, efectivd si responsabild a patrimoniului. Analiza
starii de lucruri la acest capitol atesta restante considerabile privind descentralizarea patrimoniala,
fapt confirmat si de Strategia privind reforma administratiei publice pentru anii 2016-2020, care la
acest capitol constata: ,,Pentru deblocarea activitdtilor si avansarea pe urmatoarele componente ale
descentralizarii, sunt necesare interventii la capitolul descentralizarea patrimoniala” [30, p. 13].

Pornind de la aceste constatari, Strategia, prin obiectivul specific 6, defineste directiile de
actiune privind asigurarea descentralizdrii patrimoniale pentru perioada 2019-2020, chiar daca SND
(PA), aprobate prin Legea nr. 68 din 05.04.2012, prevad perioada 2016- 2018. De altfel, constatand
o intarziere considerabild la capitolul descentralizarea patrimoniald, guvernarea tergiverseaza in
continuare acest proces, amplificaind disfunctionalitatile atestate ale sistemului administratiei
publice locale. Astfel, prin Legea nr. 29 din 05.04.2018 privind delimitarea proprietatii publice, art.
23 (2), termenul de realizare este extins pentru 31 decembrie 2022, iar prin Planul de actiuni al
Guvernului pentru anii 2020-2023 se stabileste un alt termen — 2023.

In conformitate cu lectiile transpunerii inadecvate a SND in perioada 2012-2015 si, respectiv,
in perioadd extinsa 2016-2018, vom reitera necesitatea aborddrii adecvate a reformei de
descentralizare. Or, nerespectarea principiilor (conditiilor) descentralizarii va afecta functionalitatea
colectivitatilor locale, care nu vor avea capacitatea de a-si gestiona propriile afaceri [141, p. 269;
30, p. 13, 15, 50]. in acelasi context, vom accentua necesitatea corelarii procedurilor de alocare a
resurselor proprii, inclusiv a proprietatii, care este una dintre principalele surse de generare a
veniturilor proprii, conditie esentiald in vederea dezvoltirii durabile a colectivitatilor locale. Intru
indeplinirea prevederilor constitutionale si a celor legale privind patrimoniul unitatilor
administrativ-teritoriale, se impun urmatoarele masuri:

e delimitarea, in conformitate cu prevederile constitutionale si cele legale, a proprietatii
unitdtilor administrativ-teritoriale, asigurand-se ca patrimoniul acestora, dupa natura sa, sa fie
pe cat de posibil diversificat (inclusiv suprafete impadurite si acvatice, portiuni ale subsolului,
altele);

e claborarea standardelor de evidentd a proprietatii publice si de evaluare a proprietatii

unitatilor administrativ-teritoriale;
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¢ Iinregistrarea bunurilor-proprietate a unitdtilor administrativ-teritoriale;
e reglementarea regimului juridic al bunurilor din domeniul public privat al unitétilor
administrativ-teritoriale;
e claborarea instrumentelor si mecanismelor de gestionare eficientd a proprietatii publice;
e consolidarea capacitatilor autoritdtilor publice locale privind managementul eficient al
proprietatii publice [102; 103;106].
Astfel, prin atribuirea coerentd a competentelor, resurselor financiare si a patrimoniului va fi
asiguratd dezvoltarea functionalitatii administratiei publice locale in vederea eficientizarii
serviciilor publice furnizate de catre aceasta, dar si privind realizarea competentelor delegate de

catre stat, respectiv a celor partajate cu acesta.

4.4. Organizarea administrativa a teritoriului national in conditiile descentralizarii puterii

Republica Moldova a cunoscut diferite forme de organizare administrativ-teritoriala. In
perioada Principatului, Moldova era divizatd in tinuturi si ocoale. Dupa includerea Basarabiei in
componenta Imperiului Rus (1812), aceasta a avut statut de regiune autonoma, iar ulterior a fost
declarata gubernie si divizata in opt judete. In perioada interbelica, fiind parte a Romaniei, teritoriul
Moldovei a fost organizat in judete (10), acestea avand In componenta lor plase si comune. Perioada
sovieticd s-a caracterizat prin divizarea in raioane si sate, numadrul raioanelor variind in diferite
perioade. Din perspectiva istoricd, Moldova a cunoscut modele de organizare administrativ-
teritoriald cu doua niveluri, in functie de forma adoptatd — modelul regional (tinuturi, judete) si cel
raional.

Descentralizarea, ca tendintd a politicii administrative, prevede organizarea colectivitdtilor
teritoriale locale si a colectivitatilor teritoriale regionale, care sunt descentralizate si carora statul le
transmite o parte din atributiile sale, acestea fiind definite drept treburi publice locale, respectiv, de
interes regional. Pornind de la analiza realizatd, concluziile privind organizarea si functionarea
defectuoasd a sistemului administratiei publice locale, dar si ludnd in calcul rigorile teoretice si
postulatele doctrinare, pledam pentru necesitatea reorganizarii administrativ-teritoriale a Republicii
Moldova. Obiectivul general al acesteia rezidd in organizarea administrativa rationala a teritoriului
national, care sa asigure o dezvoltare echilibratd a colectivitatilor teritoriale locale si regionale [96;
100; 109]. In acest sens, colectivitatile teritoriale trebuie asigurate cu mijloacele necesare, care sa le
permitd o activitate eficientd. J. Rivero si J. Waline, invocdnd experienta Frantei, accentueaza
necesitatea adaptarii structurilor colectivitatilor teritoriale la problemele cu care acestea se

confrunta. Astfel, in Franta au fost create regiuni si regrupate comunele [141, p. 279]. Este si cazul
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Poloniei si Letoniei, experienta cirora am analizat-o in cadrul prezentei cercetari. In acest context,
ne propunem sd raspundem argumentat la intrebarea privind modelul optimal de organizare
administrativa a teritoriului Republicii Moldova:

a) un singur nivel de administrare sau doua niveluri?

b) care va fi designul colectivitatilor teritoriale, in functie de modelul selectat?

Experienta statelor europene similare Republicii Moldova dupa teritoriu si populatie aratd
preferintele acestora pentru sistemul administrativ-teritorial cu un singur nivel (Letonia, Lituania,
Estonia, Macedonia, Slovenia, Malta, Cipru). Un numar mai mic dintre acestea (Cehia, Slovacia,
Irlanda, Olanda) a optat pentru sistemul cu doud niveluri, de altfel, dominant in statele Uniunii
Europene.

Pentru a raspunde la intrebarile abordate si a propune varianta optima privind organizarea
administrativ-teritoriald a Republicii Moldova, vom reveni la principiile si obiectivele
descentralizarii, analizate in capitolul 2 al lucrarii [97;100;106]. Astfel, am stabilit existenta
intereselor specifice locale, elementul declansator al descentralizarii. Prin obiectivele acesteia
(administrativ, economic, politic), am demonstrat proximitatea si eficacitatea administratiei publice
locale. Din perspectiva liniilor directoare ale descentralizarii, am dedus specificul acesteia, care
presupune respectarea particularitatilor statului in care se realizeazd — istoria, asezarea geografica,
economia, cultura, institutiile caracteristice — dar si conditionalitatea asigurarii echilibrelor
descentralizarii, in parte — organizarea administrativd adecvata a teritoriului national, altfel spus,
crearea colectivitdtilor descentralizate capabile sa-si realizeze imputernicirile ce le revin dupa
competenta.

