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SUMMARY

In the last two decades, the issue of decentralization of public administration has been
widely approached, due to the fact that 25 years ago the Republic of Moldova disintegrated
from the USSR and there was a need to adapt the public administration to the new socio-
economic conditions. From from the very beginning the issue of ensuring local autonomy, a
process that proved to be inconvenient for Moldova went along with this problem. The impor-
tance of decentralization and of ensuring the local autonomy of public administration is as
current today as it was in the 1990s of the previous century, decentralization in the true sense
as well as the assurance of local autonomy have not yet been fully realized.
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REZUMAT

In ultimele doud decenii, problema descentralizdrii administratiei publice a fost pe larg abor-
datd dat fiind faptul cd, cu 25 de ani in urmd, Republica Moldova s-a dezmembrat din U.R.S.S. sia
apdrut necesitatea adaptdrii administratiei publice la noile conditii socioeconomice. In tandem cu
aceastd problemd de la bun inceput a fost si problema asigurdrii autonomiei locale, proces care s-a
dovedit a fi anevoios pentru Republica Moldova. Importanta descentralizdrii si a asigurdrii auto-
nomiei locale a administratiei publice este la fel de actuald astdzi cum era si in anii 90 ai secolului
trecut, or descentralizarea in sensul adevdrat, precum si asigurarea autonomiei locale incd nu s-au
realizat pe deplin.

Cuvinte-cheie: descentralizare administrativd, reforma administrativ-teritoriald, autonomie
locald, administratia publica centrald, administratia publicd locald.
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Descentralizarea administrativa si refor-
ma administrativ-teritoriala sunt subiecte
discutate pe larg in mediul academic din
Republica Moldova. Actualitatea lor rezida
in faptul ca ambele sunt asteptate cu mare
zel de populatia tarii si aceasta o afirma nu
doar cetatenii Republicii Moldova, dar si
conditiile economice, politice, administra-
tive s. a. Cu desavarsire, majoritatea cerce-
tatorilor vorbesc intr-un glas ca o eventuala
descentralizare administrativa trebuie in-
faptuita cu conditia unei reforme adminis-
trativ-teritoriale si, invers, o noua structura
administrativ-teritoriala nu poate fi privita
in afara unei descentralizari administrative
efective.

Conditiile social-politice, economice si
culturale sunt intr-o dinamica permanen-
ta, ele se schimba zilnic, iar aceasta atrage
dupa sine schimbari in toate domeniile
vietii. Prin urmare, daca vorbim de dome-
niul administrativ al statului, el este supus
unor schimbari obiective care se impun
pentru a facilita viata cetdtenilor.

Statul nu mai este singura colectivitate
teritoriala recunoscuta, ci alaturi de acesta,
si colectivitatile teritoriale locale sunt per-
soane juridice de drept public politico-te-
ritoriale, avand capacitate proprie de drept
public si interese publice proprii, distincte
de interesele publice ale statului. Ele dispun
de autoritati administrative proprii pentru
satisfacerea acestor interese publice, pre-
cum si de mijloace materiale, financiare si
umane necesare [12, p. 50].

Descentralizarea in administratia publi-
ca se prezinta ca un sistem de organizare
administrativa, opus centralizarii, care per-
mite colectivitatilor locale sau serviciilor
publice sa se administreze ele insele, sub
controlul statului, care le confera persona-
litate juridica, le permite constituirea unor
autoritati proprii si le doteaza cu resurse ne-
cesare pentru a rezolva singure problemele
locale de catre cei alesi de corpul legislativ
(8, p. 15].

in cadrul descentralizarii administrati-
ve, statul nu-si mai asuma singur sarcina
administrarii, ci o imparte in anumite cote,
cu alte categorii de persoane juridice de
drept public, care in cazul Republicii Mol-
dova sunt reprezentate de raioane, munici-
pii, orase, comune si sate. In fond, diferitele
definitii consacrate descentralizdrii nu vin in
contradictie unele cu altele, ci reflecta mai
devreme semnificatiile atribuite raportului
dintre stat si colectivitatile locale, prezen-
tandu-le ca o structura particulara de orga-
nizare a statului, ca un fel ,de a fi al statului”
[9, p. 121.

