Tribuna tanarului cercetator 117

ANALIZA COMPARATIVA A STANDARDELOR DE
REFORMARE A ADMINISTRATIEI PUBLICE SI A
REALITATILOR DIN REPUBLICA MOLDOVA IN
CONTEXTUL RESPONSABILIZARII
APARATULUI ADMINISTRATIV

COMPARATIVE ANALYSIS OF PUBLIC ADMINISTRATION
REFORM STANDARDS AND REALITIES IN THE REPUBLIC
OF MOLDOVA IN THE CONTEXT OF RESPONSIBILITY FOR
THE ADMINISTRATIVE APPARATUS

DOI: 10.5281/zenod0.3996033
CZU: 35.086(478+4)

Boris BALUTEL,
doctorand,
Academia de Administrare Publica

SUMMARY

In the context of the decentralization process of the public administration, the article explores
in a comparative dimension the provisions of the draft National Strategy on the decentralization
of the public administration and good practices in the decentralization process. The comparative
analysis is performed through 3 stages of the decentralization process mentioned in the literature
and announcements: the process of devolution, delegation and deconcentration. These are further
analysed in the light of essential elements in the process of reforming the reform of public adminis-
tration in the Republic of Moldova, such as: preventing and combating corruption, implementing
the Association Agreement, streamlining the costs and productivity of public administration.

Keywords: public administration, reform, standards, accountability, decentralization, de-
concentration, efficiency.

REZUMAT

In contextul procesului de descentralizare a administratiei publice, articolul in cauzd explo-
reazd intr-o dimensiune comparativd prevederile proiectului de Strategiei Nationald cu privire
la descentralizarea APL si bunele practiciin procesul de descentralizare. Analiza comparativd se
realizeazd prin intermediul a 3 etape ale procesului de descentralizare mentionate in literatura
de specialitate si anume: procesul de devolutie, delegare si desconcentrare. Acestea in continu-
are sunt analizate prin prisma elementelor esentiale in procesul de reformare a administratiei
publice din Republica Moldova, precum: prevenirea si combaterea coruptiei, implementarea
Acordului de Asociere, eficientizarea costurilor si a productivitdtii administratiei publice.

Cuvinte-cheie: administratie publicd, reformd, standarde, responsabilizare, descen-
tralizare,desconcentrare, eficientd.
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In ultima perioadd s-a inregistrat o
crestere semnificativd a atentiei acorda-
te intelegerii si evaluarii reformei de des-
centralizare in Republica Moldova. La
insistenta si indrumarea Bancii Mondiale
si organizatiilor internationale europene
guvernarea Republicii Moldova s-a anga-
jat pe calea pro-descentralizarii. Corpul
de cunostinte privind proiectarea si im-
plementarea reformei de descentralizare
in Republica Moldova este destul de vast
[7, p. 80], dar totodatd fragmentat. Natu-
ra fragmentata a studiilor anterioare este
generata de disponibilitatea datelor si
intervalul de timp al datelor disponibile.
Disponibilitatea datelor (sau, mai degraba,
indisponibilitatea) la momentul cercetarii
a limitat metodologiile de cercetare la eva-
luarea calitativa . Perioada de disponibili-
tate a datelor a fost, de asemenea, limitata.

Cea mai des citata taxonomie a des-
centralizarii administrative este cea in
care procesul este caracterizat prin gra-
dul sau de : (1) devolutie, (2) delegare si
(3) desconcentrare [9]. Diferenta majora
dintre aceste tipuri de descentralizare ad-
ministrativa este relatia dintre guvern si
autoritatile locale: multi o abordeaza ca
un continuum al autonomiei autoritatilor
locale acordatda de guvernele centrale.
Desconcentrarea reprezinta o relatie ie-
rarhica birocraticd, delegarea implica un
raport contractual, iar devolutia este co-
nexiunea intre nivelurile de guvernare.
Sensul capacitatii in contextul aspectu-
lui administrativ a sistemului de descen-
tralizare se referd la descrierea eficientei
autoritatii. Astfel, capacitatea, in acest
caz, se refera la ,capacitatea guvernului
de a efectua formularea si implementa-
rea politicilor” [1, p. 151]. Gradul de des-
centralizare administrativa a fost definit
de Kaufmann ca ,calitatea serviciilor pu-
blice, competenta functionarilor publici,
independenta serviciului public de pre-
siunile politice si credibilitatea angaja-
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mentului guvernului fata de politici” [3, p.
119]. Astfel, calitativ definirea descentrali-
zérii administrative poate fi masurata prin
indicatori ai ,eficientei guvernamentale’,
Lstatului de drept”, ,reglementarilor de
calitate”si,controlului coruptiei”[2, p. 81].