In conditiile expuse, dar si ludnd in considerare prevederile Cartei privind exercitiul
responsabilitatilor publice de catre autoritatile cele mai apropiate de cetdtean, se considera rationala
constituirea colectivitatilor teritoriale locale (de nivelul intdi) in conditiile principiilor si liniilor
directoare ale descentralizarii, practicilor administrative avansate, in special ale celor invocate in
prezenta cercetare, atribuindu-li-se acestora administrarea treburilor publice locale conform
competentelor definite in subcapitolul precedent [102; 103;106].

Pe de alta parte, statul partajeaza cu colectivitatile teritoriale functii de importantd nationala
vizand educatia, sdndtatea, protectia si asistenta sociald, amenajarea teritoriului, drumurile, alte
responsabilitati publice de interes general a caror exercitare cere un alt nivel administrativ decét cel
al colectivitdtilor teritoriale locale. Carta relevd, 1n acest sens, posibilitatea atribuirii
responsabilitatii unei alte autoritati (decat celei de nivelul intai), tindndu-se cont de exigentele de
eficacitate si economie. Aceasta abordare este in deplind concordanta cu principiile de subsidiaritate

si proportionalitate utilizate in cadrul UE in vederea stabilirii unui nivel optim de putere publica

140



pentru executarea functiei publice si prestarea serviciilor [28, p. 15]. Experientele studiate, dar si
analiza comparata realizatd in cadrul capitolului 3, confirma rationalitatea unei asemenea abordari.
Or, avem exemplul de succes al Poloniei, dar si experienta Letoniei, care a mers initial pe calea unui
singur nivel de administrare; astazi discutandu-se necesitatea nivelului administrativ regional, intru
asigurarea amenajarii eficiente a serviciilor publice si, respectiv, facilitarea dezvoltarii regionale.

Vom remarca aici importanta nivelului doi de administrare in contextul eficientizarii
politicilor de dezvoltare regionala (optiunea regiuni de dezvoltare — unitati administrativ-teritoriale),
dar si inlesnirea, in aceste conditii, a clasificarii in niveluri NUTS. De altfel, elaborarea si
implementarea clasificarii nationale NUTS in Republica Moldova, ludndu-se in considerare
experienta statelor UE, reprezintd o provocare enorma, cu un impact politic, economic si social
mare pentru asigurarea unei dezvoltari echilibrate a localitatilor si reducerea disparitatilor regionale,
dar si discrepantelor dintre mediul rural si cel urban [76, p. 6]. In acest sens, sunt relevante
recomandarile partenerilor de dezvoltare, care prin Note informative (2015) propun definirea unei
viziuni politice/strategice clare si coerente cu privire la procesele de descentralizare si dezvoltare
regionald durabila, consultarea si aprobarea structurii administrativ-teritoriale optime a tarii,
inclusiv a Nomenclatorului Unitatilor Teritoriale pentru clasificarea statisticd a regiunilor din tara,
respectiv, pentru implementarea eficienta a reformei administrativ-teritoriale [59, p. 22].

Organizarea rationald a teritoriului administrativ, prin constituirea colectivitdtilor teritoriale
locale si a colectivitatilor teritoriale regionale consolidate, vine sa asigure conditii adecvate pentru o
deconcentrare eficienta a serviciilor prestate de autoritatile statului, asa cum o cere cel de-al doilea
mare echilibru dintre descentralizare si deconcentrare [117, p. 22]. Nu in ultimul rand, consolidarea
acestora va spori esential competitivitatea colectivitatilor teritoriale din Republica Moldova, in
raport cu competitivitatea colectivitdtilor teritoriale din statele Uniunii Europene, mai putin
numeroase, dar avand o capacitate mult mai mare.

In conformitate cu analiza realizatd si generalizirile ficute, propunem organizarea
administrativd a teritoriului national pe doua niveluri — colectivitatile teritoriale locale (nivelul
intai) si colectivitatile teritoriale regionale (nivelul doi) [96; 99; 109].

Problema organizarii administrative a teritoriului, dupa caz, a imbunatatirii acesteia nu poate
fi conceputd drept una simpld sau arbitrard. Pornind de la efectele produse asupra calitatii vietii
cetdtenilor, organizarea administrativa a teritoriului trebuie sa se intemeieze pe factori obiectivi, sa
corespunda rigorilor stiintifice, sa rdspundad adecvat provocarilor actuale, dar si celor de viitor.

Dupa cum arata experienta statelor UE, dar si conform rigorilor stiintifice ce tin de politica
administrativa, la organizarea administrativa a teritoriului trebuie sa se {ina cont de anumite criterii,

care ar asigura coerenta acestui proces.
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Astfel, in cazul colectivitatilor teritoriale locale, drept criterii de baza sunt definite:

e asezarea (configuratia) geografica favorabila;

e accesibilitatea la resedinta comunei;

e numarul de locuitori;

e resursele naturale si potentialul economic disponibil;

¢ infrastructura sociala si tehnica;

e compatibilitatea lingvisticd, a traditiilor si cea religioasa;

e istoricul administrativ al localitatilor;

o fezabilitatea, operationald si administrativd, In vederea furnizarii serviciilor publice de ordin
local.

Printre criteriile de baza pentru formarea colectivitatilor teritoriale regionale pot fi enumerate
urmatoarele:

e pozitia economico-geografica si configuratia favorabile;

e accesibilitatea la resedinta regiunii;

¢ disponibilitatea resurselor naturale;

o fezabilitatea operationald si administrativa, in vederea furnizarii serviciilor la nivel regional;
e conformitatea privind criteriile pentru regiunile UE (NUTS);

e asigurarea dezvoltarii echilibrate si sustenabile a teritoriului.

Drept criterii generale pentru ambele niveluri, vom reitera liniile directoare ale
descentralizarii, in special respectarea echilibrului dintre descentralizare si organizarea
administrativa rationald a teritoriului, care trebuie sa asigure coerenta necesard pentru prevenirea
dezechilibrelor de dezvoltare intre colectivitatile teritoriale locale si teritoriile regiunilor, fapt ce
poate periclita unitatea nationald, dar si compromite ideea reformei [141, p. 276].

In contextul analizelor realizate, dar si tinind seama de rigorile teoretico-stiintifice in
domeniul politicii administrative, experienta statelor UE, specificul national si traditiile istorice,
vom examina alternativele existente. Pornind de la prevederile Legii nr. 764 din 27.12.2001 privind
organizarea administrativ-teritoriala a Republicii Moldova, coroborate cu cele ale Legii nr. 435 din
28.12.2006 privind descentralizarea administrativa, se impune ideea amalgamarii colectivitatilor
teritoriale locale care nu intrunesc cerintele legale.

In acest sens, Legea nr. 435 din 28.12.2006, art. 11 (3), prevede expres: ,,Constituirea unei
unitdti administrativ-teritoriale si dotarea ei cu ansamblul de competente proprii se vor face doar in
conformitate cu prevederile Legii privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii

Moldova si ale Legii privind finantele publice locale, in baza urmétoarelor criterii:
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a) unitatea administrativ-teritoriala va dispune de capacitate administrativa;

b) numadrul populatiei unitdtii administrativ-teritoriale este mai mare decat numarul minim
necesar stipulat in Legea privind organizarea administrativ-teritorialda a Republicii
Moldova”.