Descentralizarea administrativa presu-
pune cateva conditii prealabile:

- recunoasterea unei categorii de intere-
se locale, distincte de cele nationale, adica
statul inceteaza a mai fi singura colectivita-
te teritoriala recunoscuta si unica persoana
juridica de drept public [10, p. 44];

- colectivitatile teritoriale locale orga-
nizate potrivit legii in doua sau mai multe
niveluri sunt persoane morale de drept pu-
blic politico-teritoriale, avand capacitate de
drept public si interese publice proprii, dis-
tincte de cele ale statului [10, p. 44];

- calitatea de persoand juridica a
colectivitatii locale atrage dupa sine
detinerea de resurse si patrimoniu propriu,
de autonomie financiara, elemente indis-
pensabile in vederea satisfacerii intereselor
generale ale comunitatii locale [10, p. 44];

- desemnarea prin vot universal a
autoritatii reprezentative, cdreia colectivi-
tatea locala ii va incredinta administrarea
treburilor sale publice [9, p. 13];

- independenta autoritatilor publice
reprezentative locale in vederea gestiona-
rii chestiunilor de interes local prin adop-
tarea de acte juridice necesare realizarii
atributiilor ce le revin conform legii [9, p.
13];

- exercitarea unui control de stat asupra
legalitatii realizarii autonomiei locale [9, p.
13].
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Andre de Laubadere distinge doua for-
me de descentralizare administrativa: des-
centralizarea teritoriala si descentralizarea
serviciilor publice (tehnicd) [9, p. 13]. In
cazul descentralizarii teritoriale ,teritoriul
statului este impartit in circumscriptii ad-
ministrative, in care functioneaza autoritati
administrative locale, care se bucura de o
oarecare ,independentd”fata de autoritatea
centrald”[11, p. 9].

Descentralizarea serviciilor publice in-
seamna acordarea unei anumite autono-
mii serviciilor publice, conferindu-le perso-
nalitate juridica, scoaterea de sub control
ierarhic si plasarea acestui serviciu public
sub regulile tutelei administrative. Descen-
tralizarea serviciilor publice trebuie conce-
puta si ca repartizare a functiilor si prero-
gativelor detinute intre diferite ramuri ale
administratiei publice. Valoarea practica a
descentralizarii ramane in continuare obiec-
tul unei dispute clasice. D. Sandu mentiona
ca o buna regionalizare administrativa este
,una care asigurd regiuni cu un foarte mare
potential de functionare social-economi-
ca si, in al doilea rand, una care e cat mai
aproape de ce vrea populatia”. in acest sens,
,regionalizarea este un instrument, cheia
este descentralizarea” [4, p. 54].

in opinia lui Andre Laubadere, descen-
tralizarea poartd un caracter dublu: politic
si administrativ. Din punct de vedere poli-
tic, descentralizarea reprezinta o institutie
liberald, chemata sa formuleze si sda ga-
ranteze exercitarea libertatilor locale. Ea
constituie, de asemenea, si un nou mod
de realizare a liberalismului in cadrul drep-
tului administrativ. Acest liberalism tine de
liberalismul politic, nefiind altceva decat un
sistem democratic care implica participarea
cetatenilor sau a reprezentantilor acestora
in vederea realizarii intereselor publice. O
prima expresie a descentralizarii politice se
contine in mecanismul alegerii autoritatilor
locale care, folosind o expresie plastica,
genereaza democratia la nivel local. Sunt

deosebit de elocvente in acest sens cuvin-
tele lui Alexis de Tocqueville care afirma
ca ,institutiile comunale inseamna pentru
libertate ceea ce inseamna scolile primare
pentru stiintd, ele o aduc la indemana po-
porului; ele il obisnuiesc sa o foloseasca si
il invata sa-i guste binefacerile [9, p. 14]. O
natiune poate sa-si instaureze o forma de
guvernare liberd, dar fard institutiicomunale
ea nu poate dobandi spiritul de libertate”[9,
p. 14]. Putem afirma de aceea ca descentra-
lizarea reprezinta cu adevarat o democratie
aplicata in administrarea treburilor locale.
Din punct de vedere administrativ, descen-
tralizarea reprezinta un principiu eficient de
gestionare a intereselor locale deoarece se
referd la afacerile locale si nevoile locale, iar
agentii insarcinati cu gestiunea lor cunosc
bine nevoile si conditiile locale, deci ei pot
rezolva cel mai bine si cel mai eficient aces-
te probleme.