Analizand contextul si realitatile din
domeniul administratiei publice, tinand
cont de factorii obiectivi si cei subiectivi,
consideram ca principalele obstacole in
acest proces de reformare sunt:

- criza valorilor etico-morale si corup-
tia, care sunt un obstacol general pentru
dezvoltarea Republicii Moldova, inclusiv
pentru administratia publica locala; la
aceasta se adauga mentalitatea si ezita-
rea societatii, prin care orice reforma sau
schimbare ,trebuie sa se inceapa de la ori-
cine, numai nu de la mine”;

- lipsa unei informari adecvate a socie-
tatii, din partea autoritatilor centrale, in
ceea ce priveste raportul cost-beneficiu
pe termen mediu si lung, precum si a ori-
carei initiative de reformare a administra-
tiei publice locale, promovate in contex-
tul alinierii la standardele europene;

- rezistenta la schimbare si moderni-
zare din partea unor categorii ale autori-
tatilor administratiei publice locale ce nu
corespund exigentelor profesionale si ri-
gorilor legale;

- lipsa, in cazul partidelor de la guver-
nare, a vointei politice de a asigura o au-
tonomie locala reala - decizionala, finan-
ciara si bugetara, si asta deoarece, astfel,
liderii politici pierd niste parghii de imix-
tiune si control politic in teritoriu; in mod
similar, clasa politica ezita sa purceada la
reorganizarea  administrativ-teritoriala,
pentru ca aceasta ar presupune sa-i prive-
ze de locul de munca sau de mandat pe
unii functionari publici sau alesi locali din
partea unor anumite formatiuni, care ac-
tualmente sau pe viitor pot fi tocmai ace-
le resurse ale organizatiilor teritoriale ale
partidelor, care aduc voturi;



- necunoasterea, respectiv neaplicarea
de catre multi reprezentanti ai autoritati-
lor publice locale a legislatiei in vigoare,
a strategiilor si programelor de dezvol-
tare ale Republicii Moldova, in ale caror
Planuri de actiuni pentru implementare
exista obiective sau actiuni cu termene
concrete de realizare, pentru care sunt
responsabile autoritatile publice locale;

- nivelul scazut de pregatire profesio-
nala a specialistilor in administratia publi-
ca locala - in special, in materie de abilitati
practice, de competente in domeniul ma-
nagementului proiectelor si de fundrai-
sing , dar si lipsa conditiilor adecvate de
remunerare pentru debutantii in serviciul
public la nivel local; tot aici se inscrie nive-
lul scazut de colaborare a institutiilor sta-
tului cu mediul academic si comunitatea
cercetatorilor, pentru a identifica cele mai
bune solutii pentru administratia publica;

- lipsa mijloacelor financiare ce ar per-
mite implementarea unor reforme tehni-
ce si de sistem in administratia publica lo-
cald, in special, in ceea ce tine de dotarea
cu programe si echipamente, sistemati-
zarea datelor si evidenta statisticd, furni-
zarea operativa a informatiilor, avizelor si
documentelor solicitate de cetateni, etc,;

- nivelul scazut al implicarii cetatenilor
in procesul decizional si slaba asigurare a
transparentei decizionale la nivel local;

