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SUMMARY

The centralization and decentralization problem in public administration is raised in every state,
without taking into consideration its structure, form of government form or political regime.

An imperious, in order to assure a consecutive and efficient process of decentralization in Republic of
Moldova, is to create a coherent legal basis which would contain a real mechanism of decentralization
and would establish its implementation stages. A clear strategy is needed, with a concrete plan of
measures for an efficient implementation of decentralization at different levels: central, regional and of

local community.
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P roblema centralizarii si descentralizarii in

administratia publica s-a pus §i se pune 1n orice
stat, indiferent de structura sa, de forma de guvernamant
si de regimul politic.

Statul, fiind o putere publicd, organizatd pe un
teritoriu delimitat §i recunoscut de celelalte state, are
rolul nu numai de a reprezenta poporul de pe acest
teritoriu, ci i de a solutiona interesele atat de diferite
de la o persoanad la alta sau de la un grup de indivizi la
altul. Pentru a-si indeplini acest rol, statul isi imparte
teritoriul si populatia aflatd pe acesta in anumite zone
de interese, pe baza diferitelor criterii: geografice,
economice etc. Aceste zone, mai mici sau mai mari,
sunt unitatile administrativ-teritoriale care de-a lungul
istoriei au purtat diverse denumiri: judet, tinut, regiune,
orag, comuna etc.

In toate unititile administrativ-teritoriale statul
a creat autoritati publice, care sd-1 reprezinte si sa
actioneze in acestea pentru realizarea intereselor sale,
dar si ale locuitorilor respectivi. In acelasi scop, statul a
creat autoritati si la nivel central, care sa-1 reprezinte si
sa asigure realizarea intereselor ce se pun la acest nivel
si apar ca ceea ce este comun si general tuturor zonelor
de interese. Profesorul P. Negulescu afirma ca in orice
tara sunt doud categorii de interese: unele care au un
caracter cu totul general privind totalitatea cetatenilor,
intreaga colectivitate si altele care sunt speciale
unei anumite localitati.! Pentru armonizarea acestor
categorii de interese statul a creat regimuri juridice
sau institutii speciale, flecare dintre ele asigurad o
rezolvare mai mult sau mai putin corespunzitoare
situatiilor concrete.

In tarile cu traditii democratice, functionarea
sistemului de administrare este organizata pe niveluri
de administrare abilitate fiecare cu competente si
responsabilitati clare. Administratia comunelor,
oraselor, municipiilor este responsabild doar pentru
serviciile ce tin de interesul colectivitatii respective:
educatie prescolara si primard, transport si drumuri
locale, salubrizare, asistentd sociald, activitati culturale
si sportive, iluminare etc. Administratia regionala este
responsabild in exclusivitate de serviciile publice de
interes pentru populatia regiunii: educatia profesionala,
protectia mediului, dezvoltarea economica regionala,
constructia gazoductelor, transportul interurban
etc. Nivelul central este responsabil de serviciile de
interes national: invatdmat superior, asistenta sociala,
infrastructura nationald, securitate publica.

Elaborarea si respectarea acestor reguli simple
garanteaza buna functionare a sistemului de administrare,
precum si servicii publice de calitate pentru satisfacerea
necesitatilor cetdtenilor. De asemenea, in tarile
dezvoltate in prestarea serviciilor publice se tine cont de
capacitatea administrativa a autoritatii respective. Daca
autoritatile dispun de capacitatile necesare, intervine
initiativa de descentralizare a prestarii serviciului
dat, astfel incat el sa fie prestat de catre nivelul de
administrare cel mai apropiat de cetitean. Regula de
aur a descentralizarii presupune insa ca transferul de
competenta este nsotit in mod obligatoriu de resursele
necesare prestarii serviciului.

Care a fost optiunea Republicii Moldova in acest
sens: de a ramane un stat centralizat dupa exemplul
republicii din cadrul URSS sau de a urma multe dintre
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tarile Europei Centrale si de Est Tn sensul reformarii
institutiilor sale publice, economiei, cadrului juridic
normativ (inclusiv in ceea ce priveste domeniul
administratiei publice locale), disociindu-le de
experienta vechiului sistem de control si distributie a
resurselor?

Suntem de parere cad si actualmente socictatea
noastra se afla intr-un continuu proces de schimbare pe
plan social, economic, politic etc. Lucru firesc, aceste
transformari nu au ocolit domeniul administratiei
publice.

Odata cu obtinerea si proclamarea independentei,
Republica Moldova a pornit pe calea constructiei statale
pe baza de noi principii.