In acelasi context tinem s& mentiondam
insa ca descentralizarea administrativa nu
are un caracter absolut. Ea se manifesta cu
respectarea Constitutiei si a legilor, fara a
contraveni interesului public national. Pen-
tru apdrarea intereselor publice statale, pen-
tru apararea legalitatii, autoritatile adminis-
trative ale statului dispun de un drept de
tutela administrativa, care se exercita asu-
pra existentei organului tutelat sau asupra
activitatii acestuia. Acest drept are anumi-
te limite intr-o societate democratica [8, p.
14]. De exemplu, Carta Europeana ,Exercitiu
Autonom al Puterii Locale” mentioneaza
in art. 8 ca ,controlul administrativ asupra
autoritatilor locale trebuie sa fie exercitat
Cu respectarea proportionalitatii intre am-
ploarea interventiei autoritatii de control si
importanta intereselor pe care ea le apdra”
(1, p. 3]

Mentionasem mai sus cd majoritatea
autorilor sunt de parerea ca descentraliza-
rea administrativa este substanta unei re-
forme administrativ-teritoriale. Problema
fragmentdrii excesive a teritoriului Repu-
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blicii Moldova a fost analizatd in mai multe
discutii si studii pe domeniul respectiv. intr-
un mod mai amplu aceasta problema a fost
abordata in ,Strategia nationala de descen-
tralizare”, adoptata la 5 aprilie 2012 si care
constata ca ,fragmentarea administrativ-te-
ritoriald conditioneaza in mod fundamental
descentralizarea functionala, fiind in fapt un
obstacol in calea reformei. Mentinerea unei
structuri puternic fragmentate, in conditiile
lipsei unei baze fiscale, va face imposibila
atribuirea unor functii semnificative auto-
ritatilor APL de nivelul intai si consolidarea
autonomiei locale” [6].

Din aceste constatari ar fi fost firesc sa se
ajunga la concluzia ca o descentralizare, in
intelesul deplin al notiunii, nu poate fi rea-
lizata fara reforma organizarii administra-
tiv-teritoriale existente. Dar in ,Obiectivul
specific pentru capacitatea administrativa”
se vorbeste doar de ,examinarea oportu-
nitatilor de rationalizare a structurilor ad-
ministrativ-teritoriale”. Tn scopul anihilarii
efectelor ,fragmentadrii administrative ex-
cesive care genereaza lipsa de eficienta” se
Lpropune realizarea unor activitati ce vor
conduce la explorarea unor solutii bazate
pe doua modele de actiune: a) modelul nor-
mativ - amalgamarea unitatilor administra-
tiv-teritoriale sau consolidarea administra-
tiva, astfel incat sa fie respectate principiile
si criteriile de eficientd, sa creasca accesul
beneficiarilor la serviciile publice si, implicit,
calitatea acestor servicii; b) modelul coope-
rant — dezvoltarea instrumentelor specifice
cooperarii intermunicipale si de stimulare a
acesteia (in special, financiare), astfel incat
serviciile publice sa fie furnizate in comun
de mai multe UAT, sporind accesul la servici-
ile publice prestate si calitatea acestora” [6].

Autorii Strategiei de descentralizare a
Republicii Moldova au elucidat un sir de ca-
rente caracteristice administratiei publice
locale, printre care vom enumera urmatoa-
rele: a) capacitatea redusa a autoritatilor pu-
blice locale din mediul rural (care reprezinta

94% din numarul total) de a furniza servicii
publice, rolul lor reducandu-se la unul de re-
prezentare, si nu de asigurare a unor servicii
comunale propriu-zise; b) capacitatea redu-
sa de planificare strategica si de administra-
re a diverselor resurse la nivelul autoritatilor
publice locale de nivelul |; ¢) lipsa perfor-
mantei functionale a autoritatilor publice
locale cauzate de limitarile de personal si
de practicile defectuoase in managemen-
tul resurselor umane; d) participarea relativ
pasiva a populatiei la procesul electoral si la
cel decizional; e) gradul scazut de reprezen-
tativitate a alesilor locali [6].