- lipsa unor criterii mai riguroase in
procesul de propunere, de catre partidele
politice, a candidatilor pe listele electo-
rale sau de promovare in anumite functii
publice - de cele mai multe ori, din lipsa
de alternativa se prefera cantitatea in de-
trimentul calitatii;

- nivelul scazut de competenta si de
cunoastere, de catre autoritatile publice
locale si, in speta, de catre alesii locali, a
cadruluilegal in vigoare, ceea ce se reflec-
ta asupra corectitudinii si legalitatii acte-
lor adoptate. Conform rapoartelor privind
controlul de legalitate a actelor autoritati-
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lor administratiei publice locale, efectuat
la cele zece oficii teritoriale ale Cancelariei
de Stat a Republicii Moldova, numarul do-
cumentelor care sunt abrogate, modifica-
te sau completate este in crestere (de ex.,
in 2010 au fost 1271 de acte, iar in 2013
- circa 2402). Tot aici mentionam si neexe-
cutarea mai multor hotdrari judecatoresti,
emise ca urmare a sesizarilor oficiilor teri-
toriale ale Cancelariei de Stat [8].
Obiectivul general al primei com-
ponente a Strategiei de reformd a
administratiei publice este consolidarea
responsabilitatilor autoritatilor adminis-
trative, ale institutiilor publice si ale intre-
prinderilor de stat, pentru imbunatatirea
gestionarii acestora si asigurarea presta-
rii celor mai bune servicii publice, con-
form principiilor SIGMA/OECD. Conform
informatiilor furnizate de catre Cancelaria
de stat, precum si din datele disponibile
pe paginile web ale institutiilor responsa-
bile de implementarea actiunilor planifi-
cate, principiile administratiei publice ale
SIGMA si Cadrului Comun de Evaluare al
IEAP au fost luate in consideratie la etapa
de elaborare a Legiinr. 153 din 14.07.2017
[6] pentru modificarea si completarea
unor acte legislative, prin care s-a pus in
aplicare Legea nr. 136 cu privire la Guvern
din 07.07.17 [5]. Odata cu aprobarea aces-
tei legi, responsabilii de implementare
au constatat probabil ca este inoportuna
aprobarea unei hotarari de guvern, care
sa aprobe o metodologie de (auto) eva-
luare a autoritatilor si institutiilor publice,
in baza ,Principiilor administratiei publi-
ce” si recomandarilor in urma evaluarii
administratiei publice efectuate de SIG-
MA si Cadrului Comun de Evaluare al IEAP.
In opinia noastra, acest fapt este ne-
justificat. Cele 15 principii SIGMA si IEAP
ale administratiei publice sunt complexe
ca si abordare, consistente ca si continut
si sunt insotite de un sir de indicatori de
performantd care ghideaza administratia