In ceea ce priveste reforma administratiei publice,
a trebuit sa raspundem la provocarea: ori construim
dupa un sistem de centralizare in care autoritatile locale
sunt subordonate ierarhic centrului si au menirea sa
protejeze nu individul sau colectivitatea, dar intregul
sistem, ori aplicam descentralizarea, care acorda largi
atributii pentru colectivitatile locale.

Avand drept baza aceste motive, Republica Moldova
a ales politica de descentralizare pentru a crea un sistem
bun de functionare a administratiei publice locale.

Literatura de specialitate, conceptual, deosebeste
o0 acceptiune larga si una restransa a descentralizarii.
In sens larg, prin descentralizare se intelege orice
transfer de atributii din plan central in plan local. In
sens restrans, descentralizarea este legata de procedeul
de realizare a acesteia, deosebindu-se descentralizarea
teritoriald — prin transferul de atributii catre unitatile
administrativ-teritoriale, si descentralizarea pe
servicii — prin desprinderea unor servicii publice din
competenta centrald sau locala si oferindu-li-se o
organizare autonoma.

In doctrina gisim o pluralitate de opinii privind
descentralizarea.

Astfel, autorul 1. Creanga nu elucideaza careva
forme ale descentralizarii, expunandu-se doar in sensul
ca: descentralizarea serviciilor publice si, in general,
descentralizarea administrativa isi datoreaza aparitia
Marii Revolutii Franceze.? V.I. Prisdcaru mentioneaza
ca, spre deosebire de descentralizarea serviciilor publice
administrative, care iInseamna organizarea 1n unitatile
administrativ-teritoriale a unor servicii publice, care
realizeaza in teritoriu sarcinile unui minister sau ale
altui organ de specialitate al administratiei publice
centrale, descentralizarea administrativa implica
transmiterea din atributiile organelor de specialitate
ale administratiei publice centrale catre organele
administratiei publice locale.?
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In opinia autorului C. Manda, descentralizarea
administrativa reprezintd recunoasterea personalitatii
juridice unitatilor administrativ-teritoriale si
colectivitatilor locale respective, precum si autoritatilor
locale alese care le reprezinta si care nu fac parte din
sistemul autoritatilor statale, dar sunt supuse unei forme
de control stabilite de lege.* Mai mult, el deosebeste
doud forme ale descentralizarii:

— descentralizarea teritoriald sau administrativa;

— descentralizarea tehnica.

Descentralizarea care are ca obiect colectivitatile
locale (teritoriale) este denumitd si descentralizare
teritoriald, iar cea care priveste serviciile publice
administrative ale statului este denumita descentralizare
tehnica.

Asadar, cele expuse ne permit doar sa participam
la o polemica stiintificd, In care putem fi sau nu de
acord cu careva dintre autorii citati. Pind a face careva
concluzii tinem s mentiondm ca in acest sens ar fi util
un cadru legal la care s-ar putea apela pentru a gasi
anumite raspunsuri.

Politica de descentralizare iTn Moldova a inceput
de fapt cu aducerea in discutie si adoptarea unor
legi care urmau sa stea la baza unei bune functionari
a sistemului de transferare a resursclor, dar si a
responsabilitatilor clare de la nivelul central la
autoritatile locale. Primele acte normative adoptate
in acest sens au fost Legea privind sistemul bugetar
din 29 noiembrie 1990 si Legea cu privire la bazele
autoadministrarii locale, nr. 635-XII din 10 1ulie 1991.
In aceste legi se fac incercirile initiale in vederea
stabilirii unor principii caracteristice sistemului de
tranzitie spre democratie (imbinarea electivitatii cu
numirea in functii in organele locale, independenta in
adoptarea deciziilor, imbinarea intereselor locale cu
interesele nationale, adoptarea bugetului republican
si ale celor locale etc.).

Odaté cu adoptarea Constitutiei Republicii Moldova
in 1994, prin art. 109 au fost stabilite principiile de baza
ale administrarii publice locale, i anume:

— autonomia locala;

— descentralizarea serviciilor publice;

— eligibilitatea autoritatilor administratiei publice
locale;

— consultarea cetatenilor in probleme locale de
interes deosebit.

Ulterior aceste principii au fost preluate si de un sir
de alte acte normative.

Cele mai recent adoptate sunt Legea privind
descentralizarea administrativa, nr. 435-XVI din
28 decembrie 2006 si Legea privind administratia
publica locala, nr. 436-XVI din 28 decembrie 2006.