Totodata, la art. 11 (5), aceeasi lege prevede: ,,Activitatea unitatilor administrativ-teritoriale
care nu corespund criteriilor stabilite la alin. (3) va fi examinata in sedintd de Guvern, la propunerea
Cancelariei de Stat, in vederea identificdrii unor solutii de eficientizare administrativd sau de
consolidare teritoriala”. In aceeasi ordine de idei, la alin. (6) al legii mentionate se prevede
posibilitatea asocierilor administrative, potrivit legislatiei in vigoare.

In pofida reglementirilor legale, eficientizarea administrativi asa si nu s-a produs.
Dimpotriva, fragmentarea a continuat si dupa adoptarea Legii nr. 435 din 28.12.2006, interesele
fiind pur politice, ajungandu-se in anul 2008 la 237 de unitdti administrativ-teritoriale, care nu
corespundeau prevederilor legale privind numarul minim de locuitori [93, p. 53-54]. Conform
datelor recensamantului din anul 2014, 338 (peste 36 la suta) de colectivitati teritoriale locale nu
intrunesc acest criteriu. Din perspectiva credrii capacitatii administrative, solutiile prevdzute de
Legea nr. 435 din 28.12.2006 ar rezolva partial problema invocata, creand conditii favorabile doar
intr-un numar limitat de colectivitati teritoriale locale, celelalte 2/3, chiar daca corespund criteriului
privind numarul minim de locuitori, nu intrunesc conditiile de capacitate administrativa (stare pe
care am constatat-o in subcapitolul precedent). Aici doar reiteram caracterul sistemic al deteriorarii
starii de lucruri: conform informatiilor Guvernului, in anul 2018 se constata cel mai jos nivel al
veniturilor proprii ale administratiei publice locale 1n ultimii 20 de ani, perioada ce corespunde cu
intrarea 1n vigoare a prevederilor Cartei [29]. Concludente, la acest capitol, sunt si constatarile
Raportului ,,Evaluarea (EX-POST) Strategia nationald de descentralizare 2012-2018’, Proiectul
,»Sprijin pentru procesul de reformd a administratiei publice iIn Republica Moldova’’ (2021) care
atestd grave discrepante dintre responsabilitatile atribuite APL si resursele financiare pentru
realizarea acestora[109].

In aceste conditii, optiunea amalgamdrii unititilor administrativ-teritoriale care nu corespund
rigorilor legale de fondare nu este rationala, fiindcd nu vor fi realizate obiectivele urmarite.

Pornind de la cele expuse aici, pleddm pentru reorganizarea administrativa a teritoriului
Republicii Moldova, bazata pe experienta statelor UE, exigentele politicilor administrative descrise
anterior, dar si ludndu-se in considerare specificul si traditiile istorice ale statului nostru. Drept
reper, vom examina propunerile consemnate in ,,Studiul analitic privind structura administrativ-
teritorialda optimala pentru Republica Moldova”, realizat de catre Expert Grup (Centrul Analitic

Independent), cu suportul PNUD, 1n procesul elaborarii Strategiei Nationale de Descentralizare. Din
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punctul nostru de vedere, acest Studiu este bazat pe o analiza relevanta a reformei de descentralizare
in statele UE, care au anumite similitudini cu Republica Moldova, contine o radiografie
multidimensionald a actualului sistem administrativ, este temeinic fundamentat teoretic. Studiul
propune doud modele de organizare administrativa a teritoriului tarii. In primul caz, este vorba de
un sistem administrativ-teritorial cu un singur nivel, care prevede crearea a 111 municipalitati. Din
perspectiva eficientizarii administrative, este o variantd foarte avansatd si prevede reducerea
esentiala a costurilor administrative (cca 70 la sutd) [93, p. 95]. Modelul dat este unul similar celui
leton, experienta caruia este studiatd in cadrul prezentei cercetari.

Invocand argumentele expuse supra, vom pleda pentru modelul de organizare administrativ-
teritoriald cu doud niveluri. Vom reitera importanta aplicarii obiectivului administrativ al
descentralizarii Tn vederea organizarii rationale a teritoriului. Apropierea deciziei de cetdtean este
conformd principiului subsidiaritatii si creeaza premise pentru eficientizarea furnizarii serviciilor
publice locale. In acelasi context, nivelul regional vine si asigure conditii mai favorabile pentru
amenajarea serviciilor publice, care necesitd o arie de aplicabilitate mai vasta (educatia, sdnatatea,
drumurile si alta infrastructura regionald); altfel spus, este vorba despre serviciile caracterizate prin
economii de scard si externalizari. Prezenta nivelului regional de organizare administrativa,
corespunzator standardelor europene, in special alinierea la standardele de clasificare statistica
teritoriald (NUTS), va facilita competitivitatea acestora in vederea atragerii resurselor din diferite
fonduri europene. Organizarea teritoriului Republicii Moldova conform sistemului administrativ cu
doua niveluri, n varianta propusa de Expert Grup, prevede nivelul regional (3 unitdti administrativ-
teritoriale) si nivelul local (289 de unitati administrativ-teritoriale) (Figura 4.1.).

Conform Studiului, la baza noului model de organizare a unitétilor administrativ-teritoriale de
nivelul 1 au fost puse urmatoarele criterii:

e demografic:

- marimea minima a UAT — 5000 de locuitori;

- marimea maxima a UAT — 10 000 de locuitori;

- dimensiunea minima a localitatii de resedintd — 1500 de locuitori;
e pragul de distanta:

- distanta maxima Intre localitatile componente si resedinta — 10 km;

e etnic:

evitarea ( in masura posibilitatilor) fuzionarii localitatilor cu etnii dominante diferite.
In opinia autorilor Studiului, din motive etnice, geografice si de comunicare, nu a fost posibild
aplicarea uniforma a criteriilor demografice, dar ponderea exceptiilor a fost redusa pana la 11% din

totalul unitatilor administrativ-teritoriale. Criteriile etnice au fost aplicate doar in cazurile care sunt
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expres stipulate in Constitutie si nu au fost aplicate in cazurile in care criteriile demografic si
economic nu au permis acest lucru. Potrivit Studiului, in rezultatul modelarii se configureaza 289 de
unitati administrativ-teritoriale de nivelul 1, avand o medie de 11 850 de locuitori. Dimensiunea
medie a unei unitdti administrativ-teritoriale rurale se prevede la nivel de 7300 de locuitori.
Suprafata medie a teritoriului noilor entititi va fi de cca 100 de km?, iar 22 dintre acestea vor avea

o suprafatd mai micid de 50 km?.
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Figura 4.1. Modelul de amalgamare de eficienta moderatia in Republica Moldova
Sursa: Expert Grup
Modelul propus va crea autorititi locale cu capacitate administrativd si institutionald
suficientd pentru realizarea competentelor atribuite. Simularile economice bazate pe acest model

aratd o reducere a cheltuielilor generale de stat cu cca 50 la sutd in cazul nivelului 1 si reducerea de
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5-6 ori a costurilor administrative la nivelul 2 [93, p. 103]. Astfel, conform datelor Ministerului
Finantelor, cheltuielile administrative suportate de autoritatile locale de nivelul 1 pentru anul 2016
au constituit 789.388.6 lei, respectiv, economiile ar putea depasi cifra de 375 mil. lei corespunzator,
in cazul celor de nivelul 2, care au cheltuit 506.426.5 lei, economiile ar putea fi de circa 400 mil. de
lei. Similare sunt si concluziile formulate de expertii Proiectului PCDLI in ,,Rezumatul de politica
publica privind organizarea administrativ-teritoriald a Republicii Moldova”, elaborat in scopul

implementarii Strategiei Nationale de Descentralizare [32] (Tabelul 4.2.).