Pe langa toate acestea, problema des-
centralizérii finantelor locale rdmane in
continuare actuald, autoritatile publice
locale nu sunt intr-atat de flexibile incat
sa se autointretina deplin. Realizarea unei
autonomii financiare efective in plan local
presupune reducerea rolului autoritatilor
publice centrale in stabilirea cuantumului
si categoriilor de venituri fiscale si nefiscale
la nivel local, in utilizarea veniturilor locale
(deci, in stabilirea prioritatilor privind orien-
tarea si efectuarea cheltuielilor) si in exer-
citarea coordondrii administrative asupra
aparatului fiscal pe plan local. Referitor la
ultima conditie, se poate afirma cd este real-
mente indispensabila crearea unor organis-
me fiscale proprii (perceptori fiscali cu sta-
tut de inspector fiscal), aflate in subordinea
autoritatilor locale. Fara aceasta conditie
exercitarea atributiilor fiscale autonome ar
fi imposibil de realizat in practica. Rolul gu-
vernului central apare, din acest punct de
vedere, in cadrul politicii generale de dez-
voltare a organismelor si institutiilor auto-
nomiei administrative locale, in generarea,
multiplicarea si diseminarea experientelor
pozitive si in acordarea sprijinului necesar
pentru constructia institutionala a organis-
melor fiscale subordonate autoritatilor lo-
cale [3, p. 9].

Potrivit autoarei Tatiana Castrasan, fu-
zionarea localitatilor, indiferent prin crea-
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rea unui sistem administrativ-teritorial cu
un singur nivel sau cu doud, va avea un
impact fiscal pozitiv, intrucat, prin siner-
gie, reduce costurile administratiei publice
locale si acumuleaza mai multi bani prin
taxe si impozite. In plus, unitatile adminis-
trativ-teritoriale nou-create, mai mari, vor
dispune de resurse umane mai mari, dar si
de resurse tehnice mai bune, fapt care va
permite cresterea capacitatilor de gestio-
nare si dezvoltare pe plan local si, respectiv,
va spori gradul de atractivitate a fondurilor
de resurse financiare internationale. Astfel,
se va investi mai mult in proiecte locale, se
va imbunatati infrastructura locald, mai ales
drumurile locale, telecomunicatiile, accesul
la internet, care necesita acest lucru cel mai
mult [2, p. 17].

Oalta problema este lipsa competentelor
clare pentru fiecare nivel al autoritatilor
publice. O sarcina urgenta ar fi elaborarea
matricei de sarcini si distribuirea lor intre ni-
velurile ierarhice ale administratiei publice.
Procesul trebuie sd fie insotit de revizuirea
prevederilor legale ce se referd la delimi-
tarea sarcinilor si competentelor. In acelasi
timp, sursele de finantare pentru fiecare sar-
cina trebuie determinate clar. Se intampla
ca multe sarcini stabilite pentru ambele ni-
veluri, primarii si consilii raionale, nu au aco-
perire cu surse financiare corespunzdtoare
si, ca rezultat, nu sunt indeplinite [3, p. 78].

Descentralizarea administrativa trebuie

sa fie corelata neaparat cu descentralizarea
financiara. Prin urmare, pe de o parte, este
necesara extinderea bazei impozabile loca-
le prin diversificarea surselor de venit si eli-
minarea plafoanelor la taxele locale; pe de
alta parte, primariile trebuie sa beneficieze
de un nivel maiinalt de discretie in elabora-
rea si executarea bugetelor locale. Aceasta
va diminua substantial dependenta aces-
tora de puterea centrala, va responsabiliza
factorii de decizie locali si, respectiv, va con-
tribui la eficientizarea alocarii resurselor la
nivel local.

Din aceasta perspectiva, Republica Mol-
dova are nevoie de o descentralizare efecti-
va si o reforma administrativ-teritoriala fara
precedent. Economia Republicii Moldova
nu este flexibila si diversificatd, iar resursele
financiare ale statului nu permit intretinerea
unui aparat administrativ atat de fragmen-
tat. Se simte acut necesitatea pregatirii ca-
pitalului uman pentru ocuparea unui post.
Studiile recente, dar si cele mai indepartate
indica asupra faptului ca unii functionari pu-
blici mai au loc de aimbunatati cunostintele
lor in domeniul pe care-l profeseaza, dar si
maniera in care o fac [5, p. 35]. Din aceste
considerente, reforma ar fi necesara inclusiv
pentru imbunatatirea calitatii cunostintelor,
practicilor si deprinderilor functionarilor
publici din Moldova intru prestarea servici-
ilor publice mult mai eficient decat se face
in prezent.
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