Legea privind descentralizarea administrativa a
fost adoptata in scopul ajustarii practicilor si normelor
legislative interne la principiile Cartei europene
»Exercitiul autonom al puterii locale” si al crearii unui
sistem calitativ de functionare a administratiei publice
locale. Elaborarea acestei legi a fost determinata de
necesitatea consolidarii autonomiei locale, imperativ
prevazut de Planul de Actiuni UE-RM, Strategia
de reformé a administratiei publice centrale si alte
documente strategice.

Desi autorii acestui act legislativ au fost inspirati
de varianta legii similare din Romania, ei s-au
indepartat de conceptul de lege-cadru a descentralizarii,
inclinand spre conceptul de lege a descentralizarii
administrative.

Daca Legea-cadru a descentralizarii din Romania,
nr. 195 din 22 mai 2006, defineste descentralizarea
drept transferul de competenta administrativa si
financiara de la nivelul administratiei publice centrale
la nivelul administratiei publice locale sau catre
sectorul privat, atunci Legea privind descentralizarea
administrativa din Republica Moldova nu contine nici
un fel de notiuni in acest sens.

De aceea, avand drept baza logica cele expuse,
ne vom permite o concluzie proprie: notiunea de
descentralizare administrativa este, dupa noi, o notiune
mai largd decat notiunea descentralizarii serviciilor
publice si, de fapt, o include in sine. Considerent din
care acest moment ar trebui consemnat si in actele
normative existente (de exemplu, in Constitutia
Republicii Moldova, Legea privind descentralizarea
administrativa).

Cu toate acestea, descentralizarea in Republica
Moldova nu se pretinde a se face arbitrar, dar in
virtutea unor principii de realizare expres expuse in
Legea privind descentralizarea administrativa. Ea
mentioneaza urmatoarele principii:

a) principiul autonomiei locale. Acest principiu
presupune garantarea dreptului si capacitatii efective a
autoritatilor publice locale de a reglementa si gestiona,
conform legii, sub propria lor responsabilitate si in
interesul populatiei locale, o parte importantd din
treburile publice.

Prin expunerea respectiva s-ar parea ca se scoate
in evidentd superioritatea principiului descentralizarii
administrative vis-a-vis de principiul autonomiei
locale.

In literatura de specialitate acestea nu sunt puse
in raport de subordonare unul fatd de celalalt, ceea
ce poate fi confirmat si de prevederile legale (art. 109
din Constitutia Republicii Moldova si Legea privind
administratia publica locala din 28 decembrie 2006).
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Astfel, putem deduce doar ca realizarea descentralizarii
in ansamblu fard o autonomie locala reala a autoritatilor
publice locale este imposibila;

b) principiul subsidiarititii. In baza acestui
principiu are loc exercitarea responsabilitatilor publice
de cétre autoritatile care sunt cel mai aproape de
cetateni, cu exceptia cazurilor in care interventia la
nivel superior prezinta avantaje.

Subsidiaritatea nu este doar o limita a interventiei
autoritatii ierarhic superioare in treburile comunitatii
care poate actiona ea insasi, ci si o datorie a acestor
institutii de a actiona in raport cu acea persoana sau
comunitate in asa fel, incat sa-i ofere mijloace necesare
pentru ca ea Insasi sd-si poatd indeplini sarcinile. Acest
principiu este expres prevazut si in Carta europeana
,,Bxercitiul autonom al puterii locale”, care prevede ca
exercitiul responsabilitatii publice trebuie, in general,
sd revind, de preferinta, autoritatii celei mai apropiate
de cetatean;’

c¢) principiul echitétii elucideaza garantarea
autoritatilor publice locale pentru a-si atinge obiectivele
in realizarea competentelor sale.

Un dezavantaj al descentralizarii il constituie faptul
cd transmiterea responsabilitatilor in promovarea
dezvoltarii teritoriale pune zonele mai sarace in
competitie deschisa ce cele mai bogate, motiv pentru
care zonele dezavantajate trebuie sa primeasca ajutor
de la nivelul central. Astfel, in situatia cand nu sunt
create unele conditii si oportunitati egale, aceste zone
se confruntd permanent cu insuficientd financiara si,
deseori, un asemenea ajutor nu este posibil, ceea ce
stopeaza realizarea descentralizarii la etapa actuala;

d) principiul integritatii competentelor presupune
cé orice competenta atribuitd autoritatilor publice locale
trebuie sa fie deplind si exclusiva, exercitarea nu poate
fi contestatad sau limitatd de o alta autoritate decat in
cazurile prevazute de lege;