Tabelul 4.2. Economii administrative obtinute prin diferite optiuni de amalgamare

Varianta de | Numéar | Populatie Numir | Economii Economii Economii Economii | Economii Economii Economii
amalgamare | UAT medie per | mediu administrative | administrative | versus versus | versus administrative | administrative
UAT de integral versus  total | cheltuieli cheltuieli | cheltuieli ajustate (MDL) | ajustate  versus
angajati | (MDL) national gospodarie | totale (%) | totale - total  national
pe UAT cheltuieli APL | comunal invatamant cheltuieli APL I
1(%) (*0) (*0) (%)
Amalgamare
Eficientd 111 23,768 40 373,882,196 78% 111% 13% 23% 329,016,333 69%
inaltd
Amalgamare
Eficientd 289 9,129 18 266,137,924 56% 79% 9% 16% 226,217,235 47%
medie
Amalgamare
Populatie 644 4,007 8 91,475,613 19% 27% 3% 6% 68.606.710 14%
<1500
Amalgamare
Populatie an 5,601 11 170,518,811 | 36% 50% 6% 10% 136,415,049 29%
<2000

Sursa: Rezumat de politica publica privind organizarea administrativ-teritoriala a Republicii
Moldova (aferent SND), Chisinau, 2015

Conform datelor din tabel, cele mai mari economii sunt realizate in cazul amalgamarii de
eficientd Tnalta (329 mil. de lei) si, respectiv, de eficienta medie (226 mil. de lei).

In acelasi timp, reducerile de personal vor fi minime. Este vorba despre reducerea functiilor
de primar, secretar al consiliului, contabil-sef, proportional numarului unitatilor administrativ-
teritoriale optimizate. Totodata, capacitatea institutionald a autoritdtilor publice locale in noile
unitdti administrativ-teritoriale va fi consolidatd, conform competentelor atribuite (media se
presupune a fi de 20 de unitati, fatda de media existentd — 5,7). Este de mentionat si pastrarea, in
fostele unitdti administrativ-teritoriale, a specialistilor pentru anumite domenii (de exemplu, relatii
cu publicul, protectia sociala, activitati culturale, sportive si tineret, altele), conform specificului si
necesitatilor reale.

Acceptand, in linii generale, modelul propus, consideram necesara reevaluarea criteriilor de
baza ale noului sistem administrativ, ludndu-se in calcul principiile si liniile directoare ale
descentralizarii, analizate in cadrul capitolului 2, subcapitolul 2 [100]. Totodata, tinand cont de

traditiile istorice, trebuie sa fie pastrate, iIn masura posibilititilor, fostele centre de resedinta.
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Factorul geografic (accesibilitatea), la fel este unul foarte important. La stabilirea centrului de
resedintd urmeaza sa fie respectat pragul privind distanta proportionald pentru toate componentele
unitdtii administrativ-teritoriale. Actualele conditii demografice impun revederea criteriilor
respective privind numarul minim si maxim al locuitorilor unei unitati administrativ-teritoriale, dar
si cel al localitatii de resedinta, sau acestea sa fie coroborate cu alte criterii, cum ar fi cel geografic.
Evident, in functie de criteriul demografic aplicat (numarul minim de locuitori pentru constituirea
unitdtii administrativ-teritoriale de nivelul intai), modelul propus poate fi acceptat, tinandu-se cont
si de alte criterii relevante, pentru formarea acestora. in contextul dat, mentionam importanta luarii
in considerare a prezentei infrastructurii tehnice si sociale, a resurselor naturale si a potentialului
economic disponibil, fezabilitatea operationalda si administrativd privind furnizarea serviciilor
publice locale, eventual a celor delegate si, respectiv, partajate, dar si istoricul administrativ al
localitatilor. O atare abordare ar permite constituirea unitatilor administrativ-teritoriale functionale,
capabile sa asigure furnizarea eficienta a serviciilor publice locale.

In acest sens, pentru realizarea obiectivului urmdrit trebuie si fie repartizate judicios
responsabilitatile pentru fiecare dintre cele doud niveluri. Astfel, interesele specifice locale, fiind si
elementul-cheie al descentralizarii, vor constitui pilonul de bazd al responsabilitatilor atribuite
colectivitatilor teritoriale locale, In conditiile descrise in subcapitolul precedent [102].

In dezacord cu pozitia autorilor Studiului, vom pleda pentru stabilirea responsabilitatii
autoritatilor publice locale in cazul tuturor utilitatilor publice (serviciilor publice de gospodarie
comunald). Astfel, propunerile privind alocarea cétre nivelul regional a competentelor ce tin de
managementul deseurilor, serviciului public de alimentare cu apa si de canalizare contravin
principiului descentralizrii teritoriale, celui de subsidiaritate, dar si obiectivelor descentralizarii (in
cazul dat, celui administrativ).

Totodatd, competenta in domeniul educatiei, care, de altfel, este o competentd de interes
national, urmeaza sa fie atribuita adecvat. Conceptual, prin Codul educatiei, aceastd competenta este
partajata intre stat si autoritdtile publice locale (raionale si locale). Astfel, nivelului local i revine
responsabilitatea pentru educatia prescolara, iar nivelului doi - pentru educatia preuniversitara.

Reglementarea competentelor partajate urmeaza sa fie facutd prin noua Lege-cadru a
descentralizarii; respectiv, vor fi delimitate responsabilitdtile statului, ale nivelului regional si ale
celui local in domeniul educatiei, conform Codului educatiei. La acordarea competentelor trebuie
urmat principiul Cartei, conform cdruia colectivitatile locale dispun, in cadrul legii, de toatd
latitudinea de a lua initiativa pentru orice chestiune care nu este exclusa din cdmpul competentelor

lor sau care este atribuita unei alte autoritdti [7, p. 2].
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Consolidarea sistemului administratiei publice locale creeaza premise favorabile pentru
instituirea nivelului doi de administrare de ordin regional. Crearea nivelului regional presupune
amenajarea eficientd a serviciilor publice de sanatate, educatie preuniversitara, protectie sociala,
functii care implicd redistribuirea veniturilor, externalizdri si economii de scard. Remarcam
premisele pentru facilitarea dezvoltarii regionale, respectiv, posibilitatea reducerii disparitétilor
regionale si a discrepantei in crestere dintre colectivitatile teritoriale urbane si cele rurale.
Dimensiunea dezvoltdrii regionale este una dintre prioritatile UE, care este preocupatd de
preintampinarea cresterii disparitatilor regionale, fapt ce ar putea provoca instabilitati de ordin
social, economic, politic. in acest sens, UE pune la dispozitie fonduri de coeziune teritoriala, care ar
facilita cresterea veniturilor populatiei in regiunile subdezvoltate. Alocarea acestora este realizata in
baza unor statistici relevante si comparabile. Baza pentru compilarea lor este asiguratd de aplicarea
clasificarilor corespunzatoare, inclusiv de clasificarea unitatilor statistice teritoriale, nomenclatorul
NUTS fiind un standard de codificare geografica, pentru a face referintd la subdivizarea tarilor in
scopuri statistice [109].