120 Administrarea Publici

publica spre a fi competenta, responsa-
bila, transparenta, eficientd, democratica
si orientata spre beneficiar. Aceste princi-
pii sunt agreate de Comisia Europeana si
sunt recomandate spre preluare de catre
toate statele cu statut de stat asociat UE
si celor care tind sa se integreze in Uni-
unea Europeand . Astfel, din informatiile
disponibile nu s-a putut constata daca
proiectul metodologiei de (auto) evalua-
re a autoritatilor si institutiilor publice a
fost elaborat. De asemenea, nu s-a putut
conchide daca pilotarea acestei metodo-
logii a fost sau nu a fost realizatd. Respec-
tiv, nu se cunoaste daca au fost sau nu
desfasurate cursurile de instruire pentru
pilotarea metodologiei de autoevaluare,
planificate a fi realizate pana in decembrie
2017. Referitor la completarile la Legea nr.
98 din 04.05.2012 privind administratia
publica centrala de specialitate, se consta-
ta ca prin modificarile operate se modifica
si completeaza circa 20 de articole ale le-
gii. Prin modificarile operate se amendea-
za sistemul institutional al administratiei
publice centrale de specialitate si regi-
mul general al activitatii acesteia, prin-
cipiile fundamentale de organizare si
functionare, precum si raporturile juridice
care decurg din activitatea ministerelor,
a Cancelariei de Stat si a altor autoritati
administrative centrale. Prin modificarile
operate se instituie functia de secretar
de stat, precum si se modifica raporturile
intre ministere si Cancelaria de stat, rolul
careia este fortificat. Autoritatile admi-
nistrative din subordinea ministerelor se
constituie, se reorganizeaza si se dizolva
de catre Guvern, la propunerea ministru-
lui. Alte autoritati administrative centrale
din subordinea Guvernului se constituie,
se reorganizeaza si se dizolva de catre
Guvern, la propunerea Prim-ministrului,
in conformitate cu Legea cu privire la
Guvern. In contextul acestui indicator de
rezultat apare o confuzie in logica plasarii
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lui la aceasta actiune. Este dificil de inteles
ce s-a avut in vedere prin planificarea
acestei actiuni. Intuim cd prin modifica-
rile operate se dorea reglementarea prin
lege a principiilor de buna guvernare sau
a aspectelor metodologice de evaluare.
Nici una, nici alta prin modificarile opera-
te nu s-a intamplat. Instituirea functiei de
secretar de stat in locul functiei de vice-
ministru pare sa fie unul din aspectele de
instituire a principiilor de buna guvernare
— Principiile 4 si 5 ale SIGMA. Dar, modifi-
carea operata prin care s-a vrut inlocuirea
,functiilor politice” ale vice-ministrilor cu
,functii apolitice” ale secretarilor de stat,
nu s-arealizatin mod clar. Delimitarea cla-
rd a functiilor politice de cele administra-
tive, cu transferarea ulterioara a functiilor
administrative in competenta exclusiva a
secretarilor de stat, nu este expres stabi-
lita in lege. lar prevederile la alin. (3), art.
13 prin care se stabileste ca secretarul de
stat ,realizeaza activitatile de administra-
re a treburilor curente ale ministerului in
cazul lipsei ministrului”induce ideea ca la
delimitarea functiilor sunt inca necesare
clarificari.

In contextul ambitiilor de reformare a
administratiei publice si de responsabili-
zare a acesteia Guvernul Republicii Mol-
dova si-a asumat angajamentul sa conti-
nue eficientizarea administratiei publice
pentru a oferi cetdtenilor servicii la cel
mai fnalt nivel in conformitate cu practici-
le democratiilor europene. Acest angaja-
ment este reflectat in Strategia de reforma
a administratiei publice pentru anii 2016-
2020 [4]. Documentul propune o abordare
etapizata, care se bazeaza in mod progre-
siv pe actiunile anterioare de reformare.
Actuala strategie este elaborata dupa 11
ani de la lansarea primelor initiative de
reforma in domeniu in anul 2005, care au
contribuit la dezvoltarea institutiilor din
Republica Moldova. Reprezentanti atat
ai societatii civile, cat si ai partenerilor de



dezvoltare au confirmat ca unele aspecte
ce tin de reorganizarea Guvernului, refor-
marea serviciului public, managementul
financiar si eficientizarea procesului deci-
zional au fost realizate. Cu toate acestea,
fara un document strategic si asistenta
in domeniu pe parcursul ultimilor ani,
efectele ciclului precedent de reforma a
administratiei publice sunt infime, redu-
candu-se constant. Au ramas inca multe
lucruri care trebuie imbunatatite, iar so-
cietatea, pe buna dreptate, are asteptari
tot mai mari de la administratie. Strate-
gia de reforma a administratiei publice
propune o abordare noua si mai practica.
In procesul de modernizare a modului
de functionare a administratiei publi-
ce, schimbarile initiale au tinut aproape
exclusiv de mecanismele interne ale
Guvernului la nivel central. In continua-
re, Strategia va avea in vizor extinderea
componentelor reformei in administratia
publica locald, ale carei capacitati in do-
meniu necesitd a fi consolidate. In confor-
mitate cu aceasta abordare, autoritatile
trebuie sa asculte si sa analizeze proble-
mele cu care se confruntd cetdtenii si sa
elaboreze solutii eficiente. Capacitatile si
abilitatile serviciului public pentru acor-
darea serviciilor publice cu utilizarea unor
metode si tehnologii noi trebuie dezvol-
tate. De asemenea, este necesara eficien-
tizarea activitatii administratiei publice
prin corelarea costurilor acesteia cu capa-
citatea de a produce rezultate calitative.
Totodatd, unul din elementele intersec-
toriale si inovatorii ale reformei genera-
le si profunde a administratiei publice in
raport cu reformele anterioare trebuie sa
devina descentralizarea puterii. Descen-
tralizarea administrativa si financiara re-
prezinta unul din cele mai importante si
efective instrumente in atingerea obiec-
tivelor de modernizare a administratiei
publice, imbunatatirii calitatii serviciilor
publice, luptei cu coruptia si reforme ale
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justitiei. Reforma administratiei publice,
bazata pe decentralizarea puterii, urmea-
za sa asigure o definire si o delimitare cla-
ra a raporturilor din cadrul administratiei
publice centrale, intre guvernarea centra-
1a si cea locald, intre administratia publica
si sectorul privat. In comparatie cu ciclul
de reformare anterior, Strategia de refor-
ma a administratiei publice este:

- axatd mai mult pe cetatean - reformele
nu mai sunt axate exclusiv pe functionarea
internd a birocratiei, ci au scopul sa efici-
entizeze modul de acordare a serviciilor
de catre administratie cetatenilor, inclusiv
aspectele ce tin de amplasare, cost, viteza
si satisfactia clientilor;

- mai comprehensiva - aceasta nu se mai
limiteaza doar la autoritatile publice centra-
le, ci vizeaza si autoritatile publice locale;

- mai coordonata - procesul de moni-
torizare si supraveghere la nivel central
se axeaza pe prioritatile si sinergia intre
domenii si presupune termene mai stric-
te si indicatori verificabili. Un aspect im-
portant al Strategiei este ca va contribui
la implementarea Acordului de Asociere
RM-UE, prin realizarea cerintelor ce tin de
capacitatile administrative necesare imple-
mentarii plenare a angajamentelor asuma-
te prin acest Acord, astfel incat sa fie atins
principalul obiectiv economic si politic al
Republicii Moldova de a deveni membra
cu drepturi depline a Uniunii Europene [4].

Scopul este de a dezvolta capacitatea
generala de management in sectorul pu-
blic, in vederea accelerarii dezvoltarii si
integrarii in UE. Pentru a atinge obiective-
le pe termen mediu prevazute in Strategia
Nationala de Dezvoltare "Moldova 2030”
si Acordul de Asociere RM-UE, institutiile
administratiei publice trebuie sa devina
nu doar mai competente in domeniile
prioritate, dar si mai capabile sa planifi-
ce, sa aloce resurse si sa realizeze actiuni
complexe, combatand, in acelasi timp,
managementul defectuos si coruptia. Prin
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urmare, Strategia identifica prioritatile
pentru principalele sisteme de manage-
ment general, care vor permite Guver-
nului sa monitorizeze si sa coordoneze la
nivel central schimbarile necesare, astfel
incat sa asigure consecventa acestora si
consolidarea reciproca a efectelor aces-
tor schimbari. Necesitatea unui nou ciclu
al reformei reflectd caracterul reformei
administratiei publice ca proces de ajus-
tare continua la realitatile politice, econo-
mice si sociale care sunt in permanenta
schimbare. Procesele de reformare trebuie
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sa aiba loc treptat pentru a asigura suste-
nabilitatea acestora, deoarece implica nu
doar reguli, dar si schimbari in atitudini
fatd de guvernare si politicd. Din acest mo-
tiv, Strategia cuprinde domeniile abordate
de ciclul anterior al reformei, precum si ca-
teva domenii noi: modul in care autoritatile
genereaza produsele lor specifice (politice,
publice, servicii publice), organizarea ne-
cesara pentru livrarea acestora in modul
corespunzator si modul de gestionare a
resurselor disponibile (financiare, umane si
tehnologice).
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