e) principiul corespunderii resurselor cu
competentele. Acest principiu consta in corespunderea
resurselor financiare i materiale alocate autoritatilor
publice locale cu volumul si natura competentelor ce le
sunt atribuite pentru a asigura indeplinirea eficienta a
acestora. Principiul respectiv mai presupune si alocarea
veniturilor conform responsabilitatilor descentralizate,
asigurarea transparentei fondurilor alocate in procesul
de elaborare a bugetelor locale si a procedurilor care
asigurd un management financiar corespunzator, un
sistem eficient de control legal al utilizarii fondurilor
la nivel local etc. Mai mult, in art. 81 pct. 7 al Legii
privind administratia publica locala din 28.12.2006
se accentueaza ca este interzisd orice delegare de
competenta fara alocarea de surse financiare necesare
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pentru a se acoperi costul realizarii competentei
respective;

f) principiul solidarititii financiare implica
sustinerea financiard de catre stat a celor mai slab
dezvoltate unitati administrativ-teritoriale, in special
prin aplicarea unui mecanism de repartizare financiara
echitabila. Astfel, conform prevederilor Legii privind
finantele publice locale (art. 9), de transferurile de
la bugetul de stat beneficiazd bugetele unitatilor
administrativ teritoriale de nivelul doi si bugetul
municipiului Balti. In acest caz sunt dezavantajate
unitdtile administrativ-teritoriale de nivelul unu, ceea
ce ne permite sd conchidem ca acest principiu expus n
Legea privind descentralizarea administrativa are doar
caracter declarativ;

g) principiul dialogului institutional rezida in
informarea si consultarea de catre stat, in timp util, a
autoritatilor publice locale, in procesul de planificare
si de luare a deciziilor asupra chestiunilor ce sunt
legate de procesul de descentralizare administrativa.
Acest principiu este reglementat si de Legea Republicii
Moldova privind administratia publica locald, care
prevede ca autoritdtile administratiei publice locale
pot consulta asociatiile reprezentative ale autoritatilor
administratiei publice locale in probleme ce tin de
administratia publica locala;

h) principiul parteneriatului public - privat,
public - public, public - civil asigura garantarea unor
locale, sectorul privat si societatea civila. Acest transfer
dinspre stat spre colectivitatile locale, spre consiliile
locale, autoritati alese prin sufragiu universal direct
si liber exprimat presupune, implicit, o participare
responsabild a acestor autoritati, a sectorului privat
si, nu in ultimul rand, a cetatenilor la gestionarea
intereselor comune si la dezvoltarea locala;

i) principiul responsabilitatii autoritatilor
publice locale implica obligativitatea realizarii unor
standarde minime de calitate stabilite de lege la
prestarea serviciilor publice si de utilitate publica de
care sunt responsabile.

Generalizand principiile de asigurare a
descentralizarii expuse in art. 3 al Legii privind
descentralizarea administrativa si prevederile
doctrinare, suntem de acord cu autorii care mentioneaza
ca descentralizarea este regimul ce permite nasterea
de unitati autonome care realizeaza democratia locala,
ceea ce impune si existenta unor mijloace materiale de
realizare a acestora, cum ar fi un patrimoniu propriu,
precum si 0 anumitd autonomie financiara, care se
bazeaza pe existenta unor anumite surse proprii si a
unui buget propriu.® De aici conchidem ca realizarea
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unei astfel de descentralizari fara o sustinere financiara
nu este posibila.

Cu referire la autoritatile publice locale, n aceasta
ordine de idei legiuitorul nostru consacra in Capitolul
IV din Legea privind descentralizarea administrativa,
intitulat ,,Resursele financiare si materiale ale
colectivitatilor locale”, cd autoritatile publice locale
se bucura, in conditiile legii, de autonomie financiara,
adopta bugetul lor propriu care este independent si
separat de bugetul de stat, la fel dispun in mod efectiv
de resurse financiare proprii, pe care le utilizeaza in
realizarea competentelor lor.

Consideram, 1nsa, ca independenta bugetelor locale
fatd de cel de stat nu este totald, mai cu seama ca
intre ele exista o legatura interdependenta la capitolul
transferuri si defalcari de la veniturile generale de stat.
Independenta se poate referi doar la capitolul ,,venituri
proprii”, care se formeaza din impozite si taxe locale.

Un alt moment care, in opinia noastrd, merita o
atentie deosebitd este transferul de competente ale
autoritatilor publice locale si costul lor.

Art. 10 al aceleiasi legi declara ca Guvernul,
ministerele, precum si alte autoritdti-administrative
centrale identificd resursele necesare realizarii
competentelor transferate de ele, precum si sursele
bugetare din care vor fi finantate aceste competente.