In acest context, sunt relevante concluziile si recomandarile Raportului de fezabilitate vizand
alinierea Republicii Moldova la clasificarea statistica teritoriala la nivelul UE-NUTS, Proiectul
Comun ONU ,,Consolidarea sistemului statistic national”, componenta cu privire la , imbunatitirea
disponibilitatii si fiabilitatii statisticilor regionale pentru factorii de decizie din Republica
Moldova”. Bazindu-se pe experienta avansatd a statelor UE, dar si ludnd in calcul specificul
national, Studiul vine sa identifice cele mai bune alternative de organizare administrativd la nivel
regional, care, fiind raliate la criteriile statistice ale Regulamentului UE-NUTS, vor fi susceptibile
sa asigure furnizarea eficienta a serviciilor la nivel regional; totodata, intruninid conditiile prescrise,

vor fi eligibile pentru finantari din fondurile europene (Tabelul 4.3.).

148



Tabelul 4.3. Ponderarea scorurilor oferite in evaluarea optiunilor propuse

r Criterii de evaluare
T ! :
& 5 % 2 o M T 5 " % g -
# Optiunile pentru regiunile propuse la " g e s 87 Bl =2 Y Es5 B2
P : £ 5 BEleEd S5 22 =E| EE| 58
nivelul NUTS 2 5i 3 s =S EEREZ2 2S5 SE SE E=
3E|EP SF5FCE AP 58 53 85
2 = B 5 - 8| 8
o | 2 = g | (=] E ;
| |
pondere | | 005
| oz | ois | a3s | o1 | o3 | o1 |
|
| Regiuni la nivelul NUTS 2 | | _ |
1 Modelul |, NUTS 2 — toata fara | scor 3 | 3 | 3 [ 3 [ 1 ] 1 | 3 |
| waloare 0,45 | 0,75 0,75 0,3 01 | 01 | 0,15 | 2,6
2 Madelul 11, NUTS 2 cu 3 regiuni - Nord, Centru, Sud | SCOr | 3 | 1 1 | 3 | 2 | 2 | 3 |
valoare 0,45 0,25 0,25 0,3 0,2 0.2 | 015 1,8
[
| Regiuni la nivelul NUTS 3
1 Modelul |, optiunea a) 5 regiuni — Nord, Centru, Sud, SCOr 1 3 | 2 | 2 | 2 | i | 1 )]
Gigduzia, Transnistria . wvaloare | 0,15 0vys | 05 | 02 0.2 0,1 i 0,05 1,95
2 Modelul I, optiunea b) 6 regiuni — Nord, Centru, 5ud, | scor | 1 | 3 | 1 | 1 2 2 i
. mun. Chisindu, Gagauzia, Transnistria valoare 0,15 0,75 0,25 0,1 0,2 0,2 0,05 1,7
3 Modelul |, optiunea c) 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, SCOr 2 2 | 2 3 | 2 1 | 1
| Transnistria | walpare | 03 | 05 | 05 03 | 02 01 | 0,05 1,95
4 Modelul |, optiunea d) 5 regiuni = Nord, Centru, Sud, sCor 2 1 1 2 2 1 1
Gagiuzia, Chisindu valoare | 0,3 0,25 | 0,25 02 | 02 | 03 |005] 135
5 . . SCOr 3 1 3 | 3 2 1 | a2
Modelul |, optiunea &) 3 reg - M I = T T T T T T T T
| 1. optiuned a) 3 regluni = Mard, Cantry, Sud. T ieam | O 0 00s | Togs L os | o o | Gis | aa
5 Modelul |, optiunea f} 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, scor | 3 | 1 | 1 | - | 2 | 1 1 |
| Chisindu, | valoare | 045 | 025 | 025 | 03 | 02 | G1 | 005 | 186
7 1 3 1 1 1 s
Modelul |, optiunea g] 11 regiuni {9 ex-judete) I Sl T 1 ! 1
valoare 0,15 | 0,75 0,25 0,1 0,1 0,2 0,05 1,6
1 Modelul I, optiunea a) 7 regiuni = Nord, B3Iti, Centru, scor | 1 |3 1 | i I S |
| Chisindu, Sud, Gagauzia, Transnistria | valoare | 015 | 075 | 025 | 01 | O1 | 02 | 005 | 16
2 Modelul I, optiunea b) 6 regiuni — Nord, Balti, Centru, sCor 2 | 1 | 1 2 | 1 | 1 1 |
Chisindiu , Sud, Gagéuzia valoare | 03 | o2 p2s | 02 | 0t | 01 0,05 | 1,25

Sursa: Raportul de fezabilitate vizand alinierea Republicii Moldova la clasificarea statistica
teritoriald la nivelul UE-NUTS, Proiectul Comun ONU ,,Consolidarea sistemului statistic national”,
componenta cu privire la ,,imbunatitirea disponibilititii si fiabilititii statisticilor regionale pentru

factorii de decizie din Republica Moldova”, Chisinau, 2014

In contextul evaludrilor realizate, vom pleda pentru optiunea care prevede un singur nivel
NUTS pentru teritoriul intregii tari. Conform argumentelor prezentate, optiunea data oferd cele mai
mari avantaje din perspectiva dimensiunilor privind integrarea regionala, fezabilitatea operationala,
dar si eligibilitatea pentru alocarea potentialda de fonduri structurale (europene).

Potrivit Studiului, pentru nivelul NUTS 3 optiunea din primul model este mai avantajoasa
decat cea din al doilea model, fiind Intr-un acord deplin cu prioritatile aditionale oferite pentru
modelul NUTS 2 - toata tara.

Conform ponderarii scorurilor oferite, studiul a identificat trei optiuni de top pentru regiunile
NUTS 3: e) cu trei regiuni (valoarea totald a indicelui — 2,2); a) cu cinci regiuni si ¢) cu patru
regiuni (ambele cu acelasi indice — 1,95):

e) 3 regiuni — Nord, Centru, Sud;

a) 5 regiuni — Nord, Centru, Sud, Gagauzia, Transnistria;
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¢) 4 regiuni — Nord, Centru, Sud, Transnistria.
Optiunea e) — 3 regiuni, conform ponderarii scorurilor oferite, intruneste cel mai mare
punctaj, iar la modul practic este identica cu modelul c), atata timp cat Transnistria nu va fi

reintegrata.

Figura 4.2. Hartile Regiunile de dezvoltare cu cel mai inalt potential
Sursa: Raportul de fezabilitate vizand alinierea Republicii Moldova la clasificarea statistica
teritoriald la nivelul UE-NUTS, proiectul Comun ONU ,,Consolidarea sistemului statistic national”,
factorii de decizie din Republica Moldova”, Chisinau, 2014
Generalizand problema privind nivelul administrativ regional, mentiondm intrunirea de catre
acesta a tuturor conditiilor necesare pentru o guvernare responsabila in vederea asigurarii furnizarii
eficiente a serviciilor publice regionale, a celor partajate de catre stat cu nivelul regional, dar si a
celor delegate acestuia. Constituirea nivelului administrativ regional, pentru care pledam, va facilita
politicile de dezvoltare regionald, inclusiv prin conformitatea criteriilor statistice teritoriale ale
Regulamentului UE-NUTS, si, respectiv, eligibilitatea pentru accesarea fondurilor europene de

dezvoltare [109].
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Ca urmare a celor expuse anterior, pledam pentru organizarea teritoriului Republicii Moldova
pe doud niveluri administrative: colectivitatile teritoriale locale — nivelul intdi — si colectivitatile
teritoriale regionale — nivelul doi. Pentru constituirea colectivitdtilor teritoriale locale (nivelul intai),
vom recomanda varianta propusa in studiul realizat de ,,Expert Grup” (varianta moderatd), cu
mentiunea cd urmeazd a fi luate 1n calcul criteriile descrise in prezenta cercetare. Vom evidentia
criteriile ce tin de asezarea geograficd favorabild, accesul la resedinta, fezabilitatea operationala si
administrativa in vederea furnizarii eficiente a serviciilor publice. Este evident ca aplicarea
criteriilor enumerate va conduce la modificarea pragului demografic, care, in functie de realitdti, ar
putea fi ajustat, dar care trebuie sa fie unul rezonabil, conform principiilor si liniilor directoare ale
descentralizarii.

In ceea ce priveste nivelul regional, considerim plauzibile argumentele studiilor analizate si
variantele propuse. Or, acestea intrunesc criteriile definite pentru constituirea nivelului regional, dar
si sunt compatibile cu criteriile statistice ale Regulamentului UE-NUTS, fapt ce creeaza conditii
avantajoase 1n vederea gestiondrii eficiente a serviciilor publice la nivel regional, dezvoltarii
echilibrate a intregului teritoriu.

Pornind de la starea de lucruri existenta — mandatul autoritatilor publice locale pentru
urmatorii patru ani (2019-2023) —, consideram ca perioada data trebuie folositd pentru pregatirea
reformei administrativ-teritoriale in conditiile postulatelor doctrinare si rigorilor teoretico-stiintifice,
dar si tindndu-se seama de practica administrativa relevantd, inclusiv de experientele analizate in
prezenta lucrare. In baza ajustdrii cadrului normativ despre care am mentionat anterior, vor fi
intreprinse masurile necesare pentru amalgamarea voluntard a colectivitatilor care nu intrunesc
conditiile legale, dar si a celor care nu intrunesc conditiile de capacitate administrativd din
perspectiva viitoarei reforme administrativ-teritoriale. In acest sens, Foaia de parcurs pentru acest
proces va contine toate elementele necesare, inclusiv stimulentele de ordin financiar-economic, dar
si o strategie de comunicare. Drept exemplu poate fi utilizatd experienta letond, analizatd in
capitolul precedent, dar si cea francezd, relevanta prin reglementarile privind instrumentele si
mecanismele cooperdrii intercomunitare, descrisa in primul capitol, si, evident, experienta poloneza,
ca model de conceptualizare a reformei bazate pe rigorile teoretico-stiintifice si implementare
coerentd, dar si ca exemplu de succes. Modernizarea administratiei publice locale prin dezvoltarea
functionala si institutionala a acesteia va contribui la implementarea conforma a descentralizarii
puterii si la consolidarea autonomiei locale, facilitand, astfel, democratizarea statului si a societatii,

dar si procesul de integrare in Uniunea Europeana.
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4.5. Concluzii la capitolul 4

Generalizand subiectul privind prioritatile de dezvoltare a administratiei publice in conditiile
descentralizari puterii, deducem necesitatea abordarii complexe (integrate) a reformei administratiei
publice centrale si a administratiei publice locale.

Modernizarea administratiei publice centrale necesitd rationalizarea structurilor acesteia,
delimitarea clara a raporturilor interne, dar si dezvoltarea functiilor executive in corespundere cu
Principiile Administratiei Publice. In aceeasi ordine de idei urmeazi si fie asigurati
transparentizarea administratiei publice centrale de specilitate, dar si eficientizarea acesteia prin
modernizarea procesului de luare a deciziilor, de planificare strategica si de elaborare a politicilor.
Modernizarea serviciilor publice, crearea unui sistem de management financiar modern, bazat pe
principii si reguli care sa asigure disciplina, dar si ajustarea sistemului de management al resurselor
umane la obiectivele si exigentele unei administratii moderne sunt obiective ce vor sprijini
modernizarea administratiei publice.

Descentralizarea puterii presupune deconcentrarea serviciilor publice ale statului prin
delegarea reald a imputernicirilor catre structurile deconcentrate (institutia prefectului), care sd aiba
puterea de decizie privind realizarea politicilor statului in teritoriile respective si privind raporturile
acestuia cu colectivitatile teritoriale. Totodata, deconcentrarea serviciilor publice ale statului in
conformitate cu principiul subsidiaritatii constituie premisa modernizarii modului de prestare a
acestora, dar si asigurd reusita descentralizarii, In parte, privind reforma administrativ-teritoriala in
conditiile principiilor si liniilor directoare ale acesteia.

In baza definirii tipurilor de competente atribuite colectivitatilor descentralizate/autoritatilor
administratiei publice locale (proprii — obligatorii si facultative, delegate si partajate) sunt
identificate cele proprii ce deriva din existenta intereselor specifice locale. Totodatda, sunt
reglementate exaustiv competentele proprii obligatorii, In parte, problema utilititilor publice
(serviciilor publice de gospodarie comunald), care sunt de bazd pentru acestea, constituind si
elementul declansator al descentralizarii teritoriale. Aprobarea unui nou mod juridic/institutional de
atribuire a competentelor presupune reglementarea coerentd si exaustivd a responsabilitatilor
delegate si celor partajate cu statul si, dupd caz, cu alt nivel, inclusiv a statutului functiei de primr in
calitate de reprezentant al statului pe plan local.

Pentru asigurarea functionalitatii colectivitatilor descentralizate, in baza estimdrilor de
rigoare, acestora le vor fi stabilite venituri, pe tipurile de competente, suficiente realizdrii
responsabilitatilor stabilite prin lege. In conformitate cu statutul de autonomie administrativa vor fi

asigurate veniturile proprii ale bugetelor locale in proportie de cel putin 50 la sutd din cuantumul
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acestora. Proportional competentelor va fi atribuit patrimoniul, care trebuie sa fie pe cat de posibil
diversificat, inclusiv zacaminte, suprafete impadurite si acvatice.

Descentralizarea teritoriald, realizatd in conditiile principiilor si liniilor directoare ale acesteia,
presupune formarea colectivitatilor teritoriale locale (nivelul intdi) dotate cu capacitate
administrativd, ceea ce le va permite sd-si realizeze misiunea privind administrarea eficientd a
treburilor publice de interes local, competentelor delegate de stat si a celor partajate cu acesta si,
respectiv, cu alt nivel, dar si ca platforma de ghiseu unic in vederea furnizarii serviciilor municipale
si a celor din responsabilitatea statului. Satul (comuna), orasul (municipiul) sunt definite drept nivel
de bazd pentru realizarea puterii publice, atribuinduli-se dreptul exlusiv in vederea administrarii
treburilor publice locale.