Autoritatile centrale stabilesc standardele de cost si
de calitate pentru prestarea serviciilor descentralizate,
iar autoritdtile publice locale sunt responsabile de
respectarea acestor standarde de cost si calitate. Apare
insa o Intrebare: unde este initiativa autoritatilor publice
locale in acest sens, deoarece anume ele cunosc cel mai
bine realitatea din teren si costul acestor servicii?

Legiuitorul se pare a se expune si aici. Alin. 5 din
art. 10 al legii nominalizate prevede cad actualizarea
periodica a standardelor de cost si de calitate a
serviciilor prestate este efectuatd in colaborare cu
structurile asociative ale autoritdtilor administratiei
publice locale. Aceasta, insa, in conditiile unui deficit
bugetar cronic cu care se confruntd statul nostru la
etapa actuald, reduce la minimum initiativa autoritatilor
locale 1n gestionarea eficace a acestor resurse.

Intru definitivarea celor expuse putem concluziona
urmatoarele:

In primul rand, de iure Republica Moldova este
un stat descentralizat, fapt garantat prin prevederile
Constitutiei Republicii Moldova si legile mentionate
mai sus. De facto insa, realitatea din teren pare ramasa
mult Tn urma. Fapt conditionat de multiplele norme
declarate doar pe hartie si de nivelul de pregatire
a functionarilor publici care deservesc autoritatile
publice locale. Sub acest aspect suntem de acord cu




cei ce considera ca prin Legea privind descentralizarea
administrativa autoritatile publice locale au fost
abilitate cu competente pentru a caror realizare nu
dispun de patrimoniul, resursele financiare si/sau
umane necesare sau de capacitati adecvate.

In al doilea rind, dupd cum am enuntat, unul din
principiile de realizare a descentralizarii administrative
este autonomia locala. In prezent, Republica Moldova
are nevoie de o apreciere (garantare) a autonomiei
financiare (descentralizare financiard). In acest sens,
cele mai importante masuri care ar sprijini prioritatea
respectiva ar fi: cresterea veniturilor proprii la nivelul
autoritatilor publice locale (unde real se poate vorbi
despre o autonomie financiard), imbunatatirea
sistemului de alocare (transfer) de la nivel central,
ameliorarea sistemului de management al bugetului si
de raportare la nivelul local. Aici se impune o veritabila
contabilitate locala, deoarece bugetele locale in mare
masura raman indicative si sunt ajustate in cursul anului
in functie de veniturile colectate si de platile efective,
ceea ce face ca numeroase colectivitati sa faca apel la
centru sau la autoritati de nivelul doi, deseori primind
un raspuns negativ.

In al treilea rind, Legea privind descentralizarea
administrativa incearca sa stabileasca principiile pe
care se va baza transferul de competente, insé ele sunt
formulate neexplicit i permit multiple tratari. De
asemenea, prevederile ce vizeaza regulile transferului
de competente sunt doar nigte prevederi generale, care
stabilesc elaborarea diferitelor studii si efectuarea
cercetarilor de catre ministere si celelalte organe de
specialitate ale administratiei publice centrale inainte
de a transfera competentele.

Legea nu contine nici mecanismele de implementare
apropriilor prevederi. De exemplu, notiunea ,,capacitate
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administrativa” este, In fond, una adecvata, preluata din
alte sisteme de administrare si implementarea ei ar
permite efectuarea unui prim pas in directia consolidarii
capacitatilor, inclusiv financiare, ale autoritatilor locale.
Dar, notiunea nu este completa, dat fiind cd se axeaza
doar pe un singur indicator — cota-parte a cheltuielilor
administrative. In plus, nu este definit nici mecanismul
de evaluare a acesteia.

In aceastd lege nu se regisesc nici prevederi care
ar specifica concis etapele si actiunile intreprinse in
procesul de descentralizare.

Deci, pentru a asigura un proces consecutiv si
eficient de descentralizare in Republica Moldova este
necesar un cadru legal coerent, care ar contine un
mecanism real de descentralizare si ar stabili etapele de
implementare a acesteia. Este necesara o strategie clara
cu un plan de masuri concrete pentru implementarea
efectiva a descentralizarii la nivel de centru, regiune,
colectivitate locala.

Note:
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— Chisinau, 2005, p. 78.

3 A se vedea: V1. Prisacaru. Tratat de Drept administrativ
romdn. — Bucuresti, 1996, p. 470.

4 A se vedea: C. Manda. Drept administrativ. — Bucuresti,
2000.

5 Carta Europeana ,,Exercitiul autonom al puterii locale”
adoptata la Strasbourg, la 15 octombrie 1985, ratificata prin
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