Din perspectiva principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii Tn vederea stabilirii unui nivel
optim de putere publica, tindndu-se cont de exigentile de eficacitate si economie, dar si ludndu-se in
calcul politicile de regionalizare ale UE se propune instituirea nivelului administrativ regional in
conformitate cu clasificarea statistica teritoriala la nivelul UE-NUTS.

In conditiile descentralizirii puterii si deconcentririi serviciilor publice ale statului
administrarea treburilor publice revine colectivitatilor descentralizate si organelor deconcentrate,
puterea executiva centrald fiind axatd pe procesele de guvernare.

Problema stiintifica solutionatd prin subiectele tratate in capitolul 4 constd in fundamentarea
teoretica a reformei complexe a sistemului administrativ, bazata pe o abordare integrata a reformarii
administratiei publice centrale, in corelare cu modernizarea administratiei publice locale si
conceptualizarea unei viziuni de ansamblu privind sistemul administrativ descentralizat in conditiile

Republicii Moldova, avand ca efect o baza praxiologica adecvata pentru valorificarea ei ulterioara.
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CONCLUZII GENERALE SI RECOMANDARI

Problema stiintificd importanta solutionata prin prezenta cercetare consta in fundamentarea
teoreticd a sistemului administrativ descentralizat, fapt ce a contribuit la clarificarea locului si
rolului colectivitatilor teritoriale/autoritatilor administratiei publice locale ca element independent
in sistemul politic si In cel administrativ ale statului, parte integrantd a puterii executive, si la
identificarea cailor si modalitatilor de modernizare complexd a administratiei publice centrale si a

administratiei publice locale in conditiile descentralizarii puterii conform principiului subsidiaritatii.

Cercetarea formuleazd o viziune ineditd asupra organizarii sistemului administrativ
descentralizat in conditiile Republicii Moldova, fiind solutionata, astfel, o problema stiintifica
aplicativd de importantd majora.

Contributia autorului a fost realizatd prin: argumentarea caracterului descentralizat al statului;
concretizarea descentralizarii drept principiu de baza al administratiei publice locale; clarificarea
esentei descentralizarii prin servicii (tehnice) (2.1; 2.3); identificarea locului colectivitatilor
descentralizate/autoritatilor administratiei publice locale ca element independent in sistemul politic
si in cel administrativ ale statului, parte integranta a puterii executive, care participd la guvernare in
nume propriu (2.2); conceptualizarea esentei si naturii intereselor specifice locale — element-
cheie/declansator al descentralizdrii teritoriale si fundamentarea responsabilitatilor administratiei
publice locale (competente proprii — obligatorii si facultative) (2.2; 4.1); clarificarea esentei
conceptului ,,autonomie locald’> ca mod de organizare si functionare a colectivitatilor
descentralizate, formularea propriei definitii a principiului ce include mecanismul/instrumentele
privind transpunerea practicd a acestuia, fiind una masurabild (2.3); identificarea statutului/calitatii
primarului ca reprezentant al statului pe plan local si accentuarea necesitatii de a fi reglementat
adecvat 1n legislatia relevanta (4.3); introducerea in circuitul stiintific a notiunii ,,sistem
administrativ descentralizat’’ si argumentarea elementelor constitutive, a principiilor de organizare
si functionare a acestuia (2.1; 2.2; 2.3); elaborarea viziunii privind organizarea administrativa a
teritoriului national in conditiile descentralizarii puterii (4.4); clarificarea principiului
deconcentrarii serviciilor publice; conceptualizarea viziunii privind deconcentrarea serviiciilor
publice si modernizarea modului de prestare a acestora in contextul subsidiaritdtii (4.2);
identificarea cailor si modalitafilor de modernizare integratd a administratiei publice in baza

descentralizarii puterii (4.1; 4.2; 4.3; 4.4).

In urma analizei si generalizarii materiei expuse in tezd, formuldm urmatoarele concluzii:
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1. Literatura straind poartd un caracter multidisciplinar. Autorii analizeaza si fundamenteaza
descentralizarea din perspectiva subsidiaritatii, argumenteaza interdependenta acesteia cu
deconcentrarea serviciilor publice ale statului, definesc conceptul de colectivitate descentralizata ca
entitate de baza in realizarea puterii publice, identificd autonomia administrativd ca modalitate de
functionare a colectivitdtilor teritoriale locale. Investigatiile respective oferd solutii verosimile
pentru modernizarea administratiei publice prin descentralizarea puterii.

Literatura autohtona trateaza problematica descentralizarii din perspectiva principiilor de baza
ale administratiei publice locale, in parte, a celui privind descentralizarea serviciilor publice.
Totodata, problema descentralizarii in conditiile subsidiaritatii este analizatd insuficient, iar
autoritdtile competente ale statului nu dispun de o viziune fundamentata stiintific privind reforma
administratiei publice in baza descentralizarii puterii.

2. Din perspectiva principiului subsidiaritatii, administratia publicd este organizata si
functioneazd 1n conditiile descentralizarii si deconcentrdrii puterii (sistemul administrativ
descentralizat). Prin descentralizarea puterii sunt create colectivitdtile teritoriale/autoritatile
administratiei publice locale si regionale, care beneficiaza de autonomie administrativa si sunt
responsabile de gestionarea intereselor specifice locale si regionale, functii ce sunt scoase de sub
autoritatea statului, participa la exercitarea guverndrii Tn nume propriu, asigurd, in regim de putere
publica, executarea legii si prestarea serviciilor publice conform competentei, constituie un element
independent 1n sistemul politic si in cel administrativ ale statului, parte integrantd a puterii
executive. Urmare a delimitarii raporturilor in cadrul administratiei publice centrale are loc
deconcentrarea puterii, prezumandu-se transferul catre organele teritoriale ale administratiei publice
centrale a puterii de decizie privind administrarea treburilor publice ale statului in teritorii si
raporturile statului cu colectivitatile descentralizate/autoritatile administratiei publice ale acestora.
In aceeasi ordine de idei, modernizarea modului de prestare a serviciilor publice ale statului
constituie o conditionalitate privind reusita descentralizarii. Administrarea treburilor publice in
conditiile sistemului administrativ descentralizat este realizatd de catre colectivitatile
teritoriale/autoritatile administratiei publice locale si regionale si, respectiv, de cétre organele
deconcentrate ale statului, iar puterea centrald (executivd) are drept domeniu de competentd
procesul de guvernare.

3. Administratia publicd din Republica Moldova este in discordanta cu principiul fundamental al
subsidiaritatii; organizarea si functionarea acesteia nu corespunde Principiilor Administratiei
Publice (SIGMA/OECD), fiind ineficienta din perspectiva furnizarii serviciilor publice.
Rationalizarea administragiei publice centrale nu s-a bazat pe revizuirea recomandarilor inaintate in

urma analizelor functionale ale autoritatilor administrative centrale efectuate anterior, dar si fara a fi
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efectuate unele analize suplimentare. Este tergiversat procesul delimitarii functiilor de elaborare a
politicilor de cele privind implementarea acestora si furnizarea serviciilor publice, nu este asigurata
transparenta procesului decizional si accesul la informatie. Sistemul administratiei publice locale
este excesiv de fragmentat, majoritatea absolutd a autoritatilor administratiei publice locale nu
intrunesc conditiile de capacitate administrativa, structurile si mijloacele administrative ale acestora
nu corespund cu misiunea colectivitatilor teritoriale descentralizate, care au, in principal, rolul de
reprezentare, nu insd de furnizare a serviciilor publice. Independenta politicd, administrativa si
financiard a acestora este limitatd, afectand, in consecinta, autonomia si democratia locala.

4. Practicile administrative avansate, analizate In prezenta cercetare se caracterizeaza prin
organizarea administratiei publice in conditiile subsidiaritatii, aplicarea de reguli fundamentale ce
garanteazd independenta politicd, administrativa si financiard a colectivitatilor teritoriale locale.
Fundamentarea constitutionalda a principiilor descentralizarii si ale autonomiei locale, coerenta
cadrului normativ si a celui de reglementare, descentralizarea autoritatii publice si deconcentrarea
serviciilor publice ale statului in conformitate cu principiile subsidiaritatii, participarea autoritatilor
locale la exercitarea guvernarii in nume propriu si transferul de responsabilitate pentru actul
guverndrii locale sunt elementele caracteristice modelelor europene de organizare a administratiei
publice. Practicile si abordarile cercetate pot servi drept temei pentru modernizarea administratiei
publice in cazul Republicii Moldova.

5. Dezvoltarea administratiei publice eficiente si responsabile implica reforma acesteia, bazata pe
descentralizarea puterii, In vederea definirii si delimitdrii clare a raporturilor din cadrul
administratiei publice centrale, dintre guvernarea centrald si cea locald. Modernizarea si
eficientizarea sistemului administratiei publice locale necesitd reforme principiale si profunde ale
intregului sistem administrativ, bazate pe o abordare integratd de reformare a administratiei publice
centrale, Tn corelare cu modernizarea administratiei publice locale, prin dezvoltarea functionala si
institutionald a acesteia, asigurdndu-se distribuirea adecvata a competentelor, resurselor financiare
si a patrimoniului, organizarea administrativd a teritoriului conform liniilor directoare ale
descentralizarii si a criteriilor de statistica teritoriala NUTS ale UE (amalgamarea unitatilor
administrativ-teritoriale de nivelul intéi si reconsiderarea nivelului doi (raioanelor) prin instituirea
regiunilor administrative).

In conditiile descentralizarii puterii, se impune deconcentrarea serviciilor publice ale statului,
conform principiului subsidiaritatii, prin organizarea circumscriptiilor administrative la nivel
regional, instituirea institutiei prefectului, abilitate cu puterea de decizie privind administrarea
treburilor publice ale statului in teritorii si relatiile acestuia cu colectivitatile teritoriale,

modernizarea prestarii serviciilor prin delegare si utilizarea ghiseului unic pe platforma

156



administratiei publice locale. Totodata, deconcentrarea puterii va conduce la consolidarea functiilor
de elaborare a politicilor la nivelul ministerelor si la delimitarea clara intre functiile de elaborare a
politicilor de cele privind implementarea lor, respectiv de furnizarea serviciilor, fapt ce va contribui
la eficientizarea proceselor de guvernare.

6. Din perspectiva societatii in schimbare si a necesitatii modernizdrii in permanenta a
statului tematica abordati urmeaza a fi investigata si dezvoltatd in continuare. In parte, subiectele
jurisdictiei administrative si a celei constitutionale, problema controlului statului asupra
colectivitatilor descentralizate (aspectul administrativ si cel financiar), dimensiunea conceptului
,,descentralizarea prin servicii (tehnicd)’’, analizate tangential in lucrare, trebuie sa fie investigate
aprofundat in vederea dezvoltdrii si definitivarii viziunii privind organizarea si functionarea
administratiei publice in conditiile principiului fundamental al subsidiaritatii.

In baza studiului efectuat si a concluziilor trase, formulim urmatoarele recomandri:

1. Autoritatile competente ale statului (Parlamentul si Guvernul) ar trebui sa asigure:

- fundamentarea constitutionald a caracterului descentralizat al statului/sistemului teritorial
ce asigurd descentralizarea puterii publice; statuarea in Legea Fundamentald a criteriilor de
autonomie administrativd a satului (comunei), orasului (municipiului) ca unitate de baza a
administratiei publice locale in corespundere cu concluziile formulate in cercetare si In lucrarile
aferente, ideile respective fiind o modalitate pentru modernizarea statului/administratiei publice si
democratizarea societdtii; (98; 101; 105; 107;109)

- actualizarea documentelor de politici privind reforma administratiei publice in baza
descentralizarii puterii si conceptualizarea unei viziuni politico-strategice privind amenajarea
administrativd a teritoriului national si organizarea administratiei publice care sa asigure
descentralizarea puterii publice In conditiile subsidiaritdtii, ludndu-se in calcul opinia expusa in
lucrare si in publicatiile relevante, ca fiind una conforma postulatelor doctrinare si practicilor
administrative avansate; (96; 98; 100; 105; 108)

- revizuirea legislatiei relevante cu referire la organizarea si functionarea administratiei
publice in conditiile descentralizarii puterii, dupd caz, elaborarea actelor normative necesare in
conformitate cu propunerile ce se contin in teza si In publicatiile aferente, acestea fiind in
concordantd deplind cu concluziile Raportului de tarda (SIGMA) si cu Principiile Administratiei
Publice (SIGMA/OECD); (96-109)

- instituirea consiliilor consultative stiintifice pentru avizarea proiectelor de acte normative
si a documentelor de politici in domeniile de referintd, ludndu-se in considerare concluziile
formulate in lucrare si in publicatiile la tema acesteia, dar si fiind in corespundere cu reglementarile

privind expertiza stiintifica a actelor normative; (98; 99; 101; 103; 105)
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- stabilirea unei structuri comune pentru coordonarea si implementarea reformelor
descentralizarii puterii, modernizarea administratiei publice si privind dezvoltarea regionala in
corespundere cu opinia expusa in prezenta lucrare si in cele relevante la tema de cercetare, ca fiind
o modalitate de asigurare a sinergiei domeniilor conexe si de maximizare a eficientei acestor
procese. (96; 99; 109)

2. Institutiile de invatdmant superior de specialitate ar putea:

- sd includd subiectele abordate in tezd in tematica cursurilor universitare din modulul
Stiinte administrative, a cursurilor de dezvoltare profesionald si de formare continua pentru alesii
locali, functionarii publici si persoanele cu functii de demnitate publica;

- sd asigure investigarea si dezvoltarea multidimensionala a problematicii descentralizarii,

- sd prevada in lista temelor de cercetare urmatoarele subiecte analizate tangential in lucrare
ca fiind probleme conexe domeniului investigat:

e aspecte privind jurisdictia administrativa si cea constitutionald; (101; 107)
e controlul statului asupra colectivitdtilor teritoriale locale si regionale (aspectul
administrativ si cel financiar); (107; 108; 109)

e descentralizarea prin servicii (tehnica). (107; 109